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Kapitel 1 — Einleitung

1 Einleitung

Thema und aktueller Bezug*

Mit einem jahrlichen Volumen von ca. € 22 Mrd.?, das ca. 1,9 % der Gesamtausgaben der éffentlichen
Hand im Jahr 2010° entspricht, stellt der Finanzierungsbedarf des 6ffentlichen Hochbaus in Deutsch-
land einen bedeutenden Ausgabenposten o6ffentlicher Haushalte dar. Immer wieder fiihren Probleme
bei 6ffentlichen Hochbauprojekten insbesondere im Hinblick auf Kosten- und Terminliberschreitungen
zu oOffentlicher Aufmerksamkeit. Als zurzeit vielleicht bekanntestes Beispiel sorgen die Kosten- und

Terminschwierigkeiten beim Bau der Elbphilharmonie in Hamburg fir rege 6ffentliche Diskussionen.*

Im Hochbausektor existieren unterschiedliche Ausgestaltungsoptionen zur Organisation und Durchflh-
rung von Bauprojekten. Diese Auswahl wird im 6ffentlichen Hochbau im Vergleich zum privaten Hoch-
bau durch vergaberechtliche Vorgaben jedoch erheblich eingeschrankt. In den letzten Jahren ist aller-
dings vermehrt angeregt worden, organisatorische Ansatze privater Auftraggeber zur Realisierung von
Hochbauprojekten auf den o6ffentlichen Hochbau zu (bertragen, wobei insbesondere der friihzeitige

Einbezug bauausfihrender Unternehmen in der Planung thematisiert wurde.’

In diesem Projektbericht stehen zwei Hauptfragestellungen im Vordergrund. Zum einen werden die
Effekte des Einbezugs bauausfihrender Unternehmen in der Planung eines Hochbauprojektes analy-
siert und zum anderen wird auf die Ubertragbarkeit der Vor- bzw. Nachteile dieser Vorgehensweise
auf den offentlichen Hochbau unter Berticksichtigung der Besonderheiten des 6ffentlichen Sektors
eingegangen. Erste Erkenntnisse weisen in diesem Zusammenhang bereits auf die Existenz gewisser
Ineffizienzen bei der Organisation und Durchfiihrung 6ffentlicher Bauprojekte infolge fehlender interner
Ressourcen hin. Beispielsweise kritisiert der Bundesrechnungshof (BRH) den vermehrten Einsatz von
freiberuflich Tatigen in den Bauverwaltungen sowie die Nutzung frihzeitiger Vergaben zur Integration

von Planung und Bauausfiihrung in einem Vertrag.6

Vor diesem Hintergrund wird im Projektbericht untersucht, inwieweit sich aus Sicht des Auftraggebers
langfristig konsistente Organisationsmodelle unter Berticksichtigung der mit dem Hochbauprojekt ein-
hergehenden, Transaktions-, Markt- und Akteurscharakteristika sowie des institutionellen Rahmens fur
die Nutzung im offentlichen Hochbau ableiten lassen. Dabei werden Organisationsmodelle aus zwei
interdependenten Perspektiven analysiert, indem die Betrachtung von Organisationsmodellen auf der
Einzelprojektebene zur Realisierung einzelner Hochbauvorhaben um die Untersuchung langfristig

konsistenter Organisationsmodelle auf der projektibergreifenden Multiprojektebene erweitert wird.

' Wesentliche Textteile oder zumindest Inhalte von mehreren und dabei zentralen Abschnitten dieses Projektbe-
richtes sind Ubernommen aus EbquisT (2014), dies gilt insbesondere fur die Kapitel 4 und 5.

2 Vgl. DIE DEUTSCHE BAUINDUSTRIE (2012, S. 82).

® Eigene Berechnung anhand von Daten des DIW (Berlin) und des Statistischen Bundesamts, vgl. DiE DEUTSCHE
BAUINDUSTRIE (2012, S. 82) und STATISTISCHES BUNDESAMT (2011, S. 563).

* Fir einen Uberblick zum Bau der Elbphilharmonie Hamburg siehe u.a. DER SPIEGEL (2012) und PLETTER (2010).
® Siehe u.a. GRALLA (2001, S. 170 ff.) und KRATZENBERG (2004).
6 Vgl. BUNDESBEAUFTRAGTER FUR WIRTSCHAFTLICHKEIT IN DER VERWALTUNG (2001, S. 33).
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Wahrend die Einzelprojektebene sowohl die Ausgestaltung der Integration bzw. Desintegration von
Planungs-, Steuerungs- und Bauausfiihrungsaufgaben sowie die Entscheidung zwischen Eigen- oder
Fremderstellung umfasst, als auch die damit einhergehende vertragliche Detailausgestaltung bertick-
sichtigt, bezieht sich die Multiprojektebene auf die projektiibergreifende Strategieentscheidung der

Auftraggeber Uber die langfristige Umsetzung von Hochbauprojekten.

In Deutschland unterliegt die Ausgestaltung der Organisationsmodelle auf Einzel- und Multiprojekt-
ebene im offentlichen Hochbau dem gesetzlichen Rahmen der Vergabe- und Vertragsordnung fur
Bauleistungen (VOB). In Teil A der VOB wird festgelegt, dass o6ffentliche Bauleistungen in der Regel
aufgeteilt in Teil- oder Fachlose zu Einheitspreisen in einer 6ffentlichen Ausschreibung zu vergeben
sind. Trotz dieser gesetzlichen Regeln zur Ausgestaltung der Organisationsmodelle im o&ffentlichen
Bausektor, sind in der Praxis groRe Unterschiede zu beobachten, die vor allem in der Ausgestaltung

von Planungs- sowie Steuerungs- und Koordinationsaufgaben im 6ffentlichen Bausektor auftreten.

Methodik und Untersuchungsansatz

In diesem Projektbericht werden fir die Analyse von Organisationsmodellen im privaten und &ffentli-
chen Hochbau in Deutschland insbesondere Erkenntnisse der Neuen Institutionendkonomik (NIO)
herangezogen. Urspriinglich auf Fragestellungen im privaten Sektor ausgerichtet, l4sst sich die NIO,
unter Berilicksichtigung der Besonderheiten des politischen Bereichs, auch auf den 6ffentlichen Sektor
Ubertragen. DarlUber hinaus werden Erkenntnisse der baubetrieblichen und baujuristischen Literatur
berlcksichtigt. Im Rahmen des Projektes wurde eine Vielzahl von Fallstudien mit privaten und 6ffentli-
chen Akteuren des Hochbausektors durchgeflihrt, deren Erkenntnisse in die Analyse der Organisati-

onsmodelle eingeflossen sind. Nahere Informationen dazu sind in Abbildung 1 dargestellt.

Deutschland: 47 Fallstudien/Gesprache

)\
62 ( \

21

Schweden: 9 UK: 6

Offentliche
Schweden

Offentliche SektVo Private Sonstige  Offentliche

Schweden UK

Gesamt
Ausland

Gesamt Sonstige

Bauhaufigkeit
Gering Hoch

Kleinere und gréRere
Unternehmen mit Eigenbauten

Privat

Bauherr

Offentl.

Kommunen
Einmalprojekte
Offentliche Einrichtungen

Projektentwickler
PPP-Auftragnehmer
Schlisselfertiganbieter

Bundesbauten (BBR)
Landesbauamter
Offentliche Bauherren UK & Schweden

Abbildung 1: Ubersicht zu Anzahl und Gesprichspartnern der Projektfallstudien
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Die Untersuchung erfolgt unter Berticksichtigung der auftretenden Interdependenzen zwischen Einzel-
und Multiprojektebene sowie der Gegebenheiten des privaten und des o6ffentlichen Hochbausektors.
Auf dieser Grundlage werden Handlungsempfehlungen fiir die Ausgestaltung von Organisationsmo-

dellen auf sowohl der Einzel- als auch der Multiprojektebene abgeleitet.

Aufbau des Projektberichts

KAPITEL 2 (GRUNDLAGEN DES [OFFENTLICHEN] HOCHBAUS IN DEUTSCHLAND)

Kapitel 2 dient als Einflihrung in den deutschen Hochbausektor, womit zunachst Grundlagen der wei-
teren Analyse gelegt werden. Der Analysegegenstand ,Hochbau® wird eingegrenzt, die Charakteristika
von Hochbauprojekten erlautert sowie eine Kategorisierung von Bauherren vorgenommen, wobei ins-
besondere die Eigenschaften des offentlichen Bauherrn eingeordnet werden. Ferner werden institutio-
nelle Rahmenbedingungen im privaten und 6ffentlichen Hochbau vorgestellt, bevor eine Abgrenzung
der Ausgestaltungsoptionen von Organisationsmodellen im Hochbau erfolgt, die eine Systematisie-
rung der Phasen, Akteure, Aufgaben und Rollen in Hochbauprojekten erlaubt. Schlief3lich folgt die

Darstellung der Entwicklung von Marktstruktur und Organisationsmodellen des deutschen Hochbaus.
KAPITEL 3 (THEORETISCHE BASIS FUR DIE ANALYSE VON ORGANISATIONSMODELLEN)

In Kapitel 3 werden die theoretischen Grundlagen der spateren Analyse konkreter Fragestellungen zur
Ausgestaltung von Organisationsmodellen auf Einzel- und Multiprojektebene im Hochbau erlautert.
Zunachst werden relevante theoretische Erkenntnisse vorgestellt, wobei besonders auf zur NIO geho-
rende Theorierichtungen eingegangen wird. Des Weiteren werden aus der NIO abgeleitete bzw. mit
dieser in Verbindung stehende 6konomische Theorien erklart, bevor institutionendkonomische Er-

kenntnisse mit Relevanz zum &ffentlichen Sektor und zur (Wirtschafts-)Politik dargestellt werden.
KAPITEL 4 (AUSGESTALTUNG KONSISTENTER ORGANISATIONSMODELLE AUF EINZELPROJEKTEBENE)

Kapitel 4 geht, unter Berlcksichtigung der in Kapitel 3 vorgestellten Analysegrundlagen sowie der in
Kapitel 2 aufgezeigten Ausgestaltungsoptionen von Organisationsmodellen im Hochbau, auf die Aus-
gestaltung konsistenter Modellansatze auf Einzelprojektebene ein. Die Analyse erfolgt zweigeteilt:
zunachst ohne und dann mit Bezug zum Hochbausektor. In beiden Abschnitten wird die Modellausge-
staltung erst allgemein analysiert bevor unter Beriicksichtigung der Besonderheiten der o&ffentlichen
Hand die Ausgestaltung im 6ffentlichen Sektor in den Analysefokus riickt. Da sich dieses Kapitel auf
Ausgestaltungsoptionen von Organisationsmodellen auf Einzelprojektebene bezieht, werden die Aus-

wirkungen wiederkehrender Leistungserstellung zunachst weitgehend ausgeblendet.
KAPITEL 5 (AUSGESTALTUNG KONSISTENTER ORGANISATIONSMODELLE AUF MULTIPROJEKTEBENE)

Unter Bertcksichtigung der zuvor gewonnenen Erkenntnisse der Einzelprojektebene analysiert Kapitel
5 die Ausgestaltung von Organisationsmodellen auf Multiprojektebene. Dabei wird, unter Berlicksichti-
gung der auf Multiprojektebene relevanten Determinanten fiir die Ausgestaltung von Organisations-
modellen, deren langfristige Konsistenz diskutiert. Die Struktur in Kapitel 5 entspricht dem Vorgehen in
Kapitel 4, da auch hier sukzessive die Besonderheiten der 6ffentlichen Hand sowie der Bezug zum

Hochbausektor bertcksichtigt werden. Dartber hinaus beinhaltet Kapitel 5 auch einen Exkurs zu den
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Organisationsmodellen des o&ffentlichen Hochbaus in GroR3britannien und Schweden. Diese Erkennt-

nisse erganzen die Diskussion des deutschen 6ffentlichen Hochbausektors.
KAPITEL 6 (FAZIT)

Kapitel 6 zeigt in einem Fazit die wesentlichen Erkenntnisse und weiteren Forschungsbedarf auf.

Kapitel 1: Einleitung

Kapitel 2 und 3: Grundlagen

Ergebnisse zu Ausgestaltungsfragen

Kapitel 4: Einzelprojektebene Kapitel 5: Multiprojektebene
4.1 Abstrakte Analyse 5.1 Abstrakte Analyse
Allgemein OH Aligemein OH
4.2 Analyse Hochbau 5.2 Analyse Hochbau
Aligemein OH Aligemein OH

Kapitel 6: Fazit und weiterer Forschungsbedarf

Anmerkung: OH = Offentliche Hand

Abbildung 2: Ubersicht zur Kapitelstruktur des Projektberichts

|- """ """ """ "/"/"/"/"¥"/¥"/¥/-¥7/- /- /- /T TTTTTTTTTTTTTT T 7 |
: Kapitel 1: Einleitung :
R 1
|- """ """""/"/"¥"/"¥"/¥"/¥V/-'V/ /- /- sy TTTrTTTTTTTTTTTT T |
: Kapitel 2 und 3: Grundlagen }
P ]
Kapitel 4: Einzelprojektebene 4. Ausgestalt: k istenter Organisationsmodelle auf Einzelprojektebene
4.1 Abstrakte Analyse (ohne Sektorbezug)
4.1 Abstrakte Analyse 4.1.1 Aligemeine Analyse (ohne Bezug zu Bes. 6ffentlicher Auftraggeber)
: . 4.1.2 Analyse mit Bezug zu 6ffentlichen Auftraggebern
AR i 4.2 Analyse mit Bezug zum (deutschen) Hochbau
4.2.1 Allgemeine Analyse (ohne Bezug zu Bes. 6ffentlicher Bauherren)
4.2 Analyse Hochbau 4.2.2 Analyse mit Bezug zu éffentlichen Bauherren
Allgemein OH 4.3 Anhang: Empirische Erkenntnisse zu Organisationsmodellen
Kapitel 5: Multiprojektebene 5. Ausgestaltung konsistenter Organisatior delle auf Multiprojek
5.1 Abstrakte Analyse (ohne Sektorbezug)
5.1 Abstrakte Analyse 5.1.1 Aligemeine Analyse (ohne Bezug zu Bes. 6ffentlicher Auftraggeber)
5.1.2 Analyse mit Bezug zu 6ffentlichen Auftraggebern
Allgemein OH .
5.2 Analyse mit Bezug zum (deutschen) Hochbau
5.2.1 Allgemeine Analyse (ohne Bezug zu Bes. 6ffentlicher Bauherren)
5.2 Analyse Hochbau 5.2.2 Analyse mit Bezug zu éffentlichen Bauherren
Allgemein OH 5.3 Anhang: Organisationsmodelle in GroRbritannien und Schweden
|- """ " """"/"/"/""/"/"/"/"/'"/'7/ /T TTTTTTTTTTTT T T |
l Kapitel 6: Fazit :
S 1
Anmerkung: OH = Offentliche Hand

Abbildung 3: Ubersicht zur Struktur der Kapitel 4 und 5 des Projektberichts
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2 Grundlagen des (offentlichen) Hochbaus in Deutschland

In diesem Kapitel erfolgt, neben der einfiuhrenden Betrachtung des deutschen Hochbausektors, eine
Abgrenzung der in diesem Projektbericht zentralen Begrifflichkeiten. Es wird die Grundlage der Analy-
se von Organisationsmodellen im Hochbau auf sowohl Einzel- als auch auf Multiprojektebene gelegt.
Vor allem die generellen Transaktions-, Akteurs-und Marktcharakteristika im Hochbau und die Vorstel-
lung des institutionellen Rahmens des deutschen Hochbausektors stehen dabei im Vordergrund. Auf

diese Erkenntnisse greift die konkrete Analyse des Hochbausektors in Kapitel 4 und 5 zurlick.

2.1 Untersuchungsgegenstand Hochbau

Definition Hochbau

Unter dem Begriff Hochbau werden Aufgaben verstanden, die sich auf die Planung und die Errichtung

von Bauwerken beziehen, welche mehrheitlich oberhalb der Gelandelinie Iiegen.7

Abgrenzung des Untersuchungsgegenstands

In diesem Projektbericht werden nur die Planungs- und Bauausfiihrungsphasen betrachtet, womit die
Finanzierung, der Erhalt und der Betrieb von Hochbauwerken weitgehend ausgeblendet werden. Nicht
betrachtet werden somit sogenannte ,Public-Private-Partnership-Modelle* (,,PPP“-ModeIIe)S, die Teil-
bereiche der Planung, den Bau und die Erhaltung sowie gegebenenfalls den Betrieb eines Hochbau-

objektes mithilfe eines langfristigen Vertrags geblndelt an ein privates Unternehmen ijbertragen.9

Im Fokus der Analyse stehen sogenannte ,,Organisationsmodelle® zur Umsetzung von Hochbauprojek-
ten mit Bezug zu den Phasen der Planung und Bauausfuhrung. Ein Organisationsmodell definiert die
Ubernahme von Aufgaben bzw. Rollen durch konkrete Akteure sowie die Ausgestaltung der Koordina-
tion dieser Aufgaben durch sogenannte LInstitutionen“.'® Dabei stehen einerseits die GroRe des Leis-
tungs- bzw. Vertragsumfangs sowie andererseits die konkrete Detailausgestaltung der jeweiligen Leis-
tungs- bzw. Vertragsumfange im Vordergrund. Diese Ausgestaltungsentscheidungen erfolgen in der

Praxis nicht sequenziell und miissen entsprechend interdependent betrachtet werden.

Der Leistungsumfang definiert den Blindelungs- bzw. Integrationsgrad der Einzelaufgaben zur Erstel-
lung einer Leistung bzw. eines Projektes. Bei der Fremderstellung einer Leistung besteht fir den Auf-
traggeber die Mdglichkeit, diese entweder geblndelt in einem Vertrag an einen einzelnen Vertrags-
partner oder aufgeteilt in Losen an mehrere Vertragspartner zu vergeben. Mit der Entscheidung be-
zuglich des Integrations- bzw. Desintegrationsgrades legt der Auftraggeber den sogenannten ,Ver-
tragsumfang" fest. Dieser kann in die Vertragstiefe und die Vertragsbreite unterteilt werden, wobei sich

die Tiefe auf die Integration bzw. Desintegration aufeinanderfolgender Wertschépfungsstufen einer

" Als Ausnahme gelten einheitlich dem Tiefbau zugeordnete Verkehrsanlagen; Vgl. GRUTzE (2007, S. 126).

& Im deutschen Sprachgebrauch wird auch der Begriff ,Offentliche-Private-Partnerschaften” (OPP) verwendet.
® Fiir eine Definition von sogenannten ,PPP-Modellen” siehe BECKERS / WAGEMANN / KLATT (2012).

"9 Siehe Abschnitt 2.5.1 und Abschnitt 4.1.1.
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bestimmten Leistung bezieht, was auch als vertikale Integration bzw. Desintegration bezeichnet wird.
Die Breite bezieht sich auf die Integration bzw. Desintegration von Aufgaben auf einer bestimmten

Wertschopfungsstufe, was auch als horizontale Integration bzw. Desintegration bezeichnet wird.

Bedeutung des Hochbaus in Deutschland

Nach Berechnung des Deutschen Instituts fiir Wirtschaftsforschung (DIW) betrug das deutsche Hoch-
bauvolumen im Jahr 2010 € 267 Mrd."" Dem deutschen Hochbau wird zudem aufgrund seiner ge-

schatzt ca. 1,5 Mio. Beschéftigten eine gro3e Bedeutung als Arbeitgeber zugerechnet.12

Das Bauvolumen im Hochbausektor I&sst sich, wie in Abbildung 4 dargestellt, in 6ffentlichen und ge-
werblichen Hochbau sowie Wohnungsbau unterteilen. Das Bauvolumen im &ffentlichen Hochbau be-
trug 2010 € 22,0 Mrd. und damit ca. acht Prozent des gesamten Hochbauvolumens. Gegentber 2008
ist das Bauvolumen im 6ffentlichen Hochbau um € 4,5 Mrd. (nominell) oder ca. 26 % gestiegen, was
vor allem auf 6ffentliche Konjunkturprogramme zuriickzufiihren ist. '3 Mit einem Anteil von ca. 1,9 %
an den gesamten offentlichen Ausgaben aller féderalen Ebenen im Jahr 2010 ist der 6ffentliche Hoch-

bau ein bedeutender Ausgabenposten der 6ffentlichen Haushalte.™

Bauvolumen
in € Mrd.

267
nominelle Preise 256 254
242
226
215 210
148 148 e
143
136
133 127
82 90 87 89
68 69 e
14 14 15 17 18 20 22

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 Jahr

[ ] Offentlicher Hochbau [77] Gewerblicher Hochbau [l Wohnungsbau M Gesamt Hochbau

Abbildung 4: Jihrliches Bauvolumen (2004-2010) im deutschen Hochbau (je Sparte in € Mrd.)"

" Vgl. DIE DEUTSCHE BAUINDUSTRIE (2012, S. 82); Zur Einordnung der Bedeutung des Hochbaus in Deutschland:
Im Jahr 2010 betrug das deutsche (BIP) € 2.499 Mrd., vgl. STATISTISCHES BUNDESAMT (2011, S. 631).

12 Eigene Berechnung anhand von Daten des BUNDESINSTITUT FUR BAU, STADT- UND RAUMFORSCHUNG (BBSR) IM
BUNDESAMT FUR BAUWESEN UND RAUMORDNUNG (BBR) (2011), Anzahl der gesamten Beschaftigten im Baugewerbe
anteilig dem Hochbau nach dessen Bauvolumenanteil; siehe auch u.a. DIEDERICHS (2005, S. 1).

3 Vgl. DIE DEUTSCHE BAUINDUSTRIE (2012, S. 82).

1 Eigene Berechnung anhand von Daten des DIW (Berlin), vgl. DIE DEUTSCHE BAUINDUSTRIE (2012, S. 82), und
des Statistischen Bundesamts, vgl. STATISTISCHES BUNDESAMT (2011, S. 563).

® Quelle: Eigene Abbildung auf Grundlage von Daten des DIW, vgl. DiIE DEUTSCHE BAUINDUSTRIE (2012, S. 82).
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2.2 Charakteristika von Hochbauprojekten

Die zentralen Charakteristika von Hochbauprojekten stellen die fiir die Analyse von Organisationsmo-
dellen relevanten Transaktionscharakteristika dar und werden daher in diesem Abschnitt zunachst als

Grundlage fir die spatere Untersuchung einfihrend vorgestellt.
2.2.1 Merkmale

Die Planung und Errichtung von Hochbauwerken weist grundsatzlich Merkmale auf, die sich von in-
dustrieller Serienproduktion unterscheiden, da sie generell unter Rahmenbedingungen, die sich hin-
sichtlich des Ausgangspunktes, der Durchfiihrung und der Zielsetzung durch Einmaligkeit, Komple-
mentaritadt und projektspezifische Organisation auszeichnen, erfolgt. Hochbauwerke werden zudem

grundsatzlich an wechselnden Fertigungsstatten erbracht.'

Zur Errichtung eines Hochbauwerkes wird eine gro3e Anzahl technischer Komponenten und Leistun-
gen eingesetzt, die sich komplementar erganzen. Dieses System technischer Komponenten und Leis-
tungen wird bis zum Abschluss des Hochbauprojektes in zwei Hauptphasen entwickelt: in der Planung

und in der darauf folgenden Bauausfijhrung.17

Fir die mit einem Hochbauprojekt verbundenen Projektkosten gilt in der Regel, dass die Beeinfluss-
barkeit umso groRer ist, je friher der Zeitpunkt im Projektverlauf. Bei den ersten Planungsiberlegun-
gen ist die Kostenbeeinflussbarkeit am hdchsten, aber sie nimmt nach der Festlegung der Rahmen-
bedingungen des Projektes mit jeder Planungsstufe ab. Das jeweilige Ausmal} der frihzeitigen Kos-

tenbeeinflussbarkeit hangt im Einzelfall von den vorliegenden Projektcharakteristika ab."

Aufgrund der Vielzahl technischer Komponenten und Leistungen bzw. derer sich komplementar er-
ganzenden Beziehungen zueinander sowie des haufig langen Zeitraumes'® zwischen ersten Pla-
nungsuberlegungen und der Fertigstellung von Hochbauprojekten, ist es schwierig bzw. nur zu prohi-
bitiv hohen Kosten maoglich, ex ante einen vollstandigen Vertrag beziiglich der Realisierung eines gro-
Ren Hochbauprojektes zu erstellen. Es ist deshalb davon auszugehen, dass bei einer Fremdvergabe
der Bauausfuhrungsleistung nach der Vertragsvereinbarung vertragliche Anpassungen vorgenommen
werden mussen. Empirische Untersuchungen bestatigen diese haufig vorkommende Notwendigkeit zu
Ex-post-Anpassungen durch sogenannte ,Nachtrdge® in Hochbauprojekten. So wurde in einer empiri-
schen Auswertung von KATTENBUSCH / KUHNE (2002) von 33 Bauunternehmen mit jahrlichen Bauleis-
tungssummen zwischen € 4 Mio. und € 1 Mrd. die Haufigkeit von Nachtragen untersucht.” Im Durch-

schnitt kamen Nachtrage in 75 % aller Auftrage vor und steigerten die Auftragssumme um elf Pro-

'8 Vgl. KOCHENDORFER / VIERING / LIEBCHEN (2004, S. 3 f.).
R Vgl. KOCHENDORFER / VIERING / LIEBCHEN (2004, S. 16 ff.).
'8 \/gl. SANGENSTEDT (2009, S. 9).

"9 Die Abwicklung eines Hochbauprojektes erfolgt haufig tber einen langeren Zeitraum. Nach DIEDERICHS (1999,
S. 274 ff.) betragt der ,normale” Zeitraum eines Mittel- bis Grol3projektes im deutschen Bausektor haufig zwi-
schen 1,5 und 5 Jahren in Abhangigkeit von der Projekigrofie; Siehe auch BLASBERG (2005) zur Projektdauer von
Bauprojekten.

2 \/gl. KATTENBUSCH / KUHNE (2002, S. 42 f.).
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zent?' In einer weiteren Untersuchung von RACKY (1997) von elf Bauprojekten konnte ein durch-
schnittliches Nachtragsvolumen von ca. 5 % festgestellt werden, wobei in sémtlichen Projekten Nach-

tragsanpassungen in einer Hohe von 2,8 % bis 8,4 % anfielen.?
2.2.2 Projekttypen

Der Hochbau umfasst eine Vielzahl von Projekttypen, die sich im Hinblick auf ihre Charakteristika
unterscheiden. In diesem Abschnitt wird kurz auf diese unterschiedlichen Typen von Hochbauprojek-

ten eingegangen.

Die Projekttypen kénnen nach der Art des Vorhabens unterteilt werden. Generell wird dabei zwischen
Neu-, Um- und Erweiterungsbau unterschieden.? Bei einem Neubau handelt es sich um ein Vorha-
ben, das durch den ,Neubaucharakter keine oder wenige Schnittstellen zu bestehenden Bausubstan-
zen vorweist. Im Gegensatz dazu muss bei Um- oder Erweiterungsbauten auf Basis einer bestehen-
den Bausubstanz geplant und gebaut werden. Generell gilt, dass Um- und Erweiterungsbau im Ver-
gleich zum Neubau eine hohere Komplexitat vorweist, da die Schnittstellen zu bestehenden Bausub-

stanzen vor der tatsachlichen Bauausfiihrung in der Regel kaum vollumfanglich beschreibbar sind.**

Des Weiteren kdnnen die Projekttypen im Hochbau nach der Anwendungsart des zu errichtenden
Gebaudes unterschieden werden. Nach SOMMER (2009) lassen sich Hochbauprojekte in folgende acht

Kategorien gliedern:

e Verwaltungs- und Bankgebaude,

e Lehr- und Forschungsgebaude

e Gebaude fir das Gesundheitswesen,

e Stadthallen, Birgerzentren, Museen, Theater,
e Wohnungsbauten, Wohnheime, Hotels,

e Sportstatten, Freizeitanlagen,

e Einkaufszentren, Kaufhuser,

e Industrie- und Produktionsgebéude.25

Im Rahmen der jeweiligen Vorhaben und Gebaudekategorien wird haufig eine weitere Unterscheidung
nach der ProjektgroRe vorgenommen, wobei Parameter wie monetare und zeitliche Grofie sowie die
Anzahl der beteiligten Akteure betrachtet werden, um die Projektgrofie einzuordnen. Hier existieren
groRe Unterschiede, weil sich diese Parameter bei unterschiedlichen Projekttypen sehr stark unter-

scheiden konnen.

21 Vgl. KATTENBUSCH / KUHNE (2002, S. 42 f.).

2 Vgl. RACKY (1997, S. 95); Die Merkmale eines Hochbauprojektes und deren Auswirkungen auf die Ausgestal-
tungsoptionen bezlglich des projektbezogenen Organisationsmodells werden in Abschnitt 4.2.1 vertieft diskutiert.

%3 7.B. wird in den Richtlinien zur Durchfiihrung von Bauaufgaben des Bundes (RBBau) zwischen Neu-, Um-,
Erweiterungsbauten unterschieden, vgl. BUNDESMINISTERIUM FUR VERKEHR, BAU UND STADTENTWICKLUNG (2005).

2 Fir eine Diskussion der Besonderheiten der Planung bzw. der Kostenberechnung beim Bauen im Bestand
siehe SIEMON (2007, S. 130 ff.).

% Vgl. SOMMER (2009, S. 4 f.).
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Durch die Gegebenheiten der Projekttypen wird auch die vorhandene vertragliche und technische
Komplexitat beeinflusst. Grundsatzlich gilt: Je besser die Mdglichkeit zur Nutzung von etablierter und
in vorhandenen Standards verankerter Technik ist, desto geringer ist die Komplexitat. Bei Standard-
bauten, die Rickgriffe auf eine grofe Anzahl von Referenzobjekten erlauben, sinkt in der Regel der
Komplexitatsgrad, weil auf bereits vorhandenes Wissen in der technischen und vertraglichen Ausge-

staltung zuriickgegriffen werden kann.?

2.3 Bauherren und Projektportfolios

Verschiedene Kategorien von Bauherren sowie die Charakteristika des o6ffentlichen Bauherrn bilden
als Akteurscharakteristika die Grundlage der spateren Analyse von Organisationsmodellen zur Durch-

fuhrung von Hochbauprojekten und werden daher in diesem Abschnitt vorgestellit.
2.3.1 Kategorien von Bauherren

In diesem Projektbericht wird der Begriff ,Bauherr im Rahmen von Hochbauprojekten synonym zum
Begriff ,Auftraggeber® verwendet. Der Bauherrenbegriff hat einen 6ffentlich-rechtlichen Ursprung, al-

lerdings wird im Bauvertragsrecht, z. B. der VOB, der Begriff ,Auftraggeber* verwendet.”’

Der fur das Gesamtprojekt zustandige Bauherr wird als Verantwortlicher fur die origindren Bauherren-
aufgaben, wie z.B. die Bereitstellung notwendiger Ressourcen (meist Kapital) zur Erreichung des
durch ihn definierten Zielzustandes, verstanden. Er nimmt die Bauherrenfunktion im Hochbauprojekt

wahr und vergibt ggf. einzelne delegierbare Bauherrenaufgaben an externe Akteure.?®

Neben der GréRe des Bauherrn, gemessen an z. B. Umsatz und/oder der Anzahl der durchgeflihrten
Projekte pro Jahr, lassen sich Bauherren nach weiteren Kriterien kategorisieren, die im Folgenden

vorgestellt werden.

2.3.1.1 Privater und offentlicher Bauherr

Definitionen und Abgrenzung

Im Projektbericht werden die Begriffe ,6ffentlicher Bauherr” sowie ,6ffentlicher Auftraggeber” fir samt-
liche Auftraggeber, die nach § 98 Nr. 1 bis 6 Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen (GWB) bei
der Beauftragung einer (Bau-)Leistung zur Einhaltung der Vergabe- und Vertragsordnungen29 ver-

pflichtet sind, verwendet. Hierunter fallen z. B.:

e Gebietskorperschaften und deren Sondervermdgen. (Bund, Lander, Stadte, Gemeinden,

Landkreise, etc.)

% Auf die Bedeutung technischer und vertraglicher Komplexitat bei der Ausgestaltung von Organisationsmodellen
wird in Abschnitt 4.1.1 naher eingegangen.

7 \/gl. ESCHENBRUCH (2008, S. 72).
2 Zur Abgrenzung des Aufgabenspektrums des Bauherren/Auftraggebers siehe ESCHENBRUCH (2008, S. 72 ff.).

» Die Vergabe- und Vertragsordnungen gliedern sich in die Vergabeordnung fir freiberufliche Leistungen (VOF),
die Vergabe- und Vertragsordnung fiir Leistungen (VOL) und die Vergabe- und Vertragsordnung fiir Bauleistun-
gen (VOB), die spater in diesem Kapitel vorgestellt werden.
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e Juristische Personen, die zumindest zum Teil klassische staatliche Aufgaben wahrnehmen,
wie z. B. Hochschulen und Sozialversicherungen
e Juristische Personen des Privatrechts, die der staatlichen Kontrolle unterliegen und im Allge-

meininteresse tatig sind, wie z. B. Krankenhauser, 6ffentliche Bihnen und die Feuerwehr

Samtliche andere Bauherren bzw. Auftraggeber, die nicht in § 98 Nr. 1 bis 6 GWB als ,6ffentliche Auf-
traggeber® definiert werden, werden in diesem Projektbericht als ,private Bauherren bzw. private Auf-

traggeber bezeichnet.

Zielsysteme

Private und 6ffentliche Bauherren unterscheiden sich vornehmlich durch unterschiedliche Zielsysteme
und institutionelle Vorgaben. In der Regel ist davon auszugehen, dass ein privater Bauherr das Ziel

der Gewinnmaximierung verfolgt.30

Im Vergleich zum privaten Sektor, dem diese eindeutige Zielorientierung unterstellt wird, ist im 6ffentli-
chen Bereich in der Regel eine Mehrdimensionalitat der Ziele anzunehmen.”’ Allerdings wird in die-
sem Projektbericht davon ausgegangen, dass der 6ffentliche Bauherr unter Wahrung haushaltsrechtli-
cher Grundsatze, wie z.B. in den Landes- bzw. Bundeshaushaltsordnungen definiert, im Rahmen ei-
nes komplexen Zielsystems vor allem die Ziele der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit verfolgt. Diese
Zielsetzungen des offentlichen Bauherrn finden sich demnach auch als Vorgabe fiir die Beschaffung

auf allen fdderalen Ebenen wieder.*

Des Weiteren unterscheiden sich private und 6ffentliche Bauherren durch die fir sie geltenden institu-
tionellen Rahmenbedingungen. Fur den o6ffentlichen Auftraggeber sind insbesondere Bundes- und
Landeshaushaltsordnungen, das GWB und die VOB von Bedeutung, die der 6ffentlichen Beschaffung

enge Vorgaben setzen.®
2.3.1.2 Bau fiir Eigen- oder Fremdnutzung

Eine weitere wichtige Unterteilung im Hochbausektor ist die Unterscheidung zwischen Bauherren, die
fur ihre Eigennutzung bauen und Bauherren, die vornehmlich Objekte fiir die Fremdnutzung errichten,
wie z. B. Projektentwickler. Wahrend private Bauherren, die vornehmlich fiir die Fremdnutzung bauen,
Einflussmdglichkeiten haben, ihr Projektportfolio an die aktuell vorherrschenden Rahmenbedingungen
anzupassen und, sich je nach Situation auf unterschiedliche Projekttypen zu fokussieren, wird das
Projektportfolio der Bauherrn, die fir die Eigennutzung bauen, durch den kurz- bis langfristigen Eigen-

bedarf bestimmt.

% vgl. KLATT (2011, S. 65).

31 Vgl. KLATT (2011, S. 65); Auf die Mehrdimensionalitat der Ziele der unterschiedlichen Akteure des 6ffentlichen
Auftraggebers wird vertieft in Abschnitt 3.3 eingegangen.

%2 Beispielsweise verpflichtet § 7 BHO zur Beachtung der Grundsatze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit bei
der Leistungserstellung des Bundes.

33 Auf die Besonderheiten 6ffentlicher Bauherren wird in Abschnitt 4.2.2 vertieft eingegangen.
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Des Weiteren ist zu unterscheiden, ob es sich bei einem Akteur um den origindren Bauherrn im Sinne
des ,Bestellers” der Bauleistung bzw. des Hochbauwerkes handelt, oder ob er lediglich als ausfiihren-
de Einheit im Sinne eines ,Umsetzers” agiert und im Auftrag eines ,Bestellers® die operative Bauher-
renfunktion wahrnimmt. Beispielhaft fir einen ,Besteller” ist im offentlichen Bereich die Politik, z.B. in
Form eines Ministeriums, zu nennen und fur einen ,Umsetzer” ist z.B. im privaten Sektor ein Projekt-
entwickler anzufiihren, der zur Umsetzung eines Hochbauvorhabens beauftragt wird. Zusatzlich muss
in diesem Zusammenhang vom eigentlichen ,Nutzer® bzw. ,Bedarfstrager unterschieden werden, der
nach Fertigstellung das Hochbauwerk tatséchlich nutzt und nicht zwangslaufig zuvor auch Bauherr im

Sinne eines ,Bestellers” oder ,Umsetzers" ist.

In diesem Projektbericht wird im Folgenden nicht zwischen dem ,Besteller und dem ,Umsetzer un-
terschieden, sondern generell von Bauherr bzw. Auftraggeber gesprochen, wenn es um denjenigen

Akteur geht, der in einem Hochbauprojekt die Bauherrenfunktion wahrnimmit.

2.3.2 Charakteristika des offentlichen Bauherrn

Transaktions- bzw. Projektcharakteristika

Die mit der Leistungserstellung beauftragte ausfihrende Bauverwaltung im 6ffentlichen Sektor ver-
antwortet in der Regel die reine Umsetzung bzw. die effiziente Durchflihrung von Baumafnahmen des
offentlichen Bereichs und kann generell nicht eigenstandig entscheiden, ob und welche Baumalinah-
men realisiert werden, da dies durch die jeweilige offentliche Institution als spaterem Nutzer in oftmals
komplexen politischen Entscheidungsprozessen festgelegt wird. Damit ist bei 6ffentlichen Bauherren

von einem exogen bestimmten Projektportfolio auszugehen.

Die Vielzahl von Téatigkeitsfeldern und entsprechenden Nutzungsarten der 6ffentlichen Hand spiegelt
sich auch im Projektportfolio des 6ffentlichen Bauherrn wieder. Neben Hochbauprojekten, die mit dem
privaten Bausektor vergleichbar sind, wie z. B. Biro-/Verwaltungsgebauden, werden im Offentlichen
Hochbau Projekte, wie z.B. militarische Gebaude umgesetzt, die fast ausschliefldlich von der o6ffentli-
chen Hand als Bauherr durchgefiihrt werden.* Aufgrund dieser haufig unterschiedlichen Hochbaupro-
jekte offentlicher Bauherrn, die oftmals eine Mischung aus verschiedenen Projekttypen sowie Neu-,
Um- und Erweiterungsbauten verantworten, ist in der Regel von heterogenen Projektportfolios im 6f-

fentlichen Hochbau auszugehen.

Akteurscharakteristika

Da offentliche Bauvorhaben einen hohen Marktanteil aufweisen, pragt die Vorgehensweise der 6ffent-
lichen Hand rein faktisch den Markt im Hochbau wesentlich, so dass man auch von einer ,Markt-
macht* sprechen kénnte. Diese Marktmacht geht grundsatzlich mit einer Verantwortung und einem
Eigeninteresse fur die langfristige Marktentwicklung einher. Besonders in bauwirtschaftlich schwache-
ren Regionen trifft dies auf 6ffentliche Bauherren zu, die durch ihre Auftragsvergabe groRen Einfluss

auf die regionale Marktstruktur ausiben. Aulerdem bedeutet das hohe Bauvolumen des 6&ffentlichen

3 Vgl. SOMMER (2009, S. 4 f.).
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Hochbaus auch einen grof3en Einfluss auf das Niveau der architektonischen Qualitat im &ffentlichen
Raum. Aufgrund der haufigen Trennung von Zahlern und Nutzern ist im 6ffentlichen Bereich grund-
satzlich davon auszugehen, dass die Anreize der Nutzer zur Vermeidung spaterer Leistungsanderun-
gen in der Regel eingeschrankt sind, was sich auf die Anderungswahrscheinlichkeit im Rahmen der

Leistungsbeschreibung und Leistungserstellung erhdhend auswirken kann.

Eine weitere Besonderheit offentlicher Bauherren ist die féderale Zuordnung bei der Wahrnehmung
von Baumaflinahmen. Die Aufgabenteilung zwischen Bund und Landern ist im Grundgesetz veran-
kert® und schlagt sich auch in der Bauherrentatigkeit 6ffentlicher Bauherren nieder. Der Bund bzw. die
Lander Ubernehmen dabei die Bauherrenverantwortung fiir Hochbauobjekte, die der Durchfiihrung
von Aufgaben im Verantwortungsbereich der Gebietskdrperschaft dienen.* Die Lander kénnen dabei
eine Aufgabendelegation der Bauherrentatigkeit an ihnen unterstellte Gebietskérperschaften, wie z. B.
Landkreise, Gemeinden oder Bezirke, vornehmen. Somit werden Bauherrenaufgaben generell auf

allen féderalen Ebenen in Deutschland durchgeflihrt.

Far samtliche offentliche Bauherren, unabhangig von der féderalen Ebene, gilt die Bindung an das
Vergaberecht in der 6ffentlichen Beschaffung. Allerdings kdnnen die jeweiligen Gebietskdrperschaften

weitergehende interne Vorgaben fir die Bauherrentatigkeit erlassen.”’

Marktcharakteristika

Grundsatzlich ist anzunehmen, dass sich 6ffentliche Bauherren bei einer Fremderstellung dem glei-
chen Marktangebot wie private Bauherren bedienen, was die Mdglichkeit zur Erzielung bauherren-
Ubergreifender Synergieeffekte auch zwischen offentlichen und privaten Bauherren eréffnet. Trotz
einer mdglichen Spezialisierung der Auftragnehmer auf entweder 6ffentliche oder private Bauherren,
ist durch die allgemein beschrankte ,Auftraggeberspezifitat* im Hochbausektor mit geringen ,Uber-

gangsbarrieren® bei der Erstellung von Leistungen fir unterschiedliche Bauherren zu rechnen.

Institutionelle Rahmenbedingungen

Der Handlungsspielraum offentlicher Bauherren im Hinblick auf die Ausgestaltung von Organisations-
modellen wird durch institutionelle Vorgaben reglementiert. Vor allem das GWB und die Vergabe- und

Vertragsordnungen bestimmen die Gestaltungsmaoglichkeiten im 6ffentlichen Hochbau.®

% Vgl. STURM (2005, S. 41 ff.).

% Als Beispiel dafiir siehe die Beschreibung des Aufgabenbereiches des Bundesamtes flir Bauwesen und Raum-
ordnung sowie die Beschreibung des Aufgabenbereiches der obersten Baubehdrde im Bayerischen Staatsminis-
terium des Innern, vgl. BUNDESAMT FUR BAUWESEN UND RAUMORDNUNG (2012) und BAYERISCHES STAATSMINISTERIUM
DES INNERN (2012).

%7 Als Beispiel dafiir wird auf die ,Allgemeine Anweisung fiir die Vorbereitung und Durchfilhrung von Bauaufgaben
Berlins®, vgl. SENATSVERWALTUNG FUR STADTENTWICKLUNG UND UMWELT - BERLIN (2012), oder das ,Handbuch fir die
Vergabe und Durchfiihrung von Bauleistungen durch Behdrden des Freistaates Bayern®, vgl. FREISTAAT BAYERN
(2011), verwiesen.

3 Auf die Besonderheiten der institutionellen Rahmenbedingungen der 6ffentlichen Hand im Hochbau wird vertieft
in Abschnitt 2.4.2 eingegangen.
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2.4 Institutionelle Rahmenbedingungen des Hochbaus

Der institutionelle Rahmen des Hochbaus ist ein wichtiger Faktor, der bei der Analyse von Organisati-
onsmodellen zu berticksichtigen ist. Aus diesem Grund stellt dieser Abschnitt die institutionellen Vor-

gaben des Hochbausektors vor, um eine Basis fir die spatere Modellanalyse zu schaffen.
2.4.1 Allgemeine Rahmenbedingungen

Der vorhandene rechtliche Rahmen des deutschen Hochbaus besteht aus 6ffentlichem und privatem
Baurecht. Das o6ffentliche Baurecht regelt ,die Zulassigkeit des Bauvorhabens und damit das Verhalt-

“** das durch das Merkmal der Uber-Unter-Ordnung gepragt wird. Dem-

nis des Bauherrn zum Staat
gegenlber erfasst das private Baurecht die Rechtverhaltnisse der an einem Bauprojekt beteiligten

Akteure auf der Ebene der Gleichordnung.*°

Diese institutionellen Rahmenbedingungen im Hochbau bilden u. a. die Grundlage fir die Abgrenzung
idealtypischer Rollen im Hochbausektor, auf die mit Bezug zum deutschen Hochbau in Abschnitt 2.5.2

eingegangen wird.

Neben den formalen Rechtsregeln haben sich im Laufe der Zeit institutionelle Vorgaben in Form von
z. B. Regeln, Normen und Berufsbildern, wie z.B. Baurichtlinien, technische Standards oder einheitli-
che Leistungsbilder, entwickelt. Mit diesen existieren definierte gemeinsame Rahmenbedingungen fir
die Erstellung von Hochbauprojekten, auf die die Akteure zurlickgreifen kénnen. Die Auswirkungen
dieses institutionellen Rahmens auf die Vorteilhaftigkeit unterschiedlicher Organisationsmodelle auf

Einzel- und Multiprojektebene werden in den Kapiteln 4 und 5 thematisiert.
2.4.1.1 Offentliches Baurecht

Im Vordergrund des o6ffentlichen Baurechts steht die in vielen Fallen erforderliche Baugenehmigung,
die durch die jeweiligen Genehmigungsbehdrden erteilt wird und sicherstellen soll, dass das Vorhaben
die offentlich-rechtlichen Vorschriften einhalt.*' Durch die institutionelle Vorgabe der Genehmigung
wird auch eine externe Qualitatsprifung der Planung vorgenommen, was fir den Bauherrn vor der
eigentlichen Bauausfihrung zur Reduktion der Unsicherheit im Hinblick auf die Qualitat der beauftrag-
ten Planer*? dienen kann. Nach Fertigstellung der Bauausfiihrung sind fir durch die Landesbauord-
nung definierte Bauleistungen baurechtliche bzw. behdrdliche Abnahmen durchzuflhren. Diese Ab-
nahmen werden von der Bauaufsichtsbehérde oder von ihr beauftragten Sachverstandigen durchge-
fuhrt, was flr den Bauherrn eine zusétzliche externe Qualitatsprifung der Planung und Bauausfih-

rung nach Fertigstellung der Leistung bedeutet.*’ Diese Abnahmen sind jedoch nicht mit der rechtsge-

39 WIRTH / PFISTERER / SCHMIDT (2011, S. 3).
0 Vgl. WIRTH / PFISTERER / SCHMIDT (2011, S. 2).
*1Vgl. WIRTH / PFISTERER / SCHMIDT (2011, S. 3).

*2 |n dieser Arbeit bezeichnet der Begriff ,Planer Akteure (meist Architekten oder Ingenieure), die sich mit Aufga-
ben, die zur Erstellung von fachspezifischen Entwirfen fiir z. B. ein Gebaude oder bestimmte Teile davon durch-
gefiihrt werden, beschéaftigen.

3 Vgl. BATTIS / KRAUTZBERGER / LOHR (2009).

Seite 13



Kapitel 2 — Grundlagen des (6ffentlichen) Hochbaus in Deutschland

schaftlichen Abnahme des Unternehmerwerks gleichzustellen, sondern sollen lediglich die Uberein-
stimmung des Bauwerks mit den gesetzlichen oder behérdlichen Vorgaben hinsichtlich bestimmter
offentlich-rechtlicher Aspekte, vor allem in Bezug auf die Sicherheit des Bauwerks fir Umwelt und

Publikum, sicherstellen und dokumentieren.

In diesem Abschnitt wird nur ein kurzer Uberblick zum &ffentlichen Baurecht gegeben, fiir eine aus-
filhrliche Darstellung wird u. a. auf BATTIS / KRAUTZBERGER / LOHR (2009)* verwiesen.

Das o6ffentliche Baurecht wird in das Bauordnungs- und Bauplanungsrecht unterteilt. Letzteres umfasst
zudem die Bauleitplanung, die sich als Bundesrecht auf Bebauungs- und Flachennutzungsplane kon-
zentriert und somit als flachenbezogen charakterisiert wird. Dabei sind jedoch die Ziele der Raumord-

nung zu berlcksichtigen, die Teil des Bauordnungsrechts als objektbezogenes Landerrecht ist.

RAUMORDNUNG

Das Raumordnungsgesetz teilt den Gesamtraum der Bundesrepublik in Teilrdume ein, die durch zu-
sammenfassende, Uberortliche und fachibergreifende Raumordnungsplane abgebildet werden. Nach
§ 1 ROG gilt als Ziel, die Anforderungen der jeweiligen Rdume aufeinander abzustimmen, um Konflik-

te zu vermeiden, sowie Vorsorge fur einzelne Nutzungen und Funktionen des Raums zu treffen.

BAULEITPLANUNG

Auf der Ebene der Stadte und Kommunen soll die Bauleitplanung die stddtebauliche Entwicklung
steuern. Aus der Flachennutzungsplanung werden Bebauungspléne entwickelt, die regeln, welche
Vorgaben erfillt werden missen, um eine Baugenehmigung fir ein konkretes Bauprojekt zu erhalten
bzw. welche Projekte ohne eine Baugenehmigung durchgefiihrt werden kénnen.*® Die Fachplanung
gilt fir bestimmte Bauvorhaben, die speziellen planungsrechtlichen Vorschriften unterliegen, wie z. B.

Flughafen sowie technische Ver- und Entsorgungsanlagen.*

BAUORDNUNGSRECHT

Das Bauordnungsrecht regelt die Anforderungen an das einzelne Bauvorhaben zur Erreichung der
Genehmigungsfahigkeit. Enthalten sind z. B. Bestimmungen zur Genehmigungsbediirftigkeit, zum
Genehmigungsverfahren und zu den baugestalterischen und sicherheitstechnischen Anforderungen.
Das Bauordnungsrecht dient der Abwendung von Gefahren fir die Allgemeinheit, die durch das Vor-
haben entstehen kénnten. Zum Bauordnungsrecht gehéren auch landerspezifische technische Bau-
bestimmungen. Es liegt in der Verantwortung der Planer und der bauausfihrenden Akteure, diese

technischen Baubestimmungen einzuhalten.*’

4 Vgl. BLECKEN / BIELEFELD (2005, S. 48 ff.).

45 Vgl. WIRTH / PFISTERER / SCHMIDT (2011, S. 4).

%6 Vgl. WIRTH / PFISTERER / SCHMIDT (2011, S. 4).

*"'Vgl. BERNER / KOCHENDORFER / SCHACH (2007, S. 29 ff.).
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2.4.1.2 Privates Baurecht

Im Privatrecht werden die Rechtverhaltnisse einzelner Rechtssubjekte untereinander geregelt. Davon
sind sowohl private als auch 6ffentliche Akteure betroffen*®, denn auch fiir den &ffentlichen Bauherrn

gilt als Rechtssubjekt Privatrecht, soweit er nicht im Verhaltnis der Uber-/Unterordnung agiert.

2.41.21 \Vertragliche Regeln

241.21.1 BGB-Werkvertragsrecht

Das Birgerliche Gesetzbuch (BGB) bildet den Kern der Regelungen im privaten Bauvertragsrecht. Die
Errichtung eines Bauwerks ist als ,Werkvertrag® einzuordnen, in dem sich nach § 631 BGB der Unter-
nehmer bzw. Auftragnehmer zur Erstellung des definierten Werkes als Gegenleistung zu einer verein-
barten Vergiitung verpflichtet.*® Der Vertragstyp Werkvertrag im BGB umfasst nicht nur Bauwerke,
sondern ftrifft einheitliche Regelungen fur samtliche Vertréage, bei denen der Eintritt eines Erfolgs ge-
schuldet wird.”® Das BGB beinhaltet grundsatzlich dispositive Regelungen, die durch gesonderte Ver-
einbarungen anders gestaltet werden kénnen.®' Daneben bestehen jedoch auch wesentliche Rege-
lungen, die gar nicht oder nur unter bestimmten Umstéanden (z. B. nicht in Allgemeinen Geschéaftsbe-

dingungen) durch Vereinbarungen zwischen den Akteuren abgeandert werden kénnen.
241212 VOB

Im deutschen Hochbau nimmt die das Werkvertragsrecht des BGB erganzende VOB eine zentrale
Rolle ein. Die VOB besteht aus drei Teilen: VOB/A, VOB/B und VOB/C, wobei 6ffentliche Auftraggeber
zur Anwendung der VOB verpflichtet sind, aber auch private Akteure haufig auf die Vereinbarungen
der VOB/B und der VOB/C zuriickgreifen.’® Fir private Bauherren ist die VOB/A von geringer
Bedeutung.> Sie sind nicht zu einer Ausschreibung nach der VOBJ/A verpflichtet. Die Regelungen der
VOB werden durch den Deutschen Vergabe- und Vertragsausschuss fiir Bauleistungen (DVA)
erarbeitet. Dem DVA gehoren Vertreter aller wichtigen offentlichen Auftraggeber, Ressorts des
Bundes und der Lander, sonstige offentliche Auftraggeber, kommunale Spitzenverbande sowie

Spitzenorganisationen der Wirtschaft und der Technik in parititischer Zusammensetzung an.*

VOB/B

Die VOB/B bildet die ,Allgemeinen Vertragsbedingungen® fur die Ausfihrung von Bauleistungen ab.
Sie haben den Charakter ,Allgemeiner Geschaftsbedingungen® und werden vom DVA ausschlief3lich

zur Anwendung gegenlber Unternehmen, juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts und 6ffent-

*8 \gl. BERNER / KOCHENDORFER / SCHACH (2007, S. 31).
9 Vgl. BuyscH (2003, S. 9).

%0 Vgl. WIRTH / PFISTERER / SCHMIDT (2011, S. 2).

51 vgl. BuyscH (2003, S. 9).

%2 ygl. BuyscH (2003, S. 11).

%3 Vgl. WIRTH / PFISTERER / SCHMIDT (2011, S. 2).

% Vgl. WIRTH / PFISTERER / SCHMIDT (2011, S. 2).
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lich-rechtlicher Sondervermégens empfohlen (§310 BGB). Sie dienen dazu, in Bauvertragen die Rege-
lungen des gesetzlichen Werkvertragsrechts fiir die offentlichen Bauauftrage zu erganzen bzw. teil-
weise zu modifizieren. Die 6ffentlichen Auftraggeber ihrerseits sind zur Anwendung der VOB/B ver-
pflichtet.”® Insoweit ist die VOB/B als Vertragsbestandteil mit den Auftragnehmern im Vertrag aus-
dricklich zu vereinbaren. Die VOB/B regelt die Rechte und Pflichten des Auftraggebers und Auftrag-
nehmers in Bezug auf das projektierte Bauvorhaben und bildet damit eine Art ,vertraglichen Standard*

fur Bauleistungen in Deutschland.

VOB/C

Die VOB/C beinhaltet die ,Allgemeinen Technischen Vertragsbedingungen® fiir Bauleistungen. Diese
haben Gililtigkeit, wenn die VOB/B Vertragsbestandteil ist. Die VOB/C wird in Form von DIN-Normen
abgebildet. Sie stellen weitere gewerkespezifische technische Vertragsbedingungen und somit we-
sentliche ,anerkannten Regeln der Technik® dar. Beim Abschluss eines reinen BGB-Vertrages gelten

grundsatzlich auch diese anerkannten Regeln der Technik, wenn nicht explizit anders vereinbart.*®
2.41.2.2 Leistungsbilder nach HOAI

Fir Architekten und Ingenieure mit Sitz im Inland spielt die Honorarordnung fir Architekten und Inge-
nieure (HOAI) eine wichtige Rolle. Die HOAI regelt das Preisrecht zwischen dem Auftraggeber und
den Architekten und Ingenieuren. Sie definiert Mindest- und Hochstsatze fur die Verg'L'ltung.57 Die
HOAI ist zwingendes Preisrecht und kann nicht durch vertragliche Vereinbarungen umgangen werden.
Jedoch legt sie nicht fest, welche Leistungen der Planer im Rahmen seiner Tatigkeit zu erfiillen hat.
Die genauen Leistungsinhalte missen die Akteure gesondert vereinbaren. Mit den Leistungsbildern
der HOAI zur Ermittlung des Honorars existieren allerdings Standards fiir die Beschreibung von Pla-

nungsleistungen, die zur Erzielung des werkvertraglichen Erfolgs im Regelfall erforderlich sind.*®
2.41.2.3 Technische Standards

In der Planung und in der Bauausflihrung wird auf eine Vielzahl technischer Standards bzw. Vorschrif-
ten zurickgegriffen. Die wichtigsten dieser Vorschriften sind die auf nationaler Ebene durch das Deut-
sche Institut fir Normung (DIN) erarbeiteten ,DIN-Nomen* sowie die auf europaischer Ebene entwi-

ckelten sogenannten ,Eurocodes®, die speziell fir das Bauwesen etabliert wurden.

Die sogenannten ,DIN-Normen*“ sind als technische Normen keine Rechtsnormen, allerdings werden
sie zur Definition des Begriffs ,anerkannte Regeln der Technik“ verwendet. Der Ruickgriff auf DIN-
Normen in der Planung und in der Bauausfihrung ist freiwillig. Eine verbindliche Nutzung ist nur erfor-
derlich, wenn der Gesetzgeber ihre Einhaltung vorschreibt, etwa wenn die DIN-Norm im konkreten Fall

eine allgemein anerkannte Regel der Technik darstellt. Jedoch wird grundséatzlich in Vertragen die

%% Vgl. KAPELLMANN / LANGEN (2007, S. 39 f.).
%6 Vgl. KAPELLMANN / LANGEN (2007, S. 42).

57 Ausgenommen vom zwingenden Preisreicht sind nach § 3 Abs. 1 HOAI sogenannte ,Beratungsleistungen®, die
in Anlage 1 zu § 3 Abs. 1 HOAI dargestellt werden.

%8 Vgl.§ 3 HOAI und WIRTH / PFISTERER / SCHMIDT (2011, S. 3).
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Einhaltung von DIN-Normen festgeschrieben, was die Beschreib- und Nachvollziehbarkeit technischer
Gegebenheiten erleichtert. Die Einhaltung von DIN-Normen fiihrt in juristischen Auseinandersetzun-
gen haufig zu einer Beweislastumkehr. Grundsatzlich gilt, dass derjenige, der die Anforderungen der
DIN-Normen eingehalten hat, nicht schuldhaft gehandelt hat.*® Die VOB/C umfasst in Form von DIN-
Normen die ,Allgemeinen Technischen Vertragsbedingungen® fiir Bauleistungen und definiert somit

eine Art ,technischen Standard* im deutschen Bausektor.®°

Die auf europdischer Ebene existierenden Eurocodes dienen als europaweit vereinheitlichte Bemes-
sungsregeln bzw. Standards im Bauwesen. Diese europaischen Normen (EN) sollen durch Umset-
zung in nationales Recht die unterschiedlichen nationalen Standardisierungen harmonisieren und u. a.

Ausschreibungen sowie die Abstimmung in der Bauwirtschaft auf europaischer Ebene vereinfachen.®’

Insgesamt wird in Deutschland im Bereich Planen und Bauen ein hoher Normierungsgrad erreicht. Fur

eine Darstellung der wichtigsten Normen und technischen Richtlinien siehe u. a. auf DIN (20‘I‘I).62

Zusatzlich zur Normung geben diverse Verbande in Deutschland unterschiedliche institutionelle Vor-
gaben heraus, die in Bauvertragen bericksichtigt werden konnen.®® Teilweise bilden auch diese all-

gemein anerkannte Regeln der Technik ab.

Des Weiteren ist zur Freigabe fur die Nutzung einzelner Baustoffe oder Bauteile ein Nachweis zur
Brauchbarkeit erforderlich. Dieser Nachweis wird in den Landesbauordnungen und dem Bauproduk-
tengesetz festgelegt. Als Nachweis dient die Einhaltung bautechnischer DIN-Normen und/oder die

Zulassung oder das Prifzeichen des Deutschen Instituts fur Bautechnik.®
2.41.2.4 \Vergitungsstandards

Weitere institutionelle Rahmenbedingungen sind sogenannte ,Verglitungsstandards®, die entweder
gesetzliche oder freiwillige Vorgaben zu Grenzen bzw. Methoden flr die Ermittlung der Vergitung im

Falle der Fremderstellung einer Leistung darstellen.

e Fir Architekten und Ingenieure gilt die HOAI als zwingendes Preisrecht bei der Beauftragung
von bestimmten Planungsleistungen und legt gesetzliche Mindest- und Hoéchstséatze fir die
Vergutung fest.

e Bei der Beauftragung von Bauausfiihrungsleistungen ist zwischen dem privaten Auftraggeber
und dem Auftragnehmer eine freie Preisvereinbarung erlaubt.®®

e Bei der Beauftragung von Rechtsanwalten sind die Vorgaben des Rechtsanwaltsvergitungs-
gesetzes (RVG) einzuhalten. Bei der Beauftragung externer Projektsteuerungsleistungen gilt

kein zwingendes Preisrecht, soweit der Projektsteuerer nicht typische Architektenleistungen

a

©
<
Q

. MicHEL-QuAPP (2009, S. 1151.).

60 Vgl. KAPELLMANN / LANGEN (2007, S. 42).
. SCHUPPENER (2012).

2 vgl. DIN (2011).

63 Vgl. BLECKEN / BIELEFELD (2005, S. 68).
8 Vgl. BLECKEN / BIELEFELD (2005, S. 69).
%5 Vgl. GRALLA (2001, S. 171).

2
<
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erbringt. Allerdings sind in Anlehnung an die HOAI mit dem 5-Phasen-Leistungsbild des Aus-
schusses der Verbande und Kammern der Ingenieure und Architekten fir die Honorarordnung
(AHO) sowie weiteren Leistungsbildern der Projekisteuerung freiwillige Vergitungsstandards
entwickelt worden, auf die bei der Ermittlung der Verglitung extern beauftragter Projekisteue-

rungsleistungen zuriickgegriffen werden kann.®
2.41.2.5 AQualifikationsstandards

Sogenannte ,Qualifikationsstandards® bieten dem Auftraggeber die Méglichkeit zu einer gewissen
Reduktion der Qualitatsunsicherheit bei einer Fremdvergabe. In Deutschland sind die Berufstitel ,Ar-
chitekt”, ,Beratender Ingenieur®, ,Stadtplaner®, ,Landschaftsarchitekt und ,Innenarchitekt* durch die
jeweiligen Kammern geschijtzt.67 Nur wer Mitglied in der Kammer ist, ist auch berechtigt, den Berufsti-
tel zu tragen. In der Regel sind als Voraussetzung fir die Mitgliedschaft ein abgeschlossenes akade-
misches Studium und eine bestimmte fachspezifische Berufserfahrung vorzuweisen. Jedoch ist in
Deutschland die eigentliche Berufsausiibung nicht rechtlich geschutzt. Bei der Einreichung eines Bau-
antrages muss aber eine Bauvorlagenberechtigung vorliegen. Die Bauvorlageberechtigung wird durch

die Eintragung bei der Kammer erlangt.68

Auch der Berufsabschluss ,Gepriifter Polier” ist in Deutschland geschitzt und kann erst nach der er-

folgreichen Durchfuhrung einer Prufung erlangt werden.®

Im Gegensatz zu den Berufstiteln ,Architekt”, ,Ingenieur” und ,Geprifter Polier* ist der Titel ,Projekt-
steuerer” in Deutschland nicht geschiitzt und es steht deshalb jedem frei, eine Leistung als ,Projekt-

steuerer* anzubieten.”

Zusatzlich bietet eine Vielzahl von Zertifizierungen im direkten und indirekten Bauumfeld dem Auftrag-
nehmer die Mdglichkeit, die Einhaltung einer gewissen Qualitat und/oder eines bestimmten Wissens-

stands nachzuweisen.
2.4.2 Besonderheiten bei offentlichen Bauherren

2.4.2.1 Haushaltsordnungen des Bundes und der Lander

Das Haushaltsrecht gilt als ibergeordneter Rechtsrahmen, der fiir die 6ffentliche Hand die Grundsatze
der sparsamen und wirtschaftlichen Mittelverwendung festschreibt und deren Umsetzung regelt.71
Ausschlaggebend fir die Beschaffungsvorgange der 6ffentlichen Bauherren sind dabei vor allem die

Haushaltsordnungen des Bundes und der Lander.

Wahrend vor der GWB-Novelle lediglich Vergabevorschriften als Teil des Haushaltsrechts existierten

und die privatrechtliche Auftragsvergabe der 6ffentlichen Hand regelten, wurde 1998 erstmals das

% vgl. ESCHENBRUCH (2008, S. 216 ff.).

67 Vgl. BLECKEN / BIELEFELD (2005, S. 92).

% \Vgl. BLECKEN / BIELEFELD (2005, S. 191 f.).

69 Vgl. INDUSTRIE- UND HANDELSKAMMER FRANKFURT AM MAIN (1999).
" Vgl. ESCHENBRUCH (2008, S. 96 ff.).

& Vgl. § 7 BHO und z.B. § 7 LHO Nordrhein-Westfalen.

Seite 18



Kapitel 2 — Grundlagen des (6ffentlichen) Hochbaus in Deutschland

GWB um einen vierten Teil erweitert, der sich der Vergabe 6ffentlicher Auftrdge widmet und subjektive
Bieterrechte sowie ein effektives Rechtsschutzsystem einfiihrte. Dies ist die Grundlage des heutigen
Vergaberechts, das mehrmals kleineren Reformen unterzogen wurde und dem Haushaltsrecht unter-

geordnet ist.

2.4.2.2 Vergaberecht
2.4.2.21 Uberblick

Im Vergleich zu privaten Bauherren weisen 6ffentliche Bauherren mehrere Besonderheiten auf. Insbe-
sondere setzt das Vergaberecht dem o&ffentlichen Bauherrn einen besonderen institutionellen Rah-
men, der bei der Erstellung von Hochbauprojekten berlcksichtigt werden muss. Bei der Fremdverga-
be von Leistungen kdnnen o6ffentliche Auftraggeber im Gegensatz zu privaten Auftraggebern nicht

Jirei“ vergeben, sondern missen die Regelungen des Vergaberechts berijcksichtigen.72

Das Vergaberecht gliedert sich grundsatzlich in zwei Bereiche. Das Vergaberecht unterhalb der
Schwellenwerte und das Rechtsregime, das ab Erreichen der Schwellenwerte zur Anwendung kommt.
Fir die Beurteilung des Erreichens der Schwellenwerte sind die geschatzten Auftragswerte ohne Um-
satzsteuer im Einzelfall heranzuziehen.”® Die VgV unterscheidet zwischen der ,Vergabe von Liefer-
und Dienstleistungsauftragen®, der ,Vergabe freiberuflicher Leistungen“ und der ,Vergabe von Bau-
leistungen®. Fur den offentlichen Bauherrn sind insbesondere die Vergabe freiberuflicher Leistungen,
z. B. bei Beauftragung von externen Planern und Projektsteuerern, sowie die Vergabe von Bauleis-
tungen von Bedeutung. Die Berechnung und Veroffentlichung der Schwellenwerte erfolgt alle 2 Jahre
durch die EU Kommission.”* Seit dem 01.01.2012 betragen die Werte fiir Bauleistungen € 5 Mio. und
fir Liefer-, Dienst- und freiberufliche Leistungen € 200.000.”° Die genauen Bestimmungen bei der
Vergabe von freiberuflichen Leistungen sowie bei der Vergabe von Bauleistungen sind in der VOF
bzw. in der VOB/A zu finden. Der Bereich unterhalb der Schwellenwerte wird durch das Haushalts-
recht bestimmt. Das Verfahren zur Bauauftragsvergabe erfolgt nach dem 1. Abschnitt der VOB/A.
Oberhalb der Schwellenwerte ist das Vergaberecht im nationalen Recht als Wettbewerbsrecht (GWB)
im vierten Teil (Vergabe o6ffentlicher Auftrage) verankert und regelt die Grundsatze fiir die Vergabe
offentlicher Auftrage. Anders als fir Vergaben unterhalb der Schwellenwerte, findet das GWB-
Vergabregime nicht nur auf die klassische offentliche Hand.”® Anwendung, sondern auch fiir sog.
funktionale 6ffentliche Auftraggeber.”” In diesem Projektbericht wird im Folgenden im Rahmen der
Fremderstellung bzw. —vergabe von Leistungen nicht zwischen Vergaben unter und oberhalb der
Schwellenwerte unterschieden, sondern es werden jeweils beide Vergaben betrachtet, falls nicht ex-

plizit auf eine Abweichung hingewiesen wird.

& Vgl. BERNER / KOCHENDORFER / SCHACH (2007, S. 42).
vgl.§2VgV.
" vgl. (EU) VO 842/2011.

> Besondere Werte gelten fiir Liefer-, Dienst- und freiberufliche Leistungen oberster Bundesbehérden und Sekto-
renauftraggeber.

" vgl. § 98 Nr. 1 GWB.
" FRANKE ET. AL. (2007, S. 3 ff.); vgl. § 98 Nr.2 ff GWB.
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2.4.2.2.2 Vergabe- und Vertragsordnungen

242221 VOF

Bei der Beauftragung freiberuflicher Leistungen tiber dem Schwellenwert sind die Vorgaben der VOF
einzuhalten.”® Die VOF regelt die Grundsatze der Vergabe und schreibt Regeln fiir die Vergabeart und
das Auswahlverfahren vor. Jedoch wird im Rahmen der VOF nicht auf die Aufteilung der Leistung in
Lose’ sowie auf die Vergltungsart eingegangen. Unter dem Schwellenwert steht es dem &ffentlichen

Auftraggeber grundsatzlich frei, eine freihdndige Vergabe freiberuflicher Leistungen durchzufiihren.

242222 VOB/A

Die VOB/A regelt, wie die Vergabe offentlicher Bauauftrage durch 6ffentliche Auftraggeber zu erfolgen
hat. Im Kern werden hier die verfahrensrechtlichen Anforderungen fiir die Ausschreibungsverfahren
und zur Auswahl des zu bezuschlagenden Bieters festgeschrieben. Darliber hinaus werden grund-
satzliche Vorgaben zur Ausgestaltung der Leistungsbeschreibung und den Vertragsarten gemacht.
Die VOBJ/A unterscheidet in den verschiedenen Abschnitten nach Vergaben, die den Schwellenwert
nicht erreichen (1. Abschnitt) bzw. Uberschreiten (2. Abschnitt). Schwellenwerte sind, wie eingangs
erlautert, die geschatzten Auftragswerte ohne Umsatzsteuer®, die erreicht oder tiberschritten werden
missen, um einen EU-weiten Wettbewerb durchflhren zu missen. Der dritte Abschnitt befasst sich

mit Vergaben im Bereich der Verteidigung und Sicherheit, die hier nicht ndher beleuchtet werden.

Nach § 5 VOB/A und § 5 EG VOBJ/A sind Bauleistungen in Fach- oder Teillosen zu vergeben. Aus-

nahmen kénnen jedoch aus technischen oder wirtschaftlichen Griinden gemacht werden.

Nach § 3 VOB/A und § 3 EG VOB/A sind Bauleistungen grundsatzlich an eine unbeschrankte Anzahl
von Unternehmen zur Einreichung von Angeboten auszuschreiben. Dem offentlichen Auftraggeber
sind enge Grenzen gesetzt, wann er von der 6ffentlichen Ausschreibung abweichen kann. Insbeson-
dere besteht die Mdglichkeit zur freihandigen Vergabe von Leistungen mit einem Wert unter € 10.000
oder bei Vorliegen besonderer Umstande sowie zur beschrankten Ausschreibung von Ausbaugewer-
ken mit einem Wert unter € 50.000, Tief-, Verkehrswege- und Ingenieurbau mit einem Wert von unter
€ 150.000 sowie Ubrigen Gewerken unter € 100.000.

Dem Auftraggeber ist auferlegt, ausreichend Zeit fiir die Bearbeitung und Einreichung von Angeboten
zu geben. Nach § 10 VOB/A darf diese Frist auch bei Dringlichkeit nicht unter zehn Kalendertagen
liegen. Nach § 10 EG darf die Frist 22 Kalendertage nicht unterschreiten.

Bei der Vergabe einer Bauleistung ist nach § 7 Nr. 9 VOB/A und § 7 EG VOB/A die Leistung in der
Regel durch ein in Teilleistungen gegliedertes Leistungsverzeichnis zu beschreiben. Bei ZweckmaRig-
keit aus technischen, wirtschaftlichen oder gestalterischen Grinden kann die Bauleistung auch als

Leistungsprogramm dargestellt werden.

"8 Fiir die aktuellen Schwellenwerte einer verpflichtenden Anwendung der VOF siehe § 2 VgV.
" Allerdings gilt nach § 97 Abs. 3 GWB die Losaufteilung als Normvorgabe.
80vgl. § 2 VgV.
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Nach § 4 VOB/A und § 4 EG VOB/A sind Bauleistungen als Leistungsvertradge zu gestalten. Die Ver-
gutung soll in der Regel nach Einheitspreisen erfolgen, bei denen die einzelnen Leistungsteile und
deren Mengen nach Mal}, Gewicht oder Stlickzahl vom Auftraggeber bereits vorgegeben sind. In ge-
eigneten Fallen, bei denen mit einer Leistungsanderung nach Vertragsabschluss nicht zu rechnen ist,

kann die Vergutung auch pauschal vereinbart werden.
2.4.2.2.3 Nachpriifverfahren

Im GWB wird eine Nachpriifméglichkeit bei der Vergabe 6ffentlicher Auftrage eingeraumt. Nach § 107
Nr. 2 GWB ,ist jedes Unternehmen antragsbefugt, das ein Interesse am Auftrag hat und eine Verlet-
zung in seinen Rechten nach § 97 Nr. 7 GWB durch Nichtbeachtung von Vergabevorschriften geltend
macht“. Die Vergabekammer ist fir die Priifung des Antrages zustandig und muss innerhalb von finf
Wochen nach Eingang des Antrages eine schriftliche Entscheidung abgeben. Gegen die Entschei-
dung der Vergabekammer kann eine sogenannte ,sofortige Beschwerde“ zum Oberlandesgericht bin-

nen einer Frist von zwei Wochen eingereicht werden.
2.4.2.3 Standardisierung durch Vergabehandbiicher und Richtlinien

Die Vergabe selbst und die Durchflihrung 6ffentlicher Baumafnahmen sind zudem in differenzierten
Vorgaben der jeweiligen Amter in Form von Vergabehandbiichern und Richtlinien ausgearbeitet. Bei-
spielsweise hat das Ministerium fir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS) ein Vergabe- und
Vertragshandbuch fir die BaumaRnahmen des Bundes (VHB) sowie Richtlinien fur die Durchfiihrung

von Bauaufgaben des Bundes (RBBau) herausgegeben.

Im VHB wird ndher auf den Ablauf und die Anforderungen einer Vergabe fir Baumaflinahmen des
Bundes eingegangen. Auf Grundlage der Vorgaben aus VOB, VOF und VOL stellt das VHB Formblat-
ter und Richtlinien auf. Das VHB ist als Arbeitsmittel im 6ffentlichen Bereich bei der Vorbereitung und
Abwicklung von fremdvergebenen Leistungen einzuordnen. Das VHB geht naher auf die Ausgestal-
tung des Organisationsmodells im 6ffentlichen Hochbau des Bundes ein, wodurch grundsatzliche

Vorgehensweisen vorgeschrieben werden.®’

Die RBBau stellen das Regelwerk fur die Beantragung und Bereitstellung von Haushaltsmitteln des
Bundes fur Neu-, Um- und Erweiterungsbauten, gegliedert nach groRen und kleinen MalRhahmen
sowie fir die Bauunterhaltung dar. Dabei wird auf die Verantwortung und die Aufgaben der Bauver-
waltung sowie auf den institutionellen Prozess zur Bereitstellung von Haushaltsmitteln eingegangen.
Des Weiteren beinhalten die RBBau Mustervordrucke fiir die interne Verwendung sowie Vertragsmus-

ter zur externen Vergabe.®?

Darlber hinaus haben viele Bundeslander haufig in Anlehnung an VHB und RBBau eigene Handbi-

cher und Richtlinien ausgearbeitet.®®

81 Vgl. BUNDESMINISTERIUM FUR VERKEHR, BAU UND STADTENTWICKLUNG (2008B).
82 Vgl. BUNDESMINISTERIUM FUR VERKEHR, BAU UND STADTENTWICKLUNG (2005).
8 Vgl. BERNER / KOCHENDORFER / SCHACH (2007, S. 44).
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2.5 Abgrenzung von Organisationsmodellen im Hochbau

In diesem Abschnitt wird auf die Phasen, Aufgaben, Rollen, Akteure und einzelprojektbezogene Orga-
nisationsmodelle im Hochbau eingegangen. Zuerst werden in diesem Zusammenhang im Abschnitt
2.5.1 einen Systematisierungsansatz entwickelt und grundlegende Begriffe erlautert, bevor dann auf

dieser Basis im Abschnitt 2.5.2 die Auspragungen im deutschen Hochbau eingeordnet werden.

2.5.1 Systematisierung und grundlegende Erlauterungen

Phasen

Ein Projekt zur Entwicklung und Erstellung eines Gutes umfasst in der Regel die relativ ,grob® abge-
grenzten zeitlichen Abschnitte der Planung und der Ausflihrung bis zur Fertigstellung. Die Analyse von
Organisationsmodellen zur Durchfihrung von Projekten erfordert jedoch eine wesentliche detailliertere
zeitliche Strukturierung des Projektverlaufs. Aus diesem Grund ist die genaue Festlegung einzelner
Phasen zur Abbildung der notwendigen sequentiellen Folge einzelner Aufgaben zur Realisierung ei-

nes Hochbauprojektes sehr wichtig und grundlegend fiir die weitere Analyse.

Aufgabentypen

ORIGINARE AUFGABEN DES AUFTRAGGEBERS

Als originare bzw. nicht delegierbare Aufgaben des Auftraggebers werden die notwendigen Bereitstel-
lungsentscheidungen des Auftraggebers in Bezug auf die Rahmenbedingungen der Leistungserstel-

lung im Projekt, wie z. B. die Zielformulierung und die Finanzierung, verstanden.®

PRODUKTIVE AUFGABEN

Zur Durchfiihrung einer produktiven Aufgabe wird die Veranderung von Materialien, Informationen
oder Energie in sachlicher, rdumlicher oder zeitlicher Dimension vorausgese’tzt.85 Produktive Aufgaben
sind Aufgaben, die auch unter den Annahmen vollstandiger Information sowie wohlfahrtsorientierter

und rationaler Akteure anfallen wiirden.

OPPORTUNISMUSBESCHRANKENDE AUFGABEN

Opportunismusbeschrankende Aufgaben werden durchgefihrt, um die Wahrscheinlichkeit opportunis-
tischen Handelns der Akteure einzuschranken und dies aufzudecken. Hierzu zéhlen u. a. Aufgaben,
wie die Ausarbeitung expliziter vertraglicher Vereinbarungen oder Uberwachungsaufgaben, die bei

wohlfahrtsorientierten, rationalen Akteuren mit vollstéandiger Information nicht anfallen wirden.

Im Kontext produktiver und opportunismusbeschrankender Aufgaben unterscheiden OSTROM /
SCHROEDER / WYNNE (1993) zwischen strategischen Kosten, Koordinationskosten und Informations-

kosten. Strategische Kosten treten im Zusammenhang mit opportunismusbeschrankenden Aufgaben

8 \/gl. ESCHENBRUCH (2008, S. 72).
8 Vgl. BECKERS / GIzzI / JAKEL (2012, S. 4).

Seite 22



Kapitel 2 — Grundlagen des (6ffentlichen) Hochbaus in Deutschland

auf, da diese Kosten infolge opportunistischen Verhaltens bzw. der Absicherung gegen ein solches
Verhalten anfallen. Koordinationskosten stehen in Verbindung mit produktiven Aufgaben in der Steue-
rung und Koordination, da diese Kosten auch fiir die Abstimmung zwischen nicht opportunistischen
Akteuren anfallen wirden. Dagegen kénnen Informationskosten durch ihr substitutives Verhaltnis zu
den strategischen Kosten und den Koordinationskosten nicht eindeutig den produktiven oder den
opportunismusbeschrankenden Aufgaben zugeordnet werden. Zum einen kann ein verbesserter Wis-
sensstand des Auftraggebers zur Reduktion strategischer Kosten beitragen, wenn dieser dadurch die
Eigenschaften der vorliegenden Leistung sowie der beteiligten Akteure besser einschatzen kann. Zum
anderen sinken die mit der Leistung einhergehenden Koordinationskosten, da das durch die Informa-

tionskosten gewonnene Wissen, die Koordination zwischen den Akteuren erleichtert.®®

Rollen als Biindel von Aufgaben

In komplexen Projekten, wie z. B. Neubauvorhaben und gréReren Um- und Erweiterungsbauten, exis-
tieren aufgrund der Vielzahl bendtigter technischer Komponenten und Dienstleistungen viele Aufga-
ben. Zur Reduktion dieser Komplexitat wird im Folgenden auf den Begriff ,Rolle* zurlickgegriffen. Eine
Rolle ist ein Set von Aufgaben, die durch ihre Charakteristika und zeitliche Nahe in der Ausfihrung
groRe sequenzielle Beziehungen zueinander aufweisen und deshalb zur Vermeidung von Schnittstel-
len idealtypisch von einem Akteur wahrgenommen werden. Das Aufgabenset kann Einzelaufgaben

aus einem oder mehreren Aufgabentypen beinhalten.?’

Rollenwahrnehmung durch Akteure

Unter einem Akteur wird im Folgenden ein Individuum oder eine organisatorische Einheit verstanden,
die mit bestimmten Ressourcen ausgestattet ist, ein eigenes Zielsystem besitzt und bei der Leistungs-

erstellung eine oder mehrere Rollen wahrnimmt.®

Die Rollenwahrnehmung kann aus Sicht des Auftraggebers sowohl durch externe als auch interne
Akteure erfolgen. Die genaue Wahrnehmung von Aufgaben bzw. Rollen durch einen Akteur definiert
den sogenannten ,Leistungsumfang“ des Akteurs. Bei externen Akteuren wird dieser mittels eines

impliziten oder expliziten Vertrages festgelegt und somit der sogenannte ,Vertragsumfang“ definiert.

Koordination zwischen Akteuren

Zur Ausfiihrung einer Leistung ist in der Regel die Abstimmung bzw. Koordinierung zwischen den
anfallenden Aufgaben notwendig. Diese Abstimmung bzw. Koordinierung resultiert in Beziehungen
zwischen den verschiedenen Aufgaben. Die Koordinationsaufgaben zwischen Akteuren kdnnen so-
wohl produktiv als auch opportunismusbeschrankend sein. Es lassen sich dabei vertikale und horizon-

tale Beziehungen unterscheiden:

8 Vgl. KLATT (2011, S. 73 f.) und OSTROM / SCHROEDER / WYNNE (1993, S. 119 ff.).
8 Vgl. BECKERS / GlzzI / JAKEL (2011, S. 5).
8 \Vgl. BECKERS / GlzzI / JAKEL (2012, S. 9).
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e Vertikale Beziehungen bestehen zwischen Aufgaben auf unterschiedlichen Wertschépfungs-
stufen, wie z. B. zwischen der Planung und der Bauausfiihrung.
e Horizontale Beziehungen bestehen zwischen Aufgaben auf einer Wertschdpfungsstufe, wie

z. B. zwischen Objekt- und technischer Gebaudeausristungsplanung (,,TGA“—PIanung).89

Projektbezogene Organisationsmodelle

Wie bereits eingangs in Abschnitt 2.1 erldutert, definiert ein Organisationsmodell auf Einzelprojekt-
ebene die Ubernahme von Aufgaben bzw. Rollen durch konkrete Akteure sowie die Ausgestaltung der
Koordination dieser Aufgaben durch JInstitutionen“.*° Dabei stehen einerseits die GroRe des Leis-
tungs- bzw. Vertragsumfangs sowie andererseits die konkrete Detailausgestaltung der jeweiligen Leis-
tungs- bzw. Vertragsumfange im Vordergrund. Diese Ausgestaltungsentscheidungen erfolgen in der

Praxis nicht sequenziell und mussen entsprechend interdependent betrachtet werden.”!

Die Analyse von Organisationsmodellen steht im Fokus dieses Projektberichtes. Im Folgenden wird in
diesem Kapitel daher auf die idealtypischen Auspragungen im deutschen Hochbau eingegangen, um

Verstandnis fur die Bedeutung von Organisationsmodellen im Hochbausektor zu schaffen.
2.5.2 Auspragungen im (deutschen) Hochbau

In diesem Abschnitt werden die zuvor systematisierten Begrifflichkeiten des Hochbaus in ihren ideal-
typischen Auspragungen bzw. Verwendungsrichtungen im Hochbausektor vorgestellt und als Basis fur

die spatere Analyse von Organisationsmodellen zur Umsetzung von Hochbauprojekten eingeordnet.
2.5.2.1 (ldealtypische) Phasen

Die zeitlichen Phasen stellen die notwendige sequentielle Folge einzelner Aufgaben, wie z. B. der
Planung und der Bauausfuihrung, zur Realisierung eines Hochbauprojektes dar. Grundséatzlich wird zur
Beschreibung der zeitlichen Phasen im deutschen Hochbau auf die neun Leistungsphasen der HOAI

zuriickgegriffen.

HOAI-Phasen

Die Leistungsphasen der HOAI werden verwendet, um das Honorar fiir die in der HOAI definierten
(Planungs-)Leistungen zu ermitteln. Darliber hinaus erreichen die Leistungsphasen einen allgemein-
glltigen Charakter im deutschen Hochbau, um die zeitlichen Phasen eines Hochbauprojektes zu be-
schreiben. Die Reihenfolge der Leistungsphasen geht von einer Vergabe der Bauausflhrungsleistung

nach Fertigstellung der Ausfiihrungsplanung aus. Eine Vergabe der Bauausfihrungsleistung kann

8 Vgl. BECKERS / GizzI / JAKEL (2011, S. 4 ff.).

%0 Vgl. BECKERS / GizzI / JAKEL (2012, S. 1); Nach PITLIK (1997) sind Institutionen ,Zweckorientierte Regelsysteme,
die die Aktivitaten mehrerer Individuen so koordinieren, dass deren Plane und Verhaltensweise der Realisierung
ex ante definierter Ziele dienen. Sie bestehen aus informellen Beschréankungen, formal kodifizierten Regeln und
Sanktionsmechanismen, die ein bestimmtes Verhalten der Individuen bei sich wiederholenden Entscheidungen
induzieren und so das Leben der Menschen strukturieren und dessen Unsicherheiten reduzieren.” PITLIK (1997,
S. 29).

9 Siehe Abschnitt 4.1.1.
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allerdings auch gebiindelt mit gewissen Planungsaufgaben in Form einer vorgelagerten Vergabe statt-
finden. Zunachst folgt eine kurze Beschreibung der Leistungsinhalte der neun HOAI-Phasen in den

Leistungsbildern ,Gebaude und raumbildende Ausbauten® sowie ,Freianlagen®.

e Leistungsphase 1 — Grundlagenermittlung: Vorgeschaltete MalRnahmen zur Klarung der Auf-
gabenstellung.

o Leistungsphase 2 — Vorplanung: Grundlagenanalyse, Abstimmung der Aufgabenstellung und
Erarbeitung eines Planungskonzeptes sowie Kostenschatzung nach DIN 276.%

o Leistungsphase 3 — Entwurfsplanung: Erarbeitung eines stimmigen und realisierbaren Pla-
nungskonzeptes sowie einer zeichnerischen Darstellung des Gesamtentwurfs. Durchflihrung
einer Kostenberechnung nach DIN 276.

e Leistungsphase 4 — Genehmigungsplanung: Umfasst alle notwendigen Arbeiten zur Einrei-
chung eines Bauantrags.

o Leistungsphase 5 — Ausflihrungsplanung: Fertigstellung der Planung mit fir die Ausfiihrung
notwendigen Angaben. Zeichnerische Darstellung des Objekts mit allen ausflihrungsrelevan-
ten Einzelangaben.

e Leistungsphase 6 — Vorbereitung der Vergabe: Ermittlung und Zusammenstellung von Men-
gen als Grundlage fir die Aufstellung von Leistungsbeschreibungen  mit
-verzeichnissen nach Leistungsbereichen.

e Leistungsphase 7 — Mitwirkung bei der Vergabe: Einholung von Angeboten und Verhandlung
mit Bietern. Berechnung des Kostenanschlages nach DIN 276.

e Leistungsphase 8 — Objektiiberwachung (Bauliberwachung oder Bauoberleitung): Uberwa-
chung der Bauausfiihrung des Objekts im Hinblick auf Ubereinstimmung mit der Planung so-
wie Einhaltung erforderlicher Vorschriften.

o Leistungsphase 9 — Objektbetreuung und Dokumentation: Objektbegehung und Zusammen-

stellung der finalen Dokumentation.*®

Weitere Phasenmodelle

Insbesondere im Rahmen der Projektsteuerung sind auch weitere Phasenmodelle zur Einteilung des
Bauprojektes in unterschiedliche zeitliche Phasen entwickelt worden, z. B. das 3-Phasen-Leistungsbild
nach STEMMER / WIERER (1997)%, das 4-Phasen-Modell von TERDENGE®® (1981) und das 5-Phasen-
Leistungsbild des Ausschusses der Verbande und Kammern der Ingenieure und Architekten fiir die

Honorarordnung (AHO) (2009).96 Im Rahmen dieses Projektberichts wird zur Abbildung der zeitlichen

92 Die DIN-276 "Kosten im Bauwesen" beinhaltet Normen zum Ablauf der Kostenermittlung im Bauwesen.

% Siehe Anlage 11 zu den §§ 33 und 38 Abs. 2 HOAI: Leistungen im Leistungsbild Gebdude und raumbildende
Ausbauten sowie im Leistungsbild Freianlagen.

9 Vgl. STEMMER / WIERER (1997).
9 Vgl. TERDENGE (1981).

% Vgl. AUSSCHUSS DER VERBANDE UND KAMMERN DER INGENIEURE UND ARCHITEKTEN FUR DIE HONORARORDNUNG
(2009); Fur eine detaillierte Darstellung von unterschiedlichen Leistungsbildern, die in der Hochbaupraxis Anwen-
dung finden siehe ESCHENBRUCH (2008, S. 216).
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Phasen eines Hochbauprojektes auf die Leistungsphasen der HOAI zuriickgegriffen. In Abbildung 5
wird das 5-Phasen-Leistungsbild nach AHO (2009) mit den neun Phasen der HOAI verglichen.
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Abbildung 5: Darstellung der fiinf Phasen der AHO (2009) und der neun Phasen der HOAI”’

2.5.2.2 (ldealtypische) Aufgabentypen

Im Folgenden werden die idealtypischen Hochbauaufgaben in Aufgabentypen eingeordnet und deren

konkretes Auftreten in den HOAI-Phasen eines Hochbauprojektes genannt. Auf diese Typisierung wird

spater insbesondere in den Kapiteln 4 und 5 zurtickgegriffen.

Originare Auftraggeber- bzw. Bauherrenaufgaben: Erforderliche Bereitstellungsentscheidun-
gen des Bauherrn wie z. B. die Standortwahl, die Finanzierung und der Zweck des Hochbaus
Produktive Planungsaufgaben: Aufgaben, die zur Erstellung von fachspezifischen Entwirfen
fur z. B. ein Gebaude oder bestimmte Teile davon durchgeflihrt werden und durch ein konkre-
tes Ergebnis zum Fortlauf des Planungsprozesses beitragen. Die produktiven Planungsaufga-
ben fallen generell in den HOAI-Phasen 2 bis 5 an.

Produktive Bauausfiihrungsaufgaben: Aufgaben, die zur handwerklichen Erstellung eines
Bauvorhabens auf Grundlage der Planungsunterlagen erforderlich sind. Die produktiven Bau-
ausflihrungsaufgaben sind nicht dem Regelungsbereich der HOAI zugeordnet, fallen aber ge-
nerell im Rahmen der HOAI-Phase 8 an.

Steuerungs- und Koordinationsaufgaben: Aufgaben zur Steuerung und Koordination der
Schnittstellen zwischen den Aufgaben bzw. Rollen und den Akteuren im Hochbauprojekt.

Steuerungs- und Koordinationsaufgaben im Hochbau kdnnen sowohl produktiv als auch

" Quelle: Eigene Abbildung auf Grundlage von PREUSS / SCHOENE (2010).
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opportunismusbeschrankend sein. ldealtypische Steuerungs- und Koordinationsaufgaben im
Hochbau sind z. B. Projektsteuerungs-, Vergabeunterstitzungs-, Vertragsdesign- und Bau-
Uberwachungsaufgaben. Steuerungs- und Koordinationsaufgaben fallen fortlaufend wahrend
der HOAI-Phasen 1 bis 9 an.

2.5.2.3 (Idealtypische) Rollenwahrnehmung

Rolle des Bauherrn

Der fir das Gesamtprojekt zustandige Bauherr wird im engeren Sinne als Verantwortlicher fir die
origindren Bauherrenaufgaben, wie z.B. die Bereitstellung notwendiger Ressourcen (meist Kapital) zur
Erreichung des definierten Zielzustandes, verstanden und nimmt die Bauherrenfunktion sowie ggf. die

Vergabe einzelner delegierbarer Bauherrenaufgaben an externe Akteure im Hochbauprojekt wahr.%®

Grundsatzlich ist zu unterscheiden, ob es sich bei einem Akteur um den origindren Bauherrn im Sinne
des ,Bestellers” der Bauleistung bzw. des Hochbauwerkes handelt, oder ob er lediglich als ausfuhren-
de Einheit im Sinne eines ,Umsetzers” agiert und im Auftrag eines ,Bestellers® die operative Bauher-
renfunktion wahrnimmt. In diesem Projektbericht wird im Folgenden nicht zwischen dem ,Besteller*
und dem ,Umsetzer® unterschieden, sondern generell von Bauherr gesprochen, wenn es um denjeni-

gen Akteur geht, der in einem Hochbauprojekt die operative Bauherrenfunktion wahrnimmt.*

Idealtypische Rollen in der Planung sowie Steuerung und Koordination nach HOAI

Durch das Preisrecht der HOAI werden Leistungsbilder sowohl fachlich als auch zeitlich definiert.'®

Diese Aufteilung korreliert mit einer Spezialisierung gewisser Akteure auf die Erstellung einzelner
fachlicher und/oder zeitlicher Leistungsbilder der HOAI. Durch die Ubernahme idealtypischer Leis-
tungsbilder durch gewisse Berufsgruppen haben sich im Sprachgebrauch unterschiedliche

101

.Planertypen bzw. berufspragende Tatigkeiten durchgesetzt.” Zum Beispiel unterscheidet POTT

(2011) zwischen ,Objektplanern®, ,Fachplanern® und ,Sonderfachleuten®. Fachplaner sind Tragwerks-

planer und TGA-Planer.'%

Als Beispiele fur die Tatigkeiten der Sonderfachleute werden die Bereiche
Bodenuntersuchungen, Energieeinsparung, Akustik und Brandschutz genannt. Die Leistungsbilder der
HOAI beinhalten dabei nicht nur produktive Planungsaufgaben, sondern auch produktive und

opportunismusbeschrankende Koordinationsaufgaben.
STRUKTURIERUNGSANSATZ

FACHLICHE AUFTEILUNG

Fir die Realisierung von Hochbauprojekten definiert die HOAI Leistungsbilder der Objektplanung (Teil

3), wobei in Abschnitt 1 das Leistungsbild ,Gebaude und raumbildende Ausbauten® und in Abschnitt 2

% Siehe Abschnitt 2.3.1 sowie ESCHENBRUCH (2008, S. 71. ff.).

% Siehe auch Abschnitt 2.3.1.

100 Erlauterungen zur fachlichen und zeitlichen Aufteilung folgen im Abschnitt zum ,Strukturierungsansatz®.
107 \/gl. BLECKEN / BIELEFELD (2005, S. 41).

192 y/gl. PoTT (2011, S. 6).
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das Leistungsbild ,Freianlagen” vorgestellt wird. In Teil 4 der HOAI werden die Leistungsbilder der
Fachplanung mit einer Unterteilung nach Tragwerksplanung und technischer Ausristung prasentiert.
In der Anlage 1 sind die sogenannten ,Beratungsleistungen® oder die weiteren Fachplanungsleistun-
gen zu finden. Diese umfassen die Umweltvertraglichkeitsstudie, die thermische Bauphysik, den
Schallschutz und die Raumakustik, die Bodenmechanik, den Erd- und Grundbau sowie die vermes-
sungstechnischen Leistungen.'® Die Beratungsleistungen in Anlage 1 sind unverbindliche Regelwer-

ke, weshalb das Honorar fiir diese Leistungen frei vereinbart werden kann.'™
ZEITLICHE AUFTEILUNG

Die HOAI teilt das Bauvorhaben in neun Leistungsphasen ein.'® Es sind drei idealtypische Phasen
auszumachen, die im Hinblick auf die fachliche Auspragung gréRere Unterschiede aufweisen: Pla-
nung, Vergabe und Bauausfiihrung. Die Planung lasst sich zeitlich in die sogenannte ,Entwurfspla-

nung® vor Genehmigung und die ,Ausfliihrungsplanung® nach Genehmigung unterteilen.'®

IDEALTYPISCHE ROLLEN IN ANLEHNUNG AN DIE HOAI

In diesem Abschnitt wird kurz auf idealtypische Rollen, die in Anlehnung an die HOAI abgeleitet wur-
den, eingegangen. Dabei wird aufgrund der vielfaltigen Ausgestaltungen im deutschen Hochbau kein

Anspruch auf Vollstandigkeit erhoben.
OBJEKTPLANER

Der Objektplaner hat eine zentrale Rolle in der Planung und ist u. a. fir die Integration der Leistungen
aller an der Planung beteiligten Akteure zustandig, Im Hochbau wird die Rolle des Objektplaners in

der Regel von einem Architekten wahrgenommen.107

Zusatzlich ist eine Unterscheidung bei der Rolle
des Objektplaners vor und nach der Genehmigung, zwischen dem ,Entwurfs-“ und dem ,Ausflih-
rungsplaner méglich. Beide Rollen kénnen entweder von unterschiedlichen Akteuren wahrgenommen

oder gemeinsam von einem Akteur durchgefiihrt werden.'®

Der Entwurfsplaner Ubernimmt generell die Aufgaben aus den Leistungsphasen 1 oder 2 bis 4 der
HOAI. Zu den Aufgaben des Entwurfsplaners gehdren sowohl produktive Planungsaufgaben als auch
Steuerungs- und Koordinationsaufgaben. Im Bereich der produktiven Planung verantwortet der Ent-
wurfsplaner die zeichnerische Darstellung der Entwurfsplanung sowie die Fertigstellung der Objektbe-
schreibung. Die Entwurfsplanung beinhaltet die Konkretisierung des Planungskonzeptes aus der Vor-

planung sowie die Klarung samtlicher Sachverhalte, die fir eine 6ffentlich-rechtliche Zulassigkeit er-

103 \/gl. KOEBLE / ZAHN (2009).

104 v/gl. PoTT (2011, S. 58) sowie ESCHENBRUCH (2008, S. 425 ff.).

1% Siehe Abschnitt 2.5.2.1.

1% \/gl. KOEBLE / ZAHN (2009).

197 Vgl. MICHEL-QUAPP (2009, S. 41).

"% Siehe fiir einen Uberblick der verschiedenen Planungsrollen ESCHENBRUCH (2008, S. 242 ff.).
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forderlich sind. Zusatzlich dazu fuhrt der Entwurfsplaner die Kostenberechnung gemaf DIN 276 durch.

Er schuldet dem Auftraggeber eine genehmigungsfahige Planung.109

Die Rolle des Entwurfsplaners beinhaltet Steuerungs- und Koordinationsaufgaben. In den Leistungs-
bildern der HOAI gehért die Integration der Leistungen anderer an der Planung fachlich Beteiligter zu
den Grundleistungen der Objektplanung. Zudem ist der Entwurfsplaner fir die Verhandlung der Ge-

nehmigungsfahigkeit mit Behdrden und anderen an der Planung fachlich Beteiligter zustandig.'"

Der Ausfihrungsplaner Gbernimmt generell die Aufgaben aus der Leistungsphase 5 der HOAI. Diese
Phase erfolgt nach der Genehmigung und der Ausfihrungsplaner greift dabei auf die Ergebnisse aus
der bereits genehmigten Entwurfsplanung zurtick. Das Ziel der Ausfiuihrungsplanung ist, einen Pla-
nungsstand herbeizufiihren, auf dessen Grundlage die Bauausfiihrung direkt erfolgen kann. Zu den
Planungszeichnungen sind textliche Ausfilhrungen auszuarbeiten, die samtliche Hinweise auf Kon-
struktionen, Materialien, usw. beinhalten. Dabei Gbernimmt der Ausfihrungsplaner die Abstimmung

und Koordination mit den anderen an der Planung fachlich Beteiligten.""’

Wahrend der Vergabe (nach HOAI-Phase 5) werden grundsatzlich keine weiteren produktiven Pla-
nungsaufgaben getatigt, sondern nur Aufgaben zur Umsetzung der Planung durchgefihrt. Daher kann
der sogenannte ,Vergabeunterstitzer® als eine Rolle, die ausschlielllich Steuerungs- und Koordinati-
onsaufgaben umfasst, eingeordnet werden. In der Realitat des Bauwesens ist diese Rolle nicht explizit
definiert, nichtsdestotrotz wird sie im Rahmen dieses Projektberichts verwendet, um den Akteur, der
die Aufgaben der Leistungsphasen 6 und 7 der HOAI ibernimmt, als Vergabeunterstiitzer in der wei-
teren Analyse zu berlicksichtigen. Zu seinen Aufgaben zahlen u. a. die Fertigstellung der Leistungs-
beschreibungen, das Einholen von Angeboten sowie die Unterstlitzung und/oder die Durchflihrung
von Verhandlungen mit den Bietern. Des Weiteren gehért auch die Berechnung des Kostenanschlags
nach DIN 276 im Anschluss an die Vergabe zu den idealtypischen Aufgaben des Vergabeunterstit-
112

zers. “ Diese Rolle wird hdufig vom ausfihrungsplanenden Akteur wahrgenommen, kann aber auch

getrennt vergeben werden oder in Eigenerstellung erfolgen.113
TRAGWERKSPLANER

Der Tragwerksplaner ibernimmt idealtypisch produktive Planungsaufgaben in statisch-konstruktiver
Hinsicht. Er erarbeitet die konstruktiven Details und Hauptabmessungen des Tragwerks und fertigt die
Positionsplane fur das Tragwerk an. Zudem wirkt er bei der Erstellung des Kostenanschlages und bei

der Kostenberechnung gemaR DIN 276 sowie bei Verhandlungen mit Genehmigungsbehdrden mit."™

199 \/gl. LANGEN / SCHIFFERS (2005, S. 190 ff.).
1% \/gl. LANGEN / SCHIFFERS (2005, S. 190 ff.).
" Vgl. LANGEN / SCHIFFERS (2005, S. 196 f.)
"2 V/gl. LANGEN / SCHIFFERS (2005, S. 200 f.).
3 \/gl. BLECKEN / BIELEFELD (2005, S. 158).
"4 vgl. PoTT (2011, S. 440 ff.).
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TGA-PLANER

Als TGA-Planer wird der Akteur bezeichnet, der die Aufgaben der Leistungsbilder der technischen
Ausristung bei der Fachplanung nach HOAI Gbernimmt. Hierzu gehért u. a. die Erstellung eines Pla-
nungskonzeptes fiir die technische Ausristung. Der TGA-Planer verantwortet die Einarbeitung einzel-
ner Ergebnisse von beauftragten Sonderfachleuten sowie eine kontinuierliche Mitwirkung bei der
Tragwerks- sowie Objektplanung. In einigen Fallen wird der TGA-Planer auch fur die Vergabe und
Bauuberwachung beauftragt. Wenn das der Fall ist, Gbernimmt er in diesen Phasen die Aufgaben, die

im Bereich der technischen Ausristung anfallen.""
SONDERFACHLEUTE

Als Sonderfachleute werden Akteure bezeichnet, die produktive Planungsaufgaben wahrnehmen, die
weder zu den Leistungsbildern der Objektplanung noch zu den Leistungsbildern der Fachplanung
gehdren. Hier sind u. a. der Baugrundgutachter, der Brandschutzgutachter sowie der Lichtplaner zu
nennen. Wie viele und in welchem Umfang Sonderfachleute an der produktiven Planung beteiligt sind,

hangt u. a. von der Komplexitat des Hochbauprojektes und der Planungsleistungen ab.''®
BAUUBERWACHER

Als Bauuberwacher wird der Akteur verstanden, der fiir die Objektiiberwachung wahrend der Bauaus-
fihrung zustandig ist. Zu den Aufgaben des Bauilberwachers gehdren ausschlief3lich Steuerungs- und

"7 Der Bauiiberwacher ist fiir die Kontrolle der Ubereinstimmung der Bauaus-

Koordinationsaufgaben.
fihrung und der Baugenehmigung mit den anerkannten Regeln der Technik sowie den Ausfiihrungs-
planen und -vorgaben zustandig. Des Weiteren hat der Bauliberwacher andere fachlich Beteiligte zu
koordinieren, die Terminplanung und -Uberwachung zu Ubernehmen und fir den Bauherrn ein Bauta-
gebuch zu fiihren. Nach der Baufertigstellung gehéren die Feststellung von Méngeln, die Uberwa-
chung der Beseitigung dieser Mangel sowie die Durchfihrung der Kostenfestlegung gemafn DIN 276

zu den idealtypischen Aufgaben des Bauliberwachers.'"®
GENERALPLANER

Ein Generalplaner ist ein Akteur, der als einziger Vertragspartner des Bauherrn auf der sogenannten
.Planerseite“ agiert. Dabei Ubernimmt er gegenliber dem Auftraggeber die Verantwortung und die
Haftung fir samtliche Planungsleistungen, unabhangig davon, ob er diese Leistungen in Eigenerstel-
lung oder durch die Vergabe an einen sogenannten ,Sub-Planer* erbringt.119 Er ist zudem verantwort-
lich flr die Abstimmung aller an der Planung beteiligten Akteure, was ihm Steuerungs- und Koordina-

tionsaufgaben zuordnet, die Uber die reine Integrationsaufgabe des Objektplaners hinausgehen.

"% vgl. PoTT (2011, S. 492 ff.).

6 \/gl. BLECKEN / BIELEFELD (2005, S. 42 ff.).

"' Siehe als Ubersicht der Steuerungs-/Koordinationsaufgaben im Bauprojekt ESCHENBRUCH (2008, S.302 ff.).
8 \/gl. LANGEN / SCHIFFERS (2005, S. 207 ff.).

19 \/gl. ESCHENBRUCH (2008, S. 251).
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Weitere idealtypische Rollen in der Steuerung und Koordination

PROJEKTSTEUERER

Wie bereits erwahnt ist die Berufsbezeichnung ,Projektsteuerer in Deutschland nicht geschitzt. Es

steht jedem frei, Leistungen als Projektsteuerer anzubieten.'®

In der klassischen Trennung zwischen
Planung und Bau im deutschen Hochbau kommt grundsatzlich kein Projektsteuerer vor. Mit steigen-
dem Bauvolumen und steigender Komplexitat der Hochbauprojekte ist jedoch eine Nachfrage nach
externer Steuerung, Koordination und Uberwachung von technischen, rechtlichen und wirtschaftlichen

121

Aufgaben entstanden. © ESCHENBRUCH (2008) definiert die Projektsteuerung als ,[...] die beratende

(und in Stabsfunktionen erbrachte) Unterstitzung des Auftraggebers bei der Realisierung eines Bau-

«122
Im

projektes in den Handlungsbereichen Organisation, Qualitdt, Termin und Kostensicherheit.
deutschen Hochbau existiert eine Vielzahl von Leistungsbildern des Projektsteuerers, wobei insbe-
sondere das 5-Phasen-Leistungsbild AHO Heft 9" von Bedeutung ist. Die Leistungsbilder der Pro-

jektsteuerung stellen kein zwingendes Preisrecht dar.'**

Der Projektsteuerer tibernimmt fir den Auftraggeber Steuerungs- und Koordinationsaufgaben, er fihrt
jedoch generell weder produktive Planungs- noch produktive Bauaufgaben durch. Dabei kann es al-
lerdings zu Leistungsiberschneidungen mit den Steuerungs- und Koordinationsaufgaben des Objekt-
planers und des General- oder Totalunternehmers kommen, da eine Abgrenzung der Aufgaben des
Projektsteuerers gegeniber dem Objektplaner bzw. dem General-/Totalunternehmer schwierig sein
kann. In gewissen Fallen wird auch eine bewusste Doppelbeauftragung vorgenommen, um dadurch

eine bessere Kontrolle der jeweiligen Akteure zu bewirken.'®

Grollere Bauherren besitzen haufig ausreichendes Fachwissen und -personal, um die Rolle des Pro-
jektsteuerers in Eigenerstellung wahrzunehmen. Bauherren, die selten bauen, beauftragen haufig
einen externen Projektsteuerer als Berater'®®, um die ihren niedrigeren Wissens- und Informations-

stand gegeniiber Planern und Bauunternehmen auszugleichen.'?’
(BAU-)JURIST / RECHTSANWALT

Sowohl in der Ausarbeitung vertraglicher Vereinbarungen als auch in der Planungs- und Bauausfiih-
rung ist in der Regel juristischer Sachverstand erforderlich. Diese Aufgabe wird meist durch einen
Juristen erbracht, der beim Bauherrn selbst angesiedelt oder externer Rechtsanwalt ist. Die externe

Erbringung von Rechtsberatungsdienstleistungen wird in Deutschland durch das Rechtsberatungsge-

120 \/gl. ESCHENBRUCH (2008, S. 96 ff.).
121 Vgl. KOCHENDORFER / VIERING / LIEBCHEN (2004, S. 30 ff.).
122 ESCHENBRUCH (2008, S. 108).

123 Vgl. AUSSCHUSS DER VERBANDE UND KAMMERN DER INGENIEURE UND ARCHITEKTEN FUR DIE HONORARORDNUNG
(2009).

124 \/gl. ESCHENBRUCH (2008, S. 216 ff.).

125 \/gl. ESCHENBRUCH (2008, S. 55 ff.).

126 Auf den Begriff und die Bedeutung des Steuerers bei der Ausgestaltung von projektbezogenen Organisati-

onsmodellen wird vertieft in Abschnitt 4.1.1.1.3 eingegangen.
'27 \igl. LANGEN / SCHIFFERS (2005, S. 93 f.).
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setz normiert. Danach ist die Zulassung als Rechtsanwalt Voraussetzung fir die Erbringung solcher
Leistungen am Markt. Voraussetzung hierfir ist ein abgeschlossenes Studium der Rechtswissen-
schaften sowie ein erfolgreich bestandenes Staatsexamen.'®® Die Rolle des Juristen beinhaltet in

Hochbauprojekten ausschlieRlich Steuerungs- und Koordinationsaufgaben.

Idealtypische Rollen in der Bauausfiihrung

EINZELUNTERNEHMER

Als Einzelunternehmer werden Akteure bezeichnet, die in der Bauausfihrung einzelne Fach- oder
Teillose durchflhren. Dabei Ubernimmt der Einzelunternehmer keine Haftung flr Steuerungs- und
Koordinationsaufgaben mit anderen Fach- bzw. Teillosen sondern fiihrt ausschliel3lich produktive

Bauausfiihrungsaufgaben durch.'®

Die VOB/C stellt durch die ,Allgemeinen Regelungen fir Bauarbeiten jeder Art — DIN 18 299“ eine

130

idealtypische Blindelung der Aufgaben in der produktiven Bauausfihrung in Gewerken dar. ™ Hierauf

wird haufig bei der Abgrenzung unterschiedlicher Rollen in der Bauausfiihrung zurtickgegriffen.
GENERALUNTER-/-UBERNEHMER

Als Generalunternehmer gelten Akteure, die mit der gesamten Bauausfiihrung beauftragt werden.
Dabei Ubernehmen sie die Haftung und die Verantwortung fur die produktiven Bauaufgaben sowie die
Steuerungs- und Koordinationsaufgaben zwischen den jeweiligen Gewerken. Im Gegensatz zum Ge-
neralunternehmer Gbernimmt der Generallibernehmer keine wesentlichen Teile der produktiven Bau-

aufgaben in Eigenerstellung, sondern vergibt die produktiven Bauaufgaben an Nachunternehmer."'
TOTALUNTER-/-UBERNEHMER

Der Totalunternehmer Gbernimmt, neben der kompletten Bauausfiihrung, auch samtliche Planungs-
leistungen ab Leistungsphase 3 der HOAI. Der Totalunternehmer tGbernimmt nicht nur die Verantwor-
tung und die Haftung fir die produktiven Bauaufgaben sowie die Steuerungs- und Koordinationsauf-
gaben wahrend der Bauausfuhrung und der Planung, sondern er verantwortet auch die Steuerungs-
und Koordinationsaufgaben an der Schnittstelle zwischen Planung und Bauausfiihrung. Er ist zudem
fir die Baugenehmigung zustandig und tragt somit das sogenannte ,Genehmigungsrisiko“. Wie der
Generallibernehmer tGbernimmt der Totalibernehmer im Vergleich zum Totalunternehmer keine pro-

duktiven Planungs- und Bauaufgaben, sondern vergibt diese vollstéandig an Nachunternehmer.'

Rolle staatlicher Aufsichts- und Genehmigungsbehdrden

Im Rahmen der Durchfiihrung eines Hochbauprojektes nimmt die Baugenehmigung als Kontaktpunkt

mit den Behoérden eine zentrale Stellung ein. Die Genehmigung wird von der Genehmigungsbehérde

128 \/gl. LANGEN / SCHIFFERS (2005, S. 98).
129 \/gl. ESCHENBRUCH (2008, S. 252 f.).
130 \/gl. BIELEFELD (2011).

31 Vgl. ESCHENBRUCH (2008, S. 254).

132 \/gl. ESCHENBRUCH (2008, S. 255).
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erlassen, die zum Bauherrn in einem o6ffentlich-rechtlichen Aufsichtsverhaltnis steht. Vor Beginn der
Bauausfiihrung muss die Baugenehmigung vorliegen. Die Genehmigungsbehdrden kénnen zur Erfll-
lung ihrer Aufgaben auf sogenannte ,Prifingenieure” zurlickgreifen. Diese Sachverstandigen werden
hinzugezogen, um die Genehmigungsfahigkeit des Bauvorhabens zu priifen, wobei sie insbesondere

fiir die Priifung der Baustatik durch die Bauaufsichtsbehdrde beauftragt werden.?

2.5.2.4 (ldealtypische) einzelprojektbezogene Organisationsmodelle

In diesem Abschnitt werden idealtypische Organisationsmodelle'**

auf Einzelprojektebene im deut-
schen Hochbau vorgestellt. Dabei wird eine Unterscheidung in desintegrierte und integrierte Modelle
vorgenommen. Diese Darstellung ist als beispielhaft zu betrachten, da im deutschen Hochbau eine

Vielzahl kleiner und grofRer Abweichungen von den hier vorgestellten Modellen vorkommt.
2.5.2.41 Desintegrierte Organisationsmodelle

Als desintegrierte projektbezogene Organisationsmodelle im Bausektor werden in diesem Projektbe-
richt Modelle, die eine vertragliche Trennung von Planung und Bauausfiihrung vorsehen, bezeichnet.
Dabei werden die produktiven Planungs- und die produktiven Bauausfiihrungsaufgaben vertraglich

separat und in der Regel von unterschiedlichen Akteuren wahrgenommen.135

In desintegrierten Orga-
nisationsmodellen erfolgt die Vergabe der Bauausfiihrung funktional getrennt von der Durchflihrung
der Ausflhrungsplanung (nach HOAI-Phase 5). Aufgrund der vertraglichen Trennung zwischen pro-
duktiven Planungs- und produktiven Bauausfiihrungsaufgaben bernimmt der Bauherr die Verantwor-

tung fir die Steuerungs- und Koordinationsaufgaben an der Schnittstelle zwischen Planung und Bau.

Planung

In desintegrierten Organisationsmodellen werden die produktiven Planungsaufgaben vertraglich ge-
trennt von den Bauausfiihrungsaufgaben wahrgenommen. Idealtypisch werden die produktiven Pla-
nungsaufgaben entweder vertraglich gebiindelt von einem Generalplaner oder getrennt von mehreren

Akteuren, sogenannten ,Einzelplanern®, erbracht.

Bauausfithrung™®

MODELL: EINZELUNTERNEHMER

Die traditionelle Form des Organisationsmodells auf Einzelprojektebene im deutschen Bausektor sieht
die Vergabe der Bauausfihrung nach der Ausfihrungsplanung an Einzelunternehmer vor, die einen

bestimmten Teil der Bauausfiihrung, der ihrem fachspezifischen Gewerk entspricht, ibernehmen.™’

133 \/gl. LANGEN / SCHIFFERS (2005, S. 99 ff.).

3% In der baubetrieblichen Literatur wird haufig der Begriff ,Unternehmereinsatzform® zur Beschreibung des pro-
jektbezogenen Organisationsmodells verwendet. Siehe dazu z.B. RACKY (1997).

'3 Siehe zur Abgrenzung produktiver Aufgaben sowie Steuerungs- und Koordinationsaufgaben Abschnitt 2.5.2.2.

% Im Folgenden wird hauptsachlich auf die Einordnung von Unternehmereinsatzformen aus RACKY (1997) zur
Darstellung der Organisationsmodelle auf Einzelprojektebene in der Bauausfiihrung zuriickgegriffen.

37 \/gl. ESCHENBRUCH (2008, S. 252).
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Nach vollstandiger Planung138 werden im Rahmen einer Teillos- bzw. Fachlosvergabe Einzelunter-
nehmer beauftragt. Auf diese Weise kann der Bauherr direkte Vertragsbeziehungen zu einzelnen
selbst ausgewahlten Akteuren aufnehmen, wodurch sich, je nach Projektumfang, die Anzahl der zu
koordinierenden einzelnen Auftragnehmer erhéht und eine entsprechende Vielzahl an Vertragsbezie-
hungen entsteht, was in der Regel einen erhdhten Steuerungs- und Koordinationsaufwand fiir den
Bauherrn mit sich bringt. Bei der Einzelunternehmervergabe verbleibt die Verantwortung fiir die Steue-

rungs- und Koordinationsaufgaben der jeweiligen Akteure bzw. Gewerke beim Bauherrn."*®
MODELL: GENERALUNTERNEHMER-AUSFUHRUNG (GU-A)

Im GU-A Modell Gbernimmt ein Generalunternehmer auf Basis der vom Bauherrn zur Verfligung ge-
stellten abgeschlossenen Ausflihrungsplanung die schlisselfertige Bauausfihrung. Er erbringt dabei
keine eigenen Planungsleistungen, sondern fihrt den Teil der Bauleistung, der seinem eigenen Fach-
gewerk entspricht, selbst durch und vergibt die Ubrigen Teilleistungen an Nachunternehmer. Die Ei-
genleistung bezieht sich dabei in der Regel auf einen ,wesentlichen Teil“ der vereinbarten Gesamtleis-
tung. Die Beauftragung von Nachunternehmern erfolgt im Namen und ,auf Rechnung“ des GU-A und
es besteht kein Vertragsverhaltnis zwischen den Nachunternehmern und dem Bauherrn. Der GU-A
Ubernimmt eigenverantwortlich die gesamten Bauausfihrungsleistungen und damit auch die Steue-

rungs- und Koordinationsaufgaben der einzelnen Gewerke sowie Schnittstelen im Projektverlauf.'*

Falls samtliche Teilleistungen an Nachunternehmer vergeben werden, handelt es sich um einen soge-
nannten ,Generaliibernehmer®, der fir den Bauherrn die gesamte Baudurchfiihrung Gbernimmt und
koordiniert, indem er sie an andere Sub- bzw. Nachunternehmer fremdvergibt. Der Generalliberneh-
mer verflgt dabei in der Regel nicht Uiber eigene Baukapazitdten und erbringt gegeniber dem Bau-
herrn reine Steuerungs- und Koordinationsaufgaben, wobei er allerdings die volle bautechnische, ter-

minliche und rechtliche Verantwortung und Haftung der Gesamtleistung tréigt.141

In welcher Rechts- bzw. Gesellschaftsform ein GU organisiert ist und gegeniber dem Bauherrn als
Vertragspartner auftritt, variiert im Einzelfall. Dabei ist es mdglich, dass ein Einzelunternehmen, ein
Konsortium aus mehreren Unternehmen sowie eine sogenannte ,Arbeitsgemeinschaft® (ARGE) als
GU agiert. Darliber hinaus ist in jeder dieser Konstellationen die Haftungsfrage gestaltbar, da sowohl
Einzelunternehmen als auch Konsortien bzw. Arbeitsgemeinschaften spezifische Projektgesellschaf-

ten griinden kénnen, die als eigenstandiges Rechtssubjekt gegentiber dem Bauherrn agieren.

Im Fall einer Arbeitsgemeinschaft (ARGE) handelt es sich in der Regel um mehrere Einzelunterneh-
mer, die gegenlber dem Bauherrn gemeinsam auftreten, haften und ihre Einzelleistungen koordinie-

ren. Normalerweise bilden sich ARGEN zur Bindelung der Kompetenzen und Kapazitaten sowie zur

38 In diesem Projektbericht wird unter dem Begriff ,vollstdndige Planung“ eine Planung mit einem Detaillierungs-
grad verstanden, der keine wesentliche Verbesserung der Beschreibbarkeit der Ausfihrungsleistung im Rahmen
einer Fortfiihrung der Planung erlauben wiirde. Dabei beinhaltet die vollstandige Planung generell alle fiir die
Ausfiihrung notwendigen Einzelangaben im Hinblick auf Qualitat und Mengen.

39 vgl. CADEZ (1998, S. 22 f.) und ESCHENBRUCH (2008, S. 252 f.).
40 v/gl. RACKY (1997, S. 11 f.).
"1 Vgl. SCHRIEK (2002, S. 35).

Seite 34



Kapitel 2 — Grundlagen des (6ffentlichen) Hochbaus in Deutschland

Risikoteilung bei komplexen Bauvorhaben. Bei einer Vielzahl von Fachlosen reicht die Gro3e von
Einzelunternehmern oftmals nicht aus, um die Bauausfiihrung im vorgegeben Zeitraum durchzufih-
ren. Haufig gehen ARGEN aus einer Bietergemeinschaft von Einzelunternehmern hervor, wobei so-
wohl Unternehmen gleicher als auch verschiedener Fachrichtungen kooperieren. Haufig tdbernimmt
ein beteiligtes Unternehmen die Position des Projektmanagers und fungiert als Ansprechpartner fir

den Bauherrn.'*
MODELL: TEILGENERALUNTERNEHMER (TEIL-GU)

Des Weiteren gibt es fir den Bauherrn die Méglichkeit, mehrere GU-A fir zusammengefasste
Gewerkegruppen zu beauftragen, die jeweils als Teilgeneralunternehmer (Teil-GU) oder -Ubernehmer
agieren. In solchen Fallen ibernimmt der Teil-GU die Steuerungs- und Koordinationsaufgaben inner-
halb des vertraglich beauftragten Leistungs- bzw. Gewerkebiindels. Die Verantwortung fiir die Steue-
rungs- und Koordinationsaufgaben an den Schnittstellen zwischen den jeweils beauftragten Teil-GUs

verbleibt jedoch in der Regel beim Bauherrn.'*

Steuerung und Koordination

Durch die Festlegung des projektbezogenen Organisationsmodells kann der Bauherr den Umfang der
ihm zugeordneten Verantwortung fir Steuerungs- und Koordinationsaufgaben beeinflussen. In einem
Modell mit Beauftragung eines Generalplaners fir die Planung und eines Generalunternehmers fur die
Bauausfiihrung ist die Verantwortung fir die Steuerung und Koordination in der Planung bzw. in der
Bauausfiihrung vertraglich den jeweiligen Auftragnehmern zugeordnet. Es liegt allerdings in der Ver-
antwortung des Bauherrn, die Schnittstelle zwischen Planung und Bau zu steuern und zu koordinieren
sowie die Ubereinstimmung zwischen vertraglich vereinbarter und tatséchlich erbrachter Leistung zu
Uberwachen. In Modellen, in denen der Bauherr Einzelplaner fur die Planung und Einzelunternehmer
fur die Bauausfiihrung beauftragt, verantwortet er die Steuerungs- und Koordinationsaufgaben an den

Schnittstellen zwischen den jeweils ausfihrenden Akteuren.

Grundsatzlich gilt, je hdher die Anzahl der beauftragten Akteure und damit die Anzahl der Schnittstel-
len zwischen den Akteuren ist, desto hoher ist der Umfang von Steuerungs- und Koordinationsaufga-
ben, der in der Verantwortung des Bauherrn liegt. Unabhangig von der Ausgestaltung der Planung
und der Bauausfiihrung gilt fir samtliche desintegrierte Organisationsmodelle auf Einzelprojektebene,
dass die Schnittstelle zwischen Planung und Bauausfihrung in der Verantwortung des Bauherrn liegt.

2.5.2.4.2 Integrierte Organisationsmodelle'*

Unter integrierten Organisationsmodellen im Bausektor werden in diesem Projektbericht Ausgestal-
tungen verstanden, die die produktiven Bauausfuhrungsaufgaben vertraglich mit gewissen produkti-

ven Planungsaufgaben integrieren. In integrierten Organisationsmodellen erfolgt die Vergabe der

2 V/gl. LANGEN / SCHIFFERS (2005, S. 120 ff.).
%3 vgl. CADEZ (1998, S. 23) und ESCHENBRUCH (2008, S. 253 f.).

4 Zur Einordnung der jeweiligen General- und Totalunternehmerformen in integrierten Organisationsmodellen
wird auf die Definitionen von RACKY (1997) zuriickgegriffen.
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Bauausflhrung nicht funktional unabhangig von der Planung, wodurch eine baubegleitende Planung
auf Auftragnehmerseite ermdglicht wird. In Abhangigkeit von der gewahlten Ausgestaltung des inte-
grierten Organisationsmodells verschiebt sich damit auch die vertragliche Schnittstelle zwischen Pla-

nung und Bauausfiihrung. Im Extremfall entfallt diese Schnittstelle ganz.

Planung und Bauausfiihrung

MODELL: GENERALUNTERNEHMER-AUSFUHRUNGSPLANUNG + AUSFUHRUNG (GU-A, A) (UNTER- UND

UBERNEHMER)

Das GU-Modell Generalunternehmer-Ausfiihrungsplanung + Ausfihrung (GU-A, A) bezieht neben der
Bauausfihrung auch die Ausflihrungsplanung vertraglich ein. Der Generalunternehmer Ubernimmt
teilweise oder vollstandig die Ausflihrungsplanung des Bauprojektes, nachdem der Bauherr die Ent-
wurfs- und Genehmigungsplanung abgeschlossen hat und die Baugenehmigung erteilt wurde. Auf
Basis der zur Verfigung gestellten Entwurfsplane fihrt der GU die Planung bis zur Ausflihrungsreife
weiter und fiihrt nach Abstimmung der Planungsergebnisse mit dem Entwurfsplaner den Bau durch.
Eine Mischform aus GU-A und GU-A, A liegt vor, wenn die Objektplanung vom Architekten bis zur
Ausflhrungsreife umgesetzt wird und der GU nur die Ausfihrungsplanung des Tragwerks und der
Gebaudetechnik Gbernimmt. Fuhrt der GU selbst keine Bauleistungen durch, sondern greift vollstandig
auf Nachunternehmer zurlick, wird er als ,Generaliibernehmer-A, A“ bezeichnet.'*

MODELL: GENERALUNTERNEHMER-ENTWURFSPLANUNG + AUSFUHRUNG (GU-E, A) (UNTER- UND

UBERNEHMER)

Ein Generalunternehmer-Entwurfsplanung + Ausfiihrung (GU-E, A) Gbernimmt neben der Bauausfih-
rung und der Ausfiihrungsplanung auch die Entwurfs- sowie die Genehmigungsplanung im Baupro-
jekt. Dem geht ein grundlegendes Planungskonzept des Bauherrn voraus, das die funktionalen Ob-
jektanforderungen beschreibt. Der gestalterische Einfluss des Generalunternehmers bei diesem GU-
Modell ist besonders hoch, da er groRe Teile der Planungsleistung tGbernimmt, allerdings behalt sich

der Bauherr mit Unterstiitzung eines Architekten oftmals die Gestaltung des Bauwerks vor.'*

MODELL: TOTALUNTERNEHMER (TU) (UNTER- UND UBERNEHMER)

Bei einer kompletten Ubernahme der Planungs- und Bauleistungen durch einen einzigen Auftragneh-
mer und einer damit einhergehenden schlisselfertigen Durchflihrung des Bauprojektes, handelt es
sich um einen Totalunternehmer (TU). Dieser realisiert das Projekt eigenstandig und vergibt in eigener
Verantwortung Teilleistungen an Fachplaner oder Einzelunternehmer. Lediglich die Grundlagenermitt-
lung und die Definition der funktionalen Bauabsicht verbleiben beim Bauherrn. In der Bauausfihrung
erbringt der TU einen wesentlichen Teil der Bauleistung selbst, aber bei den Planungsleistungen steht
es ihm frei, diese selbst zu erbringen oder an Fachplaner zu vergeben. Wenn in diesem Modell keine

eigenen Bauleistungen durchgefiihrt werden, wird von einem Totaliibernehmer ausgegangen, der die

%% \/gl. RACKY (1997, S. 11 f.).
6 vigl. RACKY (1997, S. 12).
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Baudurchfuihrung an Nachunternehmer vergibt, aber eventuell eigene Planungsleistungen erbringt. Er
tritt also entweder als Planer und Koordinator auf oder er konzentriert sich vollig auf die Steuerung und

Koordination der von ihm beauftragten Nachunternehmer in der Planung und Bauausf[]hrung.147

Der Bauherr beauftragt einen TU zur Erstellung einer integrierten ganzheitlichen Lésung von der Pla-
nung bis zur Fertigstellung der Bauausfiihrung. Er hat damit einen einzigen Ansprechpartner, der die

vollstandige schliisselfertige Projektdurchfiihrung koordiniert und verantwortet.®

Steuerung und Koordinationsaufgaben

Auch bei den integrierten Organisationsmodellen kann der Bauherr den Umfang der ihm zugeordne-
ten Verantwortung fir Steuerungs- und Koordinationsaufgaben beeinflussen. Mit der Festlegung der
Ausgestaltung des Organisationsmodells auf Einzelprojektebene entscheidet der Bauherr, wo die
vertragliche Schnittstelle zwischen Planung und Bauausfiihrung erfolgen soll. Die Verantwortung fiir
die Steuerungs- und Koordinationsaufgaben dieser Schnittstelle verbleibt in der Verantwortung des
Bauherrn. Durch die institutionellen Vorgaben im deutschen Hochbausektor zur Notwendigkeit einer
Baugenehmigung nach Leistungsphase 4 der HOAI, existiert eine natlrliche Schnittstelle in der Pla-
nung, die eine gute Kontrahierbarkeit vorweist. Unabhangig von der Ausgestaltung des integrierten
Organisationsmodells liegt es in der Verantwortung des Bauherrn, die Ubereinstimmung zwischen

vertraglich vereinbarter und tatsachlich erbrachter Leistung zu Gberwachen.
2.5.2.4.3 Detailausgestaltung von Organisationsmodellen

Bei einer Fremderstellung eines Hochbauprojektes wird in der Regel ex ante die zu erbringende Leis-
tung beschrieben und die Vergltung festgelegt. In diesem Abschnitt wird kurz auf die in diesem Zu-
sammenhang idealtypischen Detailausgestaltungsméglichkeiten eingegangen, die im deutschen

Hochbausektor in der Planung, Bauausfiihrung und Projektsteuerung existieren.

Planung

Die HOAI stellt ein zwingendes Preisrecht fur bestimmte Planungsleistungen dar. Die Leistungsbilder
der HOAI dienen nur zur Festlegung des Honorars. Die genaue Beschreibung der beauftragten Leis-

tung muss allerdings in einem Vertrag nach BGB festgelegt werden.'*

Bauausfilhrung

BESCHREIBUNG DER LEISTUNG

In der Bauausfiihrung wird nach den Vorgaben der VOB nach zwei unterschiedlichen Arten der Leis-

tungsbeschreibung unterschieden:

"7 Vgl. SCHRIEK (2002, S. 37 f.).
148 \/gl. ESCHENBRUCH (2008, S. 254 f.).
9 \/gl. LANGEN / SCHIFFERS (2005, S. 84 f.).
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e Bei einer Leistungsbeschreibung mit Leistungsverzeichnis ist die Beschreibung in Positionen
gegliedert, welche technisch gleichartige Teilleistungen umfassen. Jede Position ist mit einer
genauen textlichen Beschreibung und Mengenvordersatz versehen. Dadurch werden die vo-
raussichtlichen Mengen vom Auftraggeber berechnet.'®

o Bei der Leistungsbeschreibung mit Leistungsprogramm wird keine Aufteilung in genaue Posi-
tionen vorgenommen. Entweder erfolgt in Bezug auf Leistung und Mengen eine funktionale
oder globale Beschreibung. Im deutschen Hochbau ist keine einheitliche Abgrenzung der
Formen der Leistungsbeschreibung mit Leistungsprogramm Ublich. Grundsatzlich kann der
private Bauherr die Art der Leistungsbeschreibung frei definieren. Hier reicht die Funktionsbe-
schreibung von einer kurzen (globalen) Baubeschreibung mit einer Objektplanung im Mafstab
1:200 bis hin zu einer funktionalen Beschreibung mit Definition der Qualitatsstandards und ei-

ner Objektplanung 1:100 sowie einer Entwurfsplanung der Gebaudetechnik 1:100.""

VERGUTUNGSART

Der Bauvertrag ist ein Werkvertrag im Sinne §§ 631 ff. BGB."® Nach VOBJ/A wird die Art der Vergu-
tung in Leistungs-, Stundenlohn- und Selbstkostenerstattungsvertrag unterteilt. Beim Stundenlohn-
und beim Selbstkostenerstattungsvertrag wird die Leistung nach tatsachlichem zeitlichen Aufwand
bzw. angefallenen Kosten vergitet. Bei einem Leistungsvertrag wird die Erstellung der vereinbarten
Leistung gemal der Vergltungsvereinbarung dagegen unabhangig von Aufwand und Kosten vergi-

tet. Die VOB unterscheidet zwei Formen des Leistungsvertrages: Einheits- und Pauschalpreisvertrag.

o Einheitspreisvertrag: Vergiitung nach tatsachlich ausgefiihrter Menge und vereinbartem Posi-
tionspreis, solange die tatsachliche Menge nach § 2 Nr. 3 VOB/B nicht mehr als +/- zehn Pro-
zent von der vereinbarten Menge abweicht. Bei einer Mengenabweichung gréfRer +/- zehn
Prozent erfolgt eine Anpassung des Positionspreises.

e Pauschalvertrag: Mengenunabhangige Gesamtvergutung der vereinbarten Leistung.

Neben der Vergutung nach Einheits- oder Pauschalpreisvertrag finden auch Anreizvertrdge im deut-
schen Bausektor Anwendung. Generell werden viele dieser Anreizvertrage unter dem angelsachsi-
schen Begriff ,Guaranteed Maximum Price* (GMP) eingeordnet.”® Auch wenn unterschiedliche Aus-
gestaltungsvarianten der GMP-Vergitung existieren, haben sie gemeinsam, dass sie eine Mischung
aus Pauschal- und Selbstkostenerstattungsvertrag darstellen. Bei der Vertragsvereinbarung wird fir
eine definierte Leistung ein sogenannter ,Zielpreis“ vereinbart. In Verbindung mit dem Zielpreis wird
festgelegt, wie mogliche Kostenunter- bzw. -Uberschreitungen zwischen Auftraggeber und -nehmer

aufgeteilt werden.”™ Im Falle einer hundertprozentigen Kostenibernahme des Auftragnehmers bei

%0 vgl. CADEZ (1998, S. 13 f.).
31 vgl. RACKY (1997, S. 81).
192 \/gl. RACKY (1997, S. 85).

%3 Der Begriff ,Guaranteed Maximum Price“ wird haufig falsch interpretiert, da diese Verglitungsart keine Preis-
garantie darstellt, sondern lediglich einen Zielpreis fiir die vereinbarte Leistung festlegt. Bei Anpassung der ver-
traglich vereinbarten Leistung ist der ,Guaranteed Maximum Price* anzupassen, vgl. EITELHUBER (2008, S. 36 f.).

54 Vgl. GRALLA (2001, S. 103).
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Uberschreitung des Zielpreises bekommt der GMP-Vertrag bis zur Erreichung des Zielpreises den
Charakter eines Selbstkostenerstattungsvertrages mit Bonusregelung. Nach Uberschreitung des Ziel-

preises gilt er aber als Pauschalvertrag.

Grundsatzlich ist der GMP-Vertrag als eine Vergitungsart einzuordnen, die in allen Organisationsmo-
dellen vereinbart werden kann. Allerdings findet die Nutzung eines GMP-Vertrages haufig bei der Be-
auftragung eines integrierten Organisationsmodells und in Kombination mit Vereinbarungen weiterer
vertraglicher Detailausgestaltungen statt.”® In diesem Zusammenhang ist zwischen ein- und zweistu-
figen Modellen zu unterscheiden. Gemeinsam fir beide Modelle ist, dass die Vergabe an den Gene-
ral- bzw. Totalunternehmer anhand einer globalen Leistungsbeschreibung in einer frilhen Leistungs-
phase der HOAI stattfindet, in der die vollstandige Planung der Bauausfiihrungsleistung noch nicht
moglich ist. Im einstufigen Modell wird direkt bei der Vergabe die GMP-Vergltung fir samtliche Leis-
tungsphasen festgelegt; im zweistufigen Modell erfolgt die Vergutung fir die erste Phase (haufig die
frihen Planungsphasen) nach einem Planervertrag oder es wird eine vorlaufige GMP-Verglitung ver-
einbart. Nach der ersten Phase wird im zweistufigen Modell ein neues GMP-Angebot durch den Auf-
tragnehmer flr die zweite Phase gemacht. Fiir den Bauherrn besteht jedoch die Méglichkeit, nach der

ersten Phase die Vertragsbeziehung zu beenden.'®

Eine Gemeinsamkeit des einstufigen und des zweistufigen Modells ist es, dass die GMP-Vereinbarung
meist mit weiteren vertraglichen Vereinbarungen zur Zusammenarbeit zwischen dem Bauherrn und
dem Auftragnehmer einhergeht. Insbesondere werden Vereinbarungen zur Zusammenarbeit in der
Planung, zum Mitspracherecht des Bauherrn bei den Nachunternehmervergaben, zur Kostentranspa-
renz sowie zu Konfliktiésungsmechanismen im Streitfall vereinbart."” Durch diese vertraglichen De-
tailausgestaltungen wird versucht, das TU- bzw. GU-Modell inklusive Planungsleistungen in seinen
Eigenschaften im Hinblick auf Flexibilitat, Mitspracherecht, Transparenz sowie Vergabestruktur von
Nachunternehmerleistungen an das Einzelunternehmermodell anzunihern.® Mit dieser Annahrung
des TU- bzw. GU-Modells inklusive Planungsleistungen an das Einzelunternehmermodell wird ange-
strebt, eine frlhe Verzahnung zwischen Planung und Bauausfiihrung zu erreichen, bei der das Aus-
fuhrungswissen des Total- bzw. Generalunternehmers schon in die friihen Planungsphasen einflief3t.
Hierbei soll im Vergleich zu traditionellen TU- bzw. GU-Modellen fir den Bauherrn die Mdoglichkeit
erhalten bleiben, Einfluss auf Qualitdt und Kosten wahrend der Planung und der Vergabe durch Mit-
wirkung an der Planung sowie durch Mitspracherecht bei der Vergabe von Nachunternehmerleistun-
gen zu nehmen. Zusatzlich wird durch die frihe vertragliche Bindung des Total- bzw. Generalunter-

nehmers eine grélere vertragliche Kosten- und Terminsicherheit fir den Bauherrn angestrebt.159

Die sogenannten ,GMP-Modelle® finden bis heute nur begrenzt Anwendung im deutschen Hochbau.'®

'35 Vgl. GRALLA (2001, S. 102 f.).

196 \/gl. ESCHENBRUCH (2008, S. 262 f.).

%7 \/gl. EITELHUBER (2008, S. 76 ff.).

198 \gl. LANGEN / SCHIFFERS (2005, S. 308).

199 \/gl. ESCHENBRUCH (2008, S. 263).

180 \/gl. ELWERT / FLASSAK (2008) und MUTZE (2009, S. 118 ff.); Siehe auch Kasten 12.
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Projektsteuerung

Fir die externe Projektsteuerung ist im Unterschied zur Planung eine freie Vereinbarung des Honorars
zwischen Auftraggeber und -nehmer erlaubt, soweit Leistungen nicht der HOAI unterfallen. Zur Be-
schreibung der Leistung und zur Ermittlung des Honorars flir Projektsteuerungsleistungen existiert

eine Vielzahl von Leistungsbildern, auf die freiwillig zuriickgegriffen werden kann."®’

2.6 Entwicklung der Marktstruktur und der Organisationsmodelle

im Hochbau

Die Entwicklung der Marktstruktur des Hochbausektors und der Verwendung der unterschiedlichen
Organisationsmodelle sind ausschlaggebend flr die Berticksichtigung von Marktcharakteristika in der
Analyse von Organisationsmodellen zur Umsetzung von Hochbauprojekten. Dieser Abschnitt stellt

diese Aspekte in Vorbereitung auf die spatere konkrete Modellanalyse vor.
2.6.1 Marktstruktur

Bei Betrachtung der Unternehmensgrofe im deutschen Baugewerbe im Zeitablauf ist eine Untertei-

lung in Hoch- und Tiefbau nicht méglich, was eine Betrachtung des gesamten Baugewerbes erfordert.

Wie in Tabelle 1 dargestellt, haben seit dem Jahr 1995 im deutschen Baugewerbe kleinere Unterneh-
men mit bis zu 49 Beschaftigten an Bedeutung gewonnen. Diese Entwicklung ist sowohl bei der An-
zahl der Unternehmen und der Beschétftigten als auch beim Umsatzanteil beobachtbar. Firr den aktu-

elleren Zeitraum 2005 bis 2009 ist jedoch eine vergleichbare Entwicklung nicht eindeutig festzustellen

Tabelle 1: Struktur der Unternehmen (1995-2009) im deutschen Baugewerbe'®?

Nach Anzahl der Beschiftigen im Unternehmen

Zahl der Unternehmen (in %) Zahl der Beschaftigten (in %) Umsatz (in
Jahr 1 bis 49 50 bis 249 | 250 u. M. | 1 bis 49 | 50 bis 249 | 250 u. M. | 1 bis 49 | 50 bis 249 | 250 u. M.
1995 97,6 2,3 0,1 69,3 17,8 13,0 57,6 26,5 15,9
1997 98,1 1,8 0,2 73,5 16,1 10,4 57,0 25,8 17,1
2000 98,3 1,6 0,1 72,2 18,4 9,4 60,5 22,0 17,5
2003 98,4 1,5 0,1 75,0 16,8 8,2 61,7 21,9 16,4
2005 98,5 1,4 0,1 76,0 16,2 7,8 62,5 21,3 16,1
2007 98,6 1,3 0,1 75,3 17,1 7,6 63,6 223 14,1
2008 98,7 1,2 0,1 75,9 16,4 7,7 63,7 21,9 14,4
2009 98,7 1,2 0,1 75,7 16,6 7,8 62,4 22,5 15,1

'81 Vgl. LANGEN / SCHIFFERS (2005, S. 216 ff.).

'%2 Quelle: Eigene Abbildung anhand von Daten aus den baustatistischen Jahrbiichern 2000, 2002, 2004/2005,
2006, 2008, 2009, 2011 und 2012, vgl. DIE DEUTSCHE BAUINDUSTRIE (2000); DIE DEUTSCHE BAUINDUSTRIE (2002);
Die DEUTSCHE BAUINDUSTRIE (2005); DIE DEUTSCHE BAUINDUSTRIE (2006); DIE DEUTSCHE BAUINDUSTRIE (2008); DIE
DEUTSCHE BAUINDUSTRIE (2009); DIE DEUTSCHE BAUINDUSTRIE (2011) und DIE DEUTSCHE BAUINDUSTRIE (2012).
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Gemal Tabelle 2 haben mittlere und groRe Unternehmen im deutschen Baugewerbe im Vergleich zu
den anderen grofden europaischen Landern Frankreich, GroRbritannien, Italien und Spanien, bis auf
Italien, eine geringere Bedeutung. Insbesondere ist der Umsatzanteil der grolen Unternehmen im
deutschen Baugewerbe mit 250 Beschaftigten und mehr im Vergleich zu Frankreich, GroRbritannien
und Spanien geringer. Diese geringere Bedeutung der mittleren und groRen Unternehmen (ab 50
Beschéftigten) spiegelt sich auch im Verhaltnis der Anzahl der Unternehmen und ihrem Umsatzanteil
wieder. In Deutschland machen die mittleren und groRen Unternehmen 1,3 % aller Unternehmen aus
und verantworten dabei 37,6 % des Gesamtumsatzes. In GroR3britannien ist dieses Verhaltnis mit ei-

ner Quote von 0,9 % zu 52,2 % mehr als doppelt so hoch.

Tabelle 2: Europdischer Vergleich der Marktstruktur im Baugewerbe im Jahr 2009 zwischen
Deutschland, Frankreich, GroBbritannien, Italien und Spanien'®

Nach Anzahl der Beschéftigen im Unternehmen (Jahr 2009)

Zahl der Unternehmen (in %) Zahl der Beschiftigten (in %) Umsatz (in %)
Land 1 bis 49 | 50 bis 249 | 250 u. M. | 1 bis 49 | 50 bis 249 | 250 u. M. | 1 bis 49 | 50 bis 249 | 250 u. M.
Deutschland 98,7 1,2 0,1 75,7 16,6 7,8 62,4 22,5 15,1
Frankreich 99,4 0,5 0,1 74,6 12,0 13,4 67,1 134 19,5
GroRbritannien | 99,1 0,8 0,1 63,8 15,0 211 47,8 19,5 32,7
Italien 99,7 0,2 0,1 90,1 6,4 3,0 74, 15,1 10,3
Spanien 99,2 0,7 0,1 75,8 13,8 10,4 67,5 15,6 16,9

2.6.2 Organisationsmodelle

Es liegen weder aktuelle quantitative Erhebungen der Marktanteile der Organisationsmodelle auf Ein-

%4 Als altere

zelprojektebene im deutschen Hochbau, noch verldssliche amtliche Zahlen dazu vor.
Erhebung kann auf eine Untersuchung des Ifo-Institutes von 1983 verwiesen werden, in der sich 21 %
der Betriebe und 34 % der Beschaftigten des Bauhauptgewerbes in Deutschland als Generalunter-
nehmer betrachteten, was einer klaren Steigerung zu den Zahlen von 1973 entsprach. Angaben zum

Marktanteil wurden nicht veroffentlicht.'®®

Nach einer Schatzung von KAPELLMANN (2004)'®® wurden im Jahr 2003 ca. 40 % der Bauinvestitionen
mittels eines SchllUsselfertigvertrages abgewickelt, wobei der SchlUsselfertigbau als ,die Erstellung

« 167

eines kompletten Objekts durch einen Unternehmer definiert wurde.

Integrierten Organisationsmodellen wird mindestens bis Ende der 90er-Jahre eine steigende Bedeu-

tung im privaten Bausektor in Deutschland zugeschrieben.168 In den letzten Jahren deuten jedoch

%% Quelle: Eigene Abbildung anhand von Daten aus dem Baustatistischen Jahrbuch 2012, vgl. DIE DEUTSCHE
BAUINDUSTRIE (2012, S. 96).

164 \/gl. KAPELLMANN (2004, S. 2).
185 vgl. RAcKY (1997, S. 18).

166 \/gl. KAPELLMANN (2004, S. 2).
167 KAPELLMANN (2004, S. 11).

'68 Vigl. RACKY (1997, S. 24 f.).
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einige Aussagen der deutschen baubetrieblichen Literatur darauf hin, dass die integrierten Organisati-

onsmodelle bzw. der Schliisselfertigbau an Bedeutung verloren haben.'®

Fir den Anwendungsgrad der Organisationsmodelle bei den Bauherren der 6ffentlichen Hand liegen
keine zuverlassigen Zahlen vor. In der Studie des Ifo-Instituts von 1983 behaupteten die Bauunter-
nehmen mit Generalunternehmertatigkeit, ca. 20 % ihres Umsatzes in Generalunternehmervertragen
mit Bauherren der offentlichen Hand zu erwirtschaften. Eine etwas spatere Studie von 1986 des
Fachgebietes Baubetrieb der Universitat Dortmund schatzte den Umsatzanteil der 6ffentlichen Bau-
herren bei Generalunternehmertatigkeit auf ca. zehn Prozent."® Eine neuere Umfrage vom BUNDES-
AMT FUR BAUWESEN UND RAUMORDNUNG (BBR) (2008) bei den Baudmtern des Bundes und der Lander,
zeigte, dass weniger als ein Prozent samtlicher Ausschreibungen im 6&ffentlichen Hochbau als Gene-
ralunternehmervertrag ausgeschrieben wurde. Angaben zum Umsatzanteil wurden jedoch nicht verof-

fentlicht.'

169 \/gl. ESCHENBRUCH (2009, S. 56).
70 \/gl. RACKY (1997, S. 21 f.).
e Vgl. BUNDESMINISTERIUM FUR VERKEHR, BAU UND STADTENTWICKLUNG (2008a, S. 27).
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3 Theoretische Basis fur die Analyse von
Organisationsmodellen

3.1 Neue Institutionenokonomik

In diesem Abschnitt werden die Grundlagen der in diesem Projektbericht durchzuflihrenden theoriege-
leiteten Analyse von Organisationsmodellen auf sowohl Einzel- als auch Multiprojektebene gelegt.
Dazu erfolgt eine Darstellung der Neuen Institutionenékonomik (NIO), deren Theorieansatze das zent-
rale Fundament der spateren Analysen bilden. Im Vordergrund stehen dabei die Inhalte der soge-
nannten Vertragstheorie, die als theoretische Voraussetzung fur die detaillierte Untersuchung von

Organisationsmodellen herangezogen werden.
3.1.1 Analysegegenstand der Neuen Institutionenokonomik

Die NIO umfasst verschiedene Theorieanséatze, die Beitrdge zur Untersuchung der Effizienz institutio-
neller L<'5sungen172 fur die Koordination von Transaktionen zwischen Organisationen bzw. Akteuren

liefern.'”

Dabei greifen institutionelle Lésungen auf sogenannte Institutionen zuriick, wobei es sich um
handlungskanalisierende Regeln und um Mechanismen zur deren Durchsetzung handelt."* Der Be-
griff der ,Transaktion“ umfasst in diesem Zusammenhang sowohl den Austausch von Eigentums- und
Verfligungsrechten als auch formelle oder informelle Vereinbarungen bezlglich dieses Austauschs.'”
Bei der Betrachtung dieser Transaktionen stehen infolge von Opportunismus, Abhangigkeitskonstella-
tionen und Informationsasymmetrien entstehende Probleme zwischen den beteiligten Wirtschaftssub-

jekten im Fokus.'"

Die NIO gliedert sich in die Theorierichtungen der Vertrags- und der Property-Rights-Theorie sowie in
Ansitze, die sich auf Institutionen im politischen Bereich konzentrieren."”” Die genaue Abgrenzung
dieser Bereiche findet sich in der folgenden Abbildung 6. Im Fokus der Analyse dieses Projektberichts
stehen die Ansatze der Vertragstheorie, die sich insbesondere mit Ausgestaltungsfragen institutionel-

ler Lésungen und deren Durchsetzbarkeit in unterschiedlichen Konstellationen beschaftigen.'”®

72 Eine ,institutionelle Lésung” ist eine Kombination aus Koordinationsform, z. B. Eigenerstellung, Marktbezug

oder Hybridlésung, und Detailausgestaltung, z. B. Verglitungsart, zur Koordination einer Transaktionsbeziehung.
73 Vgl. ERLEI/ SAUERLAND / LESCHKE (2007, S. 42 ff.).

74 \/gl. RICHTER / FURUBOTN (2010, S. 7 f.).

175 \/gl. ALCHIAN / WOODWARD (1988, S. 66); KLATT (2011, S. 46) und MILGROM / ROBERTS (1992, S. 21).

78 \igl. BECKERS / KLATT / ZIMMERMANN (2012, S. 253).

7 \/gl. KLATT (2011, S. 43) und RICHTER / FURUBOTN (2010, S. 40 ff.).

78 \igl. GEHRT (2010, S. 30).
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Neue Institutionenékonomik
(NI16)

Vertragstheorie Institutionen der Weitere Gebiete
9 Politik der NIO
Prinzipal-Agent- Theorie
Theorie relationaler Vertrage

Formale (normative)

- Transaktions- Verfassungs- Theorie der
Prinzipal-Agent- m ) — - ) = "
. kostentheorie 6konomik Verfligungsrechte
Theorie
Nicht-formale .
o Theorie "
(positive) n | Neue Politische
L unvollstandiger " ]
Prinzipal-Agent- .. Okonomik
Vertrage

Theorie

Theorie sich selbst
—  durchsetzender
Vereinbarungen

Abbildung 6: Ubersicht der Theorieansitze der Neuen Institutionenékonomik'”®

Der NIO liegen Annahmen zugrunde, die von Eigennutzmaximierung und in der Regel beschrankter

Rationalitat der betrachteten Akteure ausgehen'®

181

, die zur Durchsetzung des eigenen Vorteils durch-
aus opportunistisch agieren. =" In Verbindung mit gegebenenfalls vorliegenden Informationsasymmet-
rien ergibt sich ein vielfaltiges Konfliktpotenzial zwischen den Transaktionspartnern, das zu erhebli-
chen Problemen bei Transaktionsbeziehungen fihren kann. Institutionen, die das Verhalten der
Transaktionspartner beeinflussen, dienen dazu, diese Probleme zwischen den beteiligten Akteuren zu
reduzieren. Allerdings ist deren Gestaltung, Implementierung und Durchsetzung mit Kosten verbun-

den, die bei der Nutzung bestimmter institutioneller Lésungen zu berlcksichtigen sind.'®

Vor dem Hintergrund dieser Verhaltens- und Kosteneffekte analysiert die NIO die Effizienz institutio-
neller Lésungen und deren Eignung in bestimmten Konstellationen. Dabei erlaubt sie sowohl eine
positive Analyse der Wirkungen bestehender institutioneller Lésungen als auch eine normative Analy-

se der Gestaltung neuer institutioneller Lésungen.'®

' Quelle: Eigene Abbildung anhand von ERLEI / SAUERLAND / LESCHKE (2007, S. 43) und RICHTER / FURUBOTN
(2010, S. 39 ff.).

'8 Die normative Prinzipal-Agent-Theorie als Teilbereich der NIO geht jedoch von vollstandiger Rationalitat der
Akteure aus.

181 Vgl. SCHUMANN / MEYER / STROBELE (2007, S. 488).
182 \/gl. GEHRT (2010, S. 30).
83 vgl. KLATT (2011, S. 36).
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3.1.2 Grundlagen der Prinzipal-Agent-Theorie und normative

Auspragung

Grundlagen der Prinzipal-Agent-Theorie

Wesentlicher Bestandteil der Vertragstheorie ist die Prinzipal-Agent-Theorie (PA-Theorie), die sich auf
die Analyse der Folgen von Informationsasymmetrien in Transaktionsbeziehungen zwischen einem

Auftraggeber (Prinzipal) und einem Auftragnehmer (Agent) konzentriert.'®*

Dabei beauftragt der Prin-
zipal den Agenten mit der Erflllung einer Aufgabe bzw. der Erstellung einer Leistung und Ubertragt
ihm einen dafiir notwendigen Entscheidungsspielraum.'® Im Rahmen dieses Theorieansatzes lassen
sich die grundlegenden Richtungen der normativen und der positiven PA-Theorie unterschieden, die

im weiteren Verlauf des Projektberichts abgegrenzt und vorgestelit werden.'®

Die Uberlegungen der PA-Theorie beziehen sich auf asymmetrisch verteilte Informationen, die sich in
der Regel zum Nachteil des Prinzipals gegeniber dem Agenten, der einen Informationsvorsprung

besitzt, auswirken.'®’

Vor allem beziglich der Eigenschaften und Qualifikationen des Agenten sowie
der Qualitat seiner Handlungen besteht ein Informationsdefizit beim Prinzipal, da dieser sowohl im
Vorfeld als auch im Verlauf der Auftragsbeziehung nicht tber den gleichen Informationsstand wie der
Agent verfugt und zudem die Ergebnisse der Leistungserstellung unter dem Einfluss exogener Um-
stdnde stehen, wodurch sie gegebenenfalls nicht ausschliefllich den Anstrengungen des Agenten

zuzurechnen sind.'®®

Aus der asymmetrischen Informationsverteilung zwischen Auftraggeber und -nehmer ergeben sich
Méglichkeiten zur Verfolgung individueller Ziele bzw. zur Maximierung des Eigennutzens durch oppor-
tunistisches Verhalten. Insbesondere der Prinzipal muss als Auftraggeber aufgrund seines geringeren
Informationsstandes damit rechnen, vom Agenten Ubervorteilt zu werden. Fir den Akteur, der Gber
einen Informationsvorteil verflgt, bieten sich demnach Spielrdume zur Aneignung einer Informations-
rente auf Kosten des Transaktionspartners.189 In einer solchen Konstellation wird die Funktionsweise
von Transaktionen erheblich durch Informationsasymmetrien erschwert, deren Reduktion zwar mdg-
lich, jedoch mit Kosten verbunden ist. Generell lassen sich vor dem Hintergrund einer Transaktionsbe-
ziehung Probleme infolge von Informationsasymmetrien unterscheiden, die entweder vor (ex ante)

190

oder nach (ex post) Vertragsschluss auftreten. ™ Ex ante kann es zum Problem der Adverse Selection

und ex post zur Moral-Hazard-Problematik kommen.'’

184 Vgl. BECKERS / KLATT / ZIMMERMANN (2012, S. 255).

185 \/gl. RICHTER / FURUBOTN (2010, S. 173).

188 vigl. KLATT (2011, S. 54); Fiir Details zur positiven Prinzipal-Agent-Theorie siehe Abschnitt 3.1.6.
'87 \/gl. RICHTER / FURUBOTN (2010, S. 173 f.).

188 \/gl. KLATT (2011, S. 53).

189 v/gl. RICHTER / FURUBOTN (2010, S. 173 f.).

190 v/gl. KLATT (2011, S. 53).

191 Vgl. HoLMSTROM (1982); MCAFEE / MCMILLAN (1988, S. 28) und WEIMANN (2009, S. 146 ff.).
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Adverse Selection bezieht sich auf ex ante vorliegende Informationsasymmetrien vor dem

192

Vertragsschluss zwischen einem Prinzipal und einem Agenten. ™ Dabei geht es um das Prob-

lem der Hidden Characteristics, das sich auf die Eigenschaften der potenziellen Transaktions-

partner bezieht.'*®

Aus Sicht des Prinzipals bedeutet dies, dass er nicht Uber ausreichende In-
formationen verfugt, um die Eigenschaften bzw. die Leistungsqualitdt des potenziellen Agen-
ten einzuschatzen. Seine Zahlungsbereitschaft zur Vergitung der Leistungserstellung richtet
er deshalb an der aus seiner Perspektive durchschnittlich zu erwartenden Qualitat aus. Agen-
ten, die Uber qualitativ hochwertige Eigenschaften verfigen und eine entsprechende Vergi-
tung ihrer Leistung anstreben, ziehen sich daraufhin als Anbieter vom Markt zuriick. Der Prin-
zipal passt seine Zahlungsbereitschaft erneut an, woraufhin ein sich selbst verstarkender Pro-
zess entsteht, der zum Zusammenbruch des Marktes flir gute Leistungsqualitat fihren
kann.' Es bleiben lediglich Agenten mit qualitativ schlechten Eigenschaften als Anbieter (ib-
rig und Prinzipale, die eine hohe Qualitat erwarten, finden keine Anbieter mehr, die sie als
Transaktionspartner mit der Erstellung der Leistung beauftragen konnen.'®

Als Ausgangspunkt des Moral-Hazard-Problems sind die ex post Informationsasymmetrien

der Hidden Action und der Hidden Information ausschlaggebend.196

Nach Vertragsschluss ist
es aus Sicht des Prinzipals nicht méglich, die Handlungen des Agenten ausreichend zu be-
obachten, um nachvollziehen zu kénnen, wie das Ergebnis der Leistungserstellung zustande
kommt bzw. ob es auf die Anstrengungen des Agenten oder auf sonstige Umwelteinfliisse
bzw. exogene Faktoren zurlckzufuhren ist (Hidden Action). Zudem verflgt der Prinzipal nicht
Uber genltigend Informationen, um die Angaben des Agenten bezliglich der angefallenen Kos-
ten, z. B. hinsichtlich verbrauchten Materials und geleisteter Arbeitsstunden, Uberpriifen zu
kénnen (Hidden Information). Es bestehen also fiir den Agenten Spielrdume zur Ausnutzung
seines Informationsvorsprungs durch opportunistisches Verhalten zu Lasten des Prinzipals,
die sich z. B. in der Reduktion des Anstrengungsniveaus (Shirking) oder der Ubertreibung von

Kostenangaben (Cost Padding) duBern."®’

Normative Prinzipal-Agent-Theorie

Die normative PA-Theorie betrachtet im Rahmen formaler Modelle mit mikro6konomischer Fundierung

Probleme infolge von Informationsasymmetrien bei der Beauftragung eines Agenten durch einen Prin-

zipal und der damit einhergehenden Ubertragung von Entscheidungsspielrélumen.198 Im Gegensatz zu

den anderen Theorieanséatzen der NIO, wird dabei von vollstéandig rational handelnden Akteuren aus-

192 Vg .

193 Vg|

ERLEI/ SAUERLAND / LESCHKE (2007, S. 148 f.).

. AKERLOF (1970).
194 Vg )
195 Vg .
196 Vgl.
197 Vg )
198 vgl.

AKERLOF (1970, S. 490 ff.).

AKERLOF (1970, S. 489).

KLATT (2011, S. 53 f.) und RICHTER / FURUBOTN (2010, S. 225 ff.).
KLATT (2011, S. 54).

RICHTER / FURUBOTN (2010, S. 176).
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gegangen, die ihren Eigennutzen maximieren.'®® Der Fokus liegt auf der Optimierung individueller
Nutzenfunktionen der beteiligten Akteure, wobei von unterschiedlichen Risikoeinstellungen ausgegan-
gen wird. In der Regel wird der Agent als risikoavers angenommen, wahrend der Prinzipal risikoneut-

ral ist oder zumindest eine geringere Risikoaversion als der Agent aufweist.2*

Den Schwerpunkt der
Analysen bildet die Ableitung von Aussagen zur optimalen Vertragsgestaltung und der zu bericksich-
tigenden Etablierung von Anreizen zur Reduktion von Informationsasymmetrien bzw. zur Interessen-
angleichung zwischen dem Prinzipal und dem Agenten.?®’ Dabei kommt es zu einem zentralen Trade-
off zwischen der Anreizetablierung und den anfallenden Risikokosten bei der Ubertragung von Risiken

an den Agenten.*

Einen bedeutenden Beitrag zur normativen PA-Theorie leisten MCAFEE / MCMILLAN (1988) mit einem
Modell, das die Allokation des Kostenrisikos bei der Vergabe Offentlicher Auftrage unter der Zielset-
zung der Kosteneffizienz analysiert.203 Es wird dabei angenommen, dass der offentliche Auftraggeber
(Prinzipal) als risikoneutral zu betrachten ist, wahrend die potenziellen privaten Auftragnehmer (Agen-
ten) als risikoavers gelten und demnach fiir die Ubernahme von Risiko eine Pramie verlangen, wo-
durch die Risikokosten steigen.204 Im Hinblick auf die Erreichung von Kosteneffizienz stellt sich die
Frage nach der optimalen Aufteilung des (Kosten-)Risikos zwischen &ffentlichem Auftraggeber und
privatem Auftragnehmer. Zu berlcksichtigende Einflussfaktoren bei der Ausgestaltung der Risikoallo-
kation, die maRgeblich durch die Wahl der Vergitungsregel erfolgt, sind die anfallenden Risikokosten,
die bei der Auftragsvergabe entstehenden Wettbewerbseffekte sowie die im Rahmen der Vertragsbe-
ziehung auftretenden Probleme infolge von Informationsasymmetrien (in Form von Hidden Action und
Hidden Information).”® Bei der Vertragsgestaltung kommen grundsatzlich die Vergitungsregeln des

Festpreisvertrages, des Kostenzuschlagsvertrages und des anreizorientierten Vertrages in Frage.206

Vor diesem Hintergrund wird im Hinblick auf die Kosteneffizienz bei Abwégung der Einflussfaktoren
der zentrale Trade-off der normativen PA-Theorie zwischen Risikokosten und Anreizsetzung deutlich.
Bei steigender Risikolbertragung auf den Agenten durch z. B. einen Festpreisvertrag wird die vom
Prinzipal zu zahlende Vergiitung einerseits aufgrund zunehmender Risikokosten erhoht, andererseits
jedoch aufgrund einer Reduktion von Hidden-Action- und Hidden-Information-Problemen sowie héhe-
rer Wettbewerbsintensitat gesenkt. Reduziert der Prinzipal andernfalls die Risikolibertragung auf den
Agenten durch z. B. einen Kostenzuschlagsvertrag kommt es allerdings zu einer Umkehrung dieser

Effekte bezuglich der Héhe der vom Prinzipal zu zahlenden Vergijtung.207

99 vgl. KLATT (2011, S. 54).

200 v/gl. GEHRT (2010, S. 30).

201 yigl. MCAFEE / MCMILLAN (1986).

292 vgl. KLATT (2011, S. 54).

203 \/gl. MCAFEE / MCMILLAN (1986) und MCAFEE / MCMILLAN (1988).

204 y/gl. GEHRT (2010, S. 33) und MCAFEE / MCMILLAN (1988, S. 11 ff.).
205 Vgl. GEHRT (2010, S. 32 f.) und MCAFEE / MCMILLAN (1988, S. 26 ff.).
206 \/gl. GEHRT (2010, S. 32 f.) und McAFEE / MCMILLAN (1988, S. 32 ff.).
27 gl. GEHRT (2010, S. 32 f.).
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McAFEe / McMILLAN (1988) empfehlen deshalb zur Lésung dieses Konflikts die Nutzung
anreizorientierter Vertrage, die eine flexible Risikoallokation mit Hilfe eines Zielpreises und eines vor-
definierten Teilungsfaktors ermdglichen, womit eine differenzierte Beriicksichtigung der dargestellten

Effekte erreicht werden kann.?®

Dies stellt unter dem Ziel der Kosteneffizienz in der Regel die vorteil-
hafteste Losung dar.?% Lediglich in Situationen mit einer Vielzahl privater Bieter, die risikoneutral sind,
kommen Festpreisvertrage in Frage. Die Verwendung von Kostenzuschlagsvertragen bietet sich nach
MCAFEE / MCMILLAN (1988) nicht an, da die Gebote der potenziellen Auftragnehmer keine Informatio-
nen Uber deren Effizienz bieten und somit das Hidden-Characteristics-Problem bei der Auftragsverga-

be nicht gelost wird.?"

Die normative PA-Theorie sieht sich durchaus einiger Kritik ausgesetzt, die sich neben der
Infragestellung der getroffenen Annahmen vor allem in Bezug auf die vollstandige Rationalitat der
Akteure, insbesondere auf die Nichtberlicksichtigung von z. B. Informationsbedarf vor Vertrags-
schluss, Qualitatsprobleme und Nachverhandlungen bezieht?" Kosten, die infolge dieser Faktoren
entstehen und die letztendlich direkt oder indirekt der Prinzipal tragen muss, werden bei der Analyse
der Risikoallokation nach der normativen PA-Theorie nicht berijcksichtigt.212 Im Hinblick auf diese
Defizite bietet sowohl die Transaktionskostentheorie (TAK-Theorie) als auch die positive PA-Theorie

Abhilfe. Auf beide Theorierichtungen wird daher im Folgenden néher eingegangen.
3.1.3 Transaktionskostentheorie

Die TAK-Theorie, die mafigeblich von Oliver Williamson entwickelt wurde, untersucht auf Basis quali-
tativer Analysen die Eignung von idealtypischen Koordinationsformen®'® fiir die Leistungserstellung

und stellt in diesem Zusammenhang die Make-or-Buy-Frage'*

nach der Eigenerstellung oder der
Fremdvergabe einer Leistung in den Mittelpunkt der Be’(rachtung.215 Sie zeichnet sich dabei durch
eine vergleichsweise einfache Anwendbarkeit auf praktische Fragestellungen und eine vielfache empi-

218 Des Weiteren ist der TAK-Theorie zuzuschreiben, dass sie

rische Bestatigung ihrer Aussagen aus.
sich sowohl flr die positive Analyse der Wahl von Koordinationsformen fiir bestimmte Transaktionen
eignet, als auch normativen Erklarungsgehalt bietet, um Empfehlungen zur Eignung von Koordinati-

onsformen im Hinblick auf bestimmte Transaktions- und Akteurscharakteristika abzuleiten.?"”

298 \/gl. MCAFEE / MCMILLAN (1988, S. 42 ff.).

209 v/gl. MCAFEE / MCMILLAN (1988, S. 45).

210 y/gl. MCAFEE / MCMILLAN (1988, S. 33).

211 vgl. RICHTER / FURUBOTN (2010, S. 176, 206).

212 \/gl. GEHRT (2010, S. 37 f.).

13 | dealtypische Koordinationsformen sind Marktbezug, Eigenerstellung und Hybridldsungen.

Die Make-or-Buy-Frage bezieht sich auf die Entscheidung des Auftraggebers zwischen der Eigenerstellung
einer Leistung oder der Fremdvergabe der Leistungserstellung an einen externen Auftragnehmer. Spater wird in
diesem Projektbericht statt des Begriffes ,Make-or-Buy® von ,Eigenerstellung oder Fremdvergabe“ gesprochen.
215 y/gl. RICHTER / FURUBOTN (2010, S. 82, 194 ff.); SCHUMANN / MEYER / STROBELE (2007, S. 488 ff.) und WILLIAM-
SON (1990).

216 Vgl. CROCKER / MASTEN (1996); DAvID / HAN (2004); MACHER / RICHMAN (2006); MASTEN (1996); MASTEN /
SAUSSIER (2002) und RINDFLEISCH / HEIDE (1997).

217 vgl. KLATT (2011, S. 52).

214
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Bei der Untersuchung institutioneller Lé6sungen bertcksichtigt die TAK-Theorie neben den Produkti-
ons- auch die Transaktionskosten, die bei der Anbahnung und Durchfiihrung von Transaktionen ent-
stehen. Unter Produktionskosten werden Kosten verstanden, die fir wahrend der Leistungserstellung
eingesetzte Produktionsfaktoren zur Erreichung eines definierten Zielzustandes aufzuwenden sind.
Transaktionskosten fallen dagegen im Zusammenhang mit der Bestimmung, Ubertragung und Durch-
setzung von Verfligungsrechten an, wobei zwischen ex ante und ex post Transaktionskosten unter-
schieden wird.?"® Ex ante fallen z. B. Kosten zur Suche nach einem geeigneten Transaktionspartner,
Kosten zur Vorbereitung und Durchfiihrung von Verhandlungen sowie Kosten der Entscheidungsvor-
bereitung und des Vertragsschlusses an.”'® Ex post beziehen sich Transaktionskosten auf Kosten zur
Kontrolle und Uberwachung des Transaktionspartners hinsichtlich der Vertragseinhaltung bzw. der
Leistungsqualitat sowie auf Kosten zur eventuellen Anpassung von Vertragen bzw. damit einherge-

hender Nachverhandlungen.?

Im Gegensatz zur normativen PA-Theorie geht die TAK-Theorie von lediglich begrenzter Rationalitat
der betrachteten Akteure aus, die zudem eigennutzmaximierend handeln und sich dabei durchaus
opportunistisch verhalten.??" Zudem werden die Komplexitit von Transaktionen und die Unsicherheit
der Umwelt berticksichtigt, was dazu fuhrt, dass aufgrund der Nichtvorhersehbarkeit aller zuklnftigen
Entwicklungen von unvollstdndigen Vertrdgen ausgegangen werden muss. Die Gestaltung von Ver-
tragen, die samtliche zukiinftige Entwicklungen erfassen ist vor diesem Hintergrund nicht méglich bzw.
geht der Versuch einer moglichst vollstandigen Beriicksichtigung mit unverhaltnismaRig steigenden

Transaktionskosten einher.??

Aus diesem Grund ergeben sich Spielraume fiir opportunistisches Ver-
halten, indem die einzelnen Akteure die vorliegenden Vertragsunvollkommenheiten zum Nachteil des
Transaktionspartners ausnutzen.”” Dabei geht die TAK-Theorie vor allem auf das Hold-Up-Problem

ein, das im Folgenden naher erklart wird.

In der Regel erfordern Transaktionen spezifische Investitionen der beteiligten Akteure, die im Rahmen
der Transaktionsbeziehung ihren Wert voll entfalten, aber in anderer Verwendungsrichtung erheblich
an Wert verlieren.?”* Diese Investitionen fiihren jedoch, falls sie einseitig von lediglich einem Transak-
tionspartner getatigt werden, zu Abhangigkeiten, da die Gefahr einer sogenannten ,Lock-In-Situation®
entsteht, in der es fir den spezifisch investierenden Akteur vom Wohlwollen seines Transaktionspart-
ners abhangt, ob er seine Rente aus der Transaktionsbeziehung realisieren kann. Handelt der Trans-
aktionspartner allerdings opportunistisch, so kann dieser die Abhangigkeit ausnutzen und seinem
Partner die Transaktionsrente rauben, indem er z. B. Vertragsbedingungen bricht ohne eine Sanktio-

nierung oder Beendigung der Transaktionsbeziehung durch den Vertragspartner befirchten zu mus-

218 \/gl. CoasE (1937); KLATT (2011, S. 48) und WILLIAMSON (1990, S. 22).
219 \/gl. SCHUMANN / MEYER / STROBELE (2007, S. 489).

220 \/gl. SCHUMANN / MEYER / STROBELE (2007, S. 489 f.).

221 \/gl. BECKERS / KLATT / ZIMMERMANN (2012, S. 254).

222 \/gl. KLATT (2011, S. 49).

22 \/gl. BECKERS ET AL. (2010, S. 24).

224 vgl. KLATT (2011, S. 49 1.).
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sen.””® Die Bedeutung dieses sogenannten ,Hold-Up-Problems* steigt mit zunehmender Transakti-
onsspezifitdt und lasst sich lediglich einddmmen, falls sich trotz hoher Spezifitat ein ausreichendes
MaR an Kontrahier- und Nachvollziehbarkeit erreichen lasst, was jedoch nur im Ausnahmefall zutref-
fen wird. Da die potenziellen Transaktionspartner die Intention des Anderen im Vorfeld der Transakti-
onsbeziehung nicht eindeutig einschatzen kdnnen, entsteht in diesem Zusammenhang eine Hidden-
Intention-Situation, die dazu filhren kann, dass die Akteure aufgrund der Abhangigkeits- und
Opportunismusgefahren im Hinblick auf das drohende Hold-Up-Problem von vornherein auf die

Transaktion verzichten.?®

Zur Absicherung gegen opportunistisches Verhalten nehmen die Akteure Transaktionskosten in Kauf,
um sich ex ante durch die Vertragsgestaltung bzw. ex post durch Uberwachung und Kontrolle vor
Opportunismus des Transaktionspartners zu schiitzen und damit die Hold-Up-Problematik zu umge-

hen.?’

Die Hohe der anfallenden Transaktionskosten ist bei der Nutzung verschiedener Koordinati-
onsformen abhangig von der Spezifitat der im Rahmen der jeweiligen Transaktion durchzufiihrenden
Investitionen.?®® Es gibt aber auch eine Reihe weiterer Einflussfaktoren, die sich auf die Effizienz von
Koordinationsformen auswirken. Diese beziehen sich sowohl auf Charakteristika der Transaktion, die
bei der TAK-Theorie in Form der Spezifitdt im Fokus der Analyse stehen, als auch auf Eigenschaften
der beteiligten Akteure.”® AuRerdem haben die Charakteristika des jeweils fiir die betrachtete Trans-
aktion relevanten Marktumfeldes sowie der institutionelle Rahmen, der die formalen Bedingungen der

Transaktion definiert, Einfluss auf die Effizienz institutioneller LC')sungen.230

Auf Basis dieser theoretischen Uberlegungen untersucht die TAK-Theorie die Vorteilhaftigkeit von
Koordinationsformen in Abhangigkeit der HOhe der, durch gegebene Transaktions- und
Akteurscharakteristika, vor allem der Spezifitat, beeinflussten Transaktionskosten.*" Im Vordergrund
steht dabei die Entscheidung zwischen den idealtypischen Koordinationsformen der Eigenerstellung,
des Marktes und der Hybridformen, die hier zunachst nur in aller Kirrze vorgestellt und dann im Rah-
men der theoriegeleiteten Analyse der Ausgestaltung von Organisationsmodellen vertieft thematisiert
werden.

Die Koordinationsform des Marktes bezieht sich auf die idealtypische Durchfiihrung von Transaktionen

auf (Spot-)Markten mit Hilfe kurzfristiger bzw. einmaliger Vertrage.?*?

Die Eigenerstellung beschreibt
demgegenuber Transaktionen innerhalb eines Unternehmens, die ein Akteur selbst mit eigenen Pro-

duktionsfaktoren durchfiihrt, wodurch es nicht zu einem Vertragsverhaltnis mit externen Auftragneh-

25 \/gl. KLATT (2011, S. 50).

226 \/gl. SCHUMANN / MEYER / STROBELE (2007, S. 493 f.).
227 \/gl. KLATT (2011, S. 50).

228 \/gl. BECKERS / KLATT / ZIMMERMANN (2012, S. 254).
229 \/gl. BECKERS / KLATT / ZIMMERMANN (2012, S. 255 ff.).

230 Diese Faktoren werden jedoch im Rahmen der TAK-Theorie nicht thematisiert und deshalb erst im weiteren
Verlauf dieser Arbeit in Abschnitt 4.1 wieder aufgegriffen.

%1 vgl. GEHRT (2010, S. 38 f.).
232 vgl. GEHRT (2010, S. 39).
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mern, sondern zu einer eigenverantwortlichen Leistungserstellung kommt.** Die hybriden Koordinati-
onsformen werden im Rahmen der TAK-Theorie nicht einzeln betrachtet, sondern als idealtypische
Gruppe der Hybridformen behandelt. Unter diesen, zwischen den idealtypischen Randlésungen Markt
und Eigenerstellung stehenden, Koordinationsformen werden z. B. langfristige Vertrage im Rahmen

eines Contracting Out bzw. einer Fremdvergabe®**

, Joint Ventures oder strategische Allianzen ver-
standen, die je nach Ausgestaltung entweder eine Nahe zum Marktbezug oder zur Eigenerstellung
aufweisen.”® Sie bieten bei Vorliegen von Mindestspezifitat zentrale Alternativen zum reinen Marktbe-

zug.

Die Effizienz dieser idealtypischen Koordinationsformen bzw. der sich durch die im Einzelfall zusatz-
lich gewahlte Detailausgestaltung ergebenen institutionellen Lésungen hangt von der Hohe der jeweils

236

anfallenden Produktions- und Transaktionskosten ab.”™ Wie bereits eingangs thematisiert, wird in der

TAK-Theorie insbesondere der Einfluss der Spezifitdt neben anderen Eigenschaften der Transaktion

und der daran beteiligten Akteure betrachtet.?*’

Im Folgenden werden wichtige Transaktions- und
Akteurscharakteristika vorgestellt, deren Wirkungsrichtung und zentraler Einfluss auf die Vorteilhaftig-
keit institutioneller Ldsungen im spateren Verlauf dieses Projektberichts vertieft und in der theoriege-
leiteten Analyse angewendet wird.

e Transaktionscharakteristika®®

o0 Spezifitdt und Synergieeffekte: Die Hohe der fiir eine Transaktion erforderlichen spezifi-
schen Investitionen der beteiligten Transaktionspartner bestimmt das Ausmal der Spezifi-
tat. Es werden dabei Spezifitdtskategorien hinsichtlich der Sachkapitalspezifitat, die sich
auf Investitionen in spezifische Produktionsfaktoren bezieht, der Standortspezifitat, die In-
vestitionen in spezifischer geographischer Lage beschreibt, der Humankapitalspezifitat,
die Investitionen in spezifisches Personal thematisiert, und der Widmungsspezifitdt, die
Investitionen in eine spezifische Beziehung zu einem bestimmten Transaktionspartner er-

fasst, unterschieden.”®

Das Ausmal} der realisierbaren Synergieeffekte hangt unmittelbar
von der Spezifitat der Transaktion ab. Um die Produktionsmenge durch Nachfrageblinde-
lung zu steigern und auf diese Weise Synergieeffekte zu realisieren, ist eine Nutzung von
Produktionsfaktoren in mehreren Transaktionsbeziehungen zu verschiedenen Transakti-
onspartnern erforderlich. Dies Iasst sich jedoch nur erreichen, falls die jeweils erforderli-
chen Investitionen keine oder nur eine sehr geringe Spezifitdt aufweisen und von daher

eine transaktionsubergreifende Verwendung erlauben.

233 \/gl. KLATT (2011, S. 48).

24 |m Weiteren Verlauf des Projektberichtes wird der Begriff ,Fremdvergabe“ statt ,Contracting Out” verwendet.
25 y/gl. KLATT (2011, S. 48 1.).

236 \/gl. BECKERS ET AL. (2010, S. 25 ff.).

%7 \/gl. BECKERS / KLATT / ZIMMERMANN (2012, S. 255 f.).

238 Fiir eine Ubersicht zur Wirkungsrichtung der Transaktionscharakterisitika auf die Eignung institutioneller L&-
sungen siehe u.a. BECKERS ET AL. (2010, S. 28 ff.); BECKERS / KLATT / ZIMMERMANN (2012, S. 255 ff.); GEHRT (2010,
S. 39 f.) und KLATT (2011, S. 50 ff.).

239 \/gl. SCHUMANN / MEYER / STROBELE (2007, S. 293 f.).
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Komplexitat: Neben der Spezifitdt beeinflusst auch die Komplexitat der Transaktion bzw.
der damit verbundenen Leistungserstellung das Ausmal der Transaktions- und Produkti-
onskosten. Unter der Komplexitat werden zum einen die Kontrahierbarkeit und zum ande-
ren die Nachvollziehbarkeit der Leistungserstellung verstanden.?®® Die Kontrahierbarkeit
steht in unmittelbarem Zusammenhang mit der Beschreib-, Mess- und Bewertbarkeit, wo-
bei es insbesondere um die ex ante Fixierung der zu erstellenden Leistung geht. Die

Nachvollziehbarkeit der Leistungserstellung bezieht sich auf die Plastizitat**'

der Inputfak-
toren und die Beobachtbarkeit bzw. die Kontrollierbarkeit des Prozesses der Leistungser-
stellung. Sowohl die Kontrahierbarkeit als auch die Nachvollziehbarkeit sind dem Einfluss
der Umweltunsicherheit ausgesetzt. Eine hohe Unsicherheit lber die zukiinftige Entwick-
lung der Umwelt bzw. der Rahmenbedingungen der Transaktion wirkt sich dabei vor allem
negativ auf die Beschreibbarkeit der Leistung sowie auf die Beobachtbarkeit des Prozes-

ses der Leistungserstellung aus.?*?

Zentralitat: Die Zentralitat einer Transaktion wirkt sich auf die Vorteilhaftigkeit von Koordi-
nationsformen aus, da es fir die jeweils beteiligten Akteure wichtig ist, welchen Stellen-
wert eine Transaktion im Gesamtzusammenhang ihrer 6konomischen Aktivitaten hat. Be-
zieht sich eine Transaktion z. B. auf die Kernkompetenz eines Akteurs und betrifft damit
einen Bereich komparativer Vorteile gegenlber der Konkurrenz, ist im Unternehmenszu-

243

sammenhang von einer hohen Zentralitdt auszugehen.”™ Auch die monetére Bedeutung

der Transaktion sowie Aspekte, wie z. B. Reputation, Wissensaufbau oder Beziehungs-

pflege beeinflussen das Ausmaf der Zentralitat.”**

Volumen und Haufigkeit: Ein hohes monetares Volumen einer Transaktion geht in der
Regel mit einer entsprechenden wirtschaftlichen Bedeutung einher, was sich auf den Stel-
lenwert der Transaktion z. B. im Auftragsbestand eines Auftragnehmers auswirkt. Ahnlich
verhalt es sich mit der Haufigkeit einer Transaktion, die ebenfalls die Hohe der mit der

Durchfiihrung einhergehenden Produktions- und Transaktionskosten beeinflusst.**°

Akteurscharakteristika:**® Die Ausstattung der Akteure im Hinblick auf materielle Ressourcen ist
eine wichtige Voraussetzung der Entscheidung Uber die Koordinationsform. Dabei ist vor allem die
Ausstattung mit finanziellen Mitteln, Maschinen und Anlagen sowie Personal gemeint. Des Weite-
ren beziehen sich die Charakteristika der Akteure auch auf ihre immaterielle Ressourcenausstat-

tung. Hier spielt die Verflgbarkeit von Wissen bei der Entscheidung lber die geeignete Koordina-

240 vgl. KLATT (2011, S. 56 .).

241

,Die Plastizitdt beschreibt den Grad der Verwendungsmadglichkeiten eines Inputfaktors bzw. von Ressourcen,

wobei eine hohe Plastizitat mit einer Vielzahl von Verwendungsmoglichkeiten einhergeht.“ KLATT (2011, S. 57).
242 \/gl. KLATT (2011, S. 56 1.).

243 \/gl. BECKERS ET AL. (2010, S. 30) und BECKERS / KLATT / ZIMMERMANN (2012, S. 257).

244 \/gl. CoasE (1937, S. 259).

245

Vgl. BECKERS / KLATT / ZIMMERMANN (2012, S. 258).

26 Eiir eine Ubersicht zur Wirkungsrichtung der Akteurscharakterisitika auf die Eignung institutioneller Lé6sungen
siehe u.a. BECKERS ET AL. (2010, S. 28 ff.); BECKERS / KLATT / ZIMMERMANN (2012, S. 255 ff.); GEHRT (2010, S. 42 f.)
und KLATT (2011, S. 50 ff.).
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tionsform eine entscheidende Rolle.?*’

Aullerdem kommt der Reputation, den vorhandenen
Marktbeziehungen und den zuklinftigen Auftragsvolumina in diesem Zusammenhang eine grof3e
Bedeutung zu, da sie sich auf die Vorteilhaftigkeit der Koordinationsformen auswirken.”*®

249 Diese bezieht sich vor allem darauf,

Es besteht durchaus Kritik an den Aussagen der TAK-Theorie.
dass es in der TAK-Theorie nicht oder nur sehr begrenzt zur Berlcksichtigung von Informations-
asymmetrien zwischen den betrachteten Akteuren kommt.?*® Die daraus folgenden Probleme werden
nicht bzw. nur am Rande thematisiert. Bei der Analyse der Eignung von Koordinationsformen wird der
Einfluss dieser Probleme dementsprechend vernachlassigt. Insbesondere gehen jedoch Adverse-
Selection- und Moral-Hazard-Situationen mit Kosten®' einher, deren Einbezug bei der Beurteilung von
Koordinationsformen wichtig ist.> Einen Beitrag zu dieser Problematik liefert die positive PA-Theorie,
die zentrale Aussagen der normativen PA-Theorie und der TAK-Theorie aufgreift und explizit die In-

formationsverteilung und die daraus resultierenden Probleme einbezieht.*

3.1.4 Theorie unvolistandiger Vertrage

Die Theorie unvollstandiger Vertrage basiert auf den Grundiiberlegungen der TAK-Theorie und entwi-

ckelt deren eher qualitative Aussagen mit Hilfe formaler Modelle weiter.?*

Zentraler Anknipfungs-
punkt ist die Frage, inwieweit sich zukinftige Entwicklungen bei der Vertragsgestaltung beriicksichti-
gen bzw. vollstandig regeln lassen. Infolge der TAK-Theorie wird hier angenommen, dass Vertrage in
der Realitadt zwangslaufig unvollstandig sind und damit Spielraum fiir opportunistisches Verhalten der

betroffenen Akteure bieten.

Es ist davon auszugehen, dass sogenannte ,Kontingenzvertrdge®, d.h. vollstdndige Vertrage, die
samtliche mdgliche Umweltentwicklungen bertcksichtigen, nicht mdglich sind oder schon beim Ver-

such der Ausgestaltung zu prohibitiv hohen Kosten fiihren.?*®

Aufgrund der beschrankten Rationalitat
der betrachteten Akteure wird die frihzeitige Erkennung aller méglichen Szenarien verhindert und
zudem werden bereits erkannte Entwicklungsmoglichkeiten als vernachlassigbar eingestuft bzw. ihre
Konsequenzen nicht berticksichtigt. DarlGiber hinaus wird die Durchsetzbarkeit von vermeintlich voll-
stéandigen Vertragen beeintrachtigt, da die zukiinftigen Handlungsmaoglichkeiten durch au3enstehende

Akteure, wie z. B. Gerichte, nicht Uberprift werden kénnen.

247 Vgl. BECKERS ET AL. (2010, S. 31) und BECKERS / KLATT / ZIMMERMANN (2012, S. 258).
248 \/gl. BECKERS / KLATT / ZIMMERMANN (2012, S. 258).

249 Vgl. ALCHIAN / WOODWARD (1988); BECKERS / KLATT / ZIMMERMANN (2012, S. 255); GEHRT (2010, S. 38, 44 f.) und
KLATT (2011, S. 58).

250 \/gl. BECKERS / KLATT / ZIMMERMANN (2012, S. 255).
%1 Diese Kosten werden in der PA-Theorie als Vertretungskosten bezeichnet.
22 \/gl. ALCHIAN / WOODWARD (1988).

%3 vgl. BECKERS / KLATT / ZIMMERMANN (2012, S. 255) und KLATT (2011, S. 58); Siehe Abschnitt 3.1.6 fiir eine
detailliertere Diskussion der positiven PA-Theorie.

24 Vgl. GEHRT (2010, S. 44 f.); Fiir einen Uberblick zu Theorie unvollstéandiger Vertrage siehe u.a. FARES (2006);
ScHMITZ (2001) und TIROLE (1999).

2 vgl. RICHTER / FURUBOTN (2010, S. 184 ff.).
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Aufgrund dessen ist anzunehmen, dass Vertrage zumindest langfristig unvollstdndig sind und sich
Spielraume fiir Opportunismus ergeben, die sich ausnutzen lassen, um die Renten spezifisch investie-
render Transaktionspartner abzuschopfen. Unter diesen Voraussetzungen einer moglichen Hold-Up-
Problematik reduzieren potenzielle Transaktionspartner ihre spezifischen Investitionen oder unterlas-
sen diese vollig, weil sie die Gefahr von Abhangigkeit und dem Verlust ihrer Investitionsrente antizipie-
ren. Die Theorie unvollstandiger Vertrage analysiert modellbasiert die Belastbarkeit dieser Erkenntnis-
se flr verschiedene institutionelle Lésungen und versucht, Wege zur Reduzierung der Hold-Up-
Problematik abzuleiten. Insbesondere stehen dabei Nachverhandlungsregeln zur effizienten nachtrag-

lichen Anpassung von Vertragen im Falle von Umweltdnderungen im Fokus.?*

Am Beispiel eines theoretischen Modells von HART (2003) zur Anwendung der Theorie unvollstandiger
Vertrage wird aufgezeigt, wie die Vertragsgestaltung hinsichtlich der Biindelung von Aufgaben bzw.
Wertschoépfungsstufen am Beispiel der Entscheidung zwischen einer konventionellen Fremdvergabe
und einem PPP im Hinblick auf die Erreichung von Kosteneffizienz sowie die Etablierung von Effizi-

enzanreizen durchzufiihren ist.?*’

Ausgangspunkt der Analyse ist das theoretische Konzept der Unvollstandigkeit von Vertragen, womit
die Wahl einer bestimmten institutionellen Lésung fur eine Beauftragung einer Leistung im Hinblick auf
die Etablierung von Effizienzanreizen und die Reduktion von Opportunismuspotenzial an Bedeutung
gewinnt, da sich bei Vertragsschluss nicht alle Spezifikationen der zu beauftragenden Leistung voll-
standig definiert lassen. Das Modell von HART (2003) untersucht unter diesen Voraussetzungen die
Beauftragung einer komplexen Leistung, die sich neben der reinen Erstellung bzw. dem Bau auch auf
die Vergabe des Aufgabenbundels aus Erhalt sowie Betrieb bezieht. Es sind demnach mehrere Wert-
schopfungsbereiche bei der Vertragsgestaltung zu berticksichtigen.

Zur Wahl steht fiir den Auftraggeber entweder die Nutzung eines PPP-Ansatzes zur gebindelten Ver-
gabe aller Aufgaben oder die separate Beauftragung der Aufgaben einzelner Wertschépfungsstufen
per konventioneller Fremdvergabe. In der Bauphase sind fur den Auftragnehmer grundsatzlich zwei
unterschiedliche Investitionsarten moéglich. Er kann produktive Investitionen durchfihren, die zu Kos-
tenreduktionen in der spateren Erhaltungs- und Betriebsphase bei konstanter oder sogar steigender
Qualitat fihren und sich deshalb insgesamt positiv auf die Kosteneffizienz der Leistungserstellung
auswirken. Oder er kann unproduktive Investitionen tatigen, die Kostenreduktionen in der spateren
Erhaltungs- und Betriebsphase unter Inkaufnahme einer unverhaltnismalig hohen Qualitatsreduktion
nach sich ziehen und deshalb insgesamt eine Verschlechterung der Kosteneffizienz bewirken. Bei
Verwendung einer konventionellen Fremdvergabe sind beide Investitionsarten ausgeschlossen, da die
Wertschopfungsbereiche desintegriert beauftragt werden und der Auftragnehmer in der Bauphase
lediglich einen Anreiz zur kostenminimalen Erstellung der Bauleistung hat. Dagegen bestehen aber
beim PPP-Modell grundsatzlich Anreize fiir beide Investitionsarten, da es zu einer Integration der
Wertschoépfungsbereiche kommt. Bei der Entscheidung Uber die zu wahlende institutionelle Losung ist
also bei der Beurteilung des PPP-Ansatzes der Vorteil produktiver Investitionen mit dem Nachteil un-
produktiver Investitionen abzuwagen.

Nach HART (2003) hangt die Entscheidung zwischen konventioneller Fremdvergabe und PPP unter
diesen Voraussetzungen sowohl von der Beschreib- und Messbarkeit der Bauleistung als auch von

26 \/gl. GEHRT (2010, S. 44 ff.).
%7 Vgl. fur die folgenden Ausfuihrungen zum Modell von HART (2003), HART (2003, S. 69 ff.).
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der Beschreib- und Messbarkeit der Serviceleistung, die Erhalt und Betrieb umfasst, ab. Ist die Be-
schreib- und Messbarkeit der Bauleistung schlecht, besteht bei Durchfiihrung einer konventionellen
Fremdvergabe der Bauaufgabe ein Unterinvestitionsproblem beziiglich produktiver Investitionen, ist
sie allerdings gut, besteht dieses Problem nicht. Ist die Beschreib- und Messbarkeit der Serviceleis-
tung (Erhalt und Betrieb) schlecht, ergibt sich bei Nutzung eines PPP ein Uberinvestitionsproblem
unproduktiver Investitionen, das bei guter Beschreib- und Messbarkeit der Serviceleistung nicht auf-
tritt. Vor diesem Hintergrund lassen sich nach HART (2003) folgende Aussagen zur kosteneffizienten
Wahl der institutionellen Lésung treffen. Die Konstellation einer guten Beschreib- und Messbarkeit der
Bauleistung in Verbindung mit einer schlechten Beschreib- und Messbarkeit der Serviceleistung
spricht fir die Verwendung einer separaten Fremdvergabe der einzelnen Wertschopfungsbereiche
des Baus und des Betriebs bzw. Erhalts. Die Nutzung eines PPP-Modells bietet sich jedoch bei einer
schlechten Beschreib- und Messbarkeit der Bauleistung und einer guten Beschreib- und Messbarkeit
der Serviceleistung an. Fir die anderen Konstellationen lasst sich keine eindeutige Empfehlung be-
zlglich der institutionellen Losung ableiten. Die Ergebnisse des Modells nach HART (2003) stellt die
Abbildung 7 dar.

Kasten 1: Modell von HART (2003) - Anwendungsbeispiel der Theorie unvollstandiger Vertrage

Unzureichend
(— beim konventionellen
Produktionsansatz (KPA)

besteht Unterinvestitions-
problem bezliglich der 5
produktiven Investition) :

Beschreibbarkeit
des Baus

, __ Gut KPA oder PPP
(— beim konventionellen
Produktionsansatz (KPA)

besteht kein Unter-
investitionsproblem beziiglich
der produktiven Investition)

Unzureichend Gut
(— bei PPP besteht (— bei PPP besteht kein
Uberinvestitionsproblem Uberinvestitionsproblem
bezulglich der unproduktiven bezliglich der unproduktiven
Investition) Investition)

Beschreibbarkeit des Services

Abbildung 7: Ergebnisse des Modells von HART (2003)*%

3.1.5 Theorie sich selbst durchsetzender Vereinbarungen

Die Theorie sich selbst durchsetzender Vereinbarungen konzentriert sich auf die Analyse sogenannter

«259

.impliziter Vertrage und bezieht sich damit auf nichtjuristische oder auch nichtvertragliche Verein-

barungen zwischen Transaktionspar‘[nern.260

28 Quelle: Eigene Abbildung in Anlehnung an HART (2003).
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Es erfolgt eine Abgrenzung zwischen formell juristisch durchsetzbaren expliziten Vertragen und infor-
mellen impliziten Vertragen, deren Einhaltung nur durch die jeweils betroffenen Transaktionspartner

tiberpriift werden kann.?"

Die Aufdeckung einer Vertragsverletzung durch auf3enstehende Dritte ist
deshalb nicht mdglich, womit auch keine exogene juristische Sanktionierung erfolgen kann und als
einzige Bestrafungsmaoglichkeit der Abbruch der Transaktionsbeziehung durch die beteiligten Akteure
in Frage kommt. Zur Durchsetzung der Vereinbarung wird folglich die entweder ausgesprochene oder
stillschweigende Drohung genutzt, die Vereinbarung aufzulésen. Da jeder Akteur seinen eigenen Nut-
zen maximiert, handelt er nur verlasslich wie mit dem Transaktionspartner vereinbart, wenn dies flr
ihn lohnender ist, als die Verletzung der Vereinbarung. Sich selbst durchsetzende Vereinbarungen
sind aus diesem Grund nur stabil, solange die Vorteile einer Nichterflllung geringer sind als die lang-
fristigen Vorteile der Erfillung. Es wird davon ausgegangen, dass nur eine einzige Informationsasym-
metrie vorliegt, die sich auf die Verlasslichkeit des Transaktionspartners bezieht. Von daher versuchen
die betrachteten Akteure, sich Uber eben diese Verlasslichkeit inres Gegenubers zu informieren, womit
Reputation als wichtiger Einfluss auf den Bestand impliziter Vereinbarungen anzusehen ist. Eine gute
Reputation der beteiligten Akteure tragt dazu bei, dass eine langfristig intakte Zusammenarbeit wert-

geschatzt und ein Abbruch der Beziehung als ineffizient angesehen wird.*®?

Wird allerdings von vdllig
rational handelnden Akteuren ausgegangen, nimmt die rein effizienzorientierte Abwagung zwischen
kurzfristigen und langfristigen Gewinnmdglichkeiten zentralen Einfluss auf das Verhalten der Akteure,
wie im folgenden formalen Modell von KLEIN (2000) zur Theorie sich selbst durchsetzender Vereinba-

rungen dargestellt wird.?*®

KLEIN (2000) geht davon aus, dass die Ausarbeitung formeller Vertrage mit Kosten einhergeht und flr
einen Auftraggeber deshalb nur Anreize zur Nutzung formeller und damit juristisch durchsetzbarer
Vertrage bestehen, wenn er nicht in der Lage ist, die Transaktionsbeziehung zu einem Auftragnehmer

auf sich selbst durchsetzende implizite Vereinbarungen zu stiitzen.”®*

Hierzu muss er jedoch im Stan-
de sein, dem Auftragnehmer ausreichende Anreize zur vereinbarungsgemafien Leistungserstellung zu
setzen. Er wird von daher nur auf einen formellen Vertrag zurlickgreifen, wenn der kurzfristige Gewinn
des Auftragnehmers aus opportunistischer Abweichung von der impliziten Vereinbarung gréer ist als
seine aus der Transaktionsbeziehung zum Auftraggeber zu erwartenden zukiinftigen Gewinne, die er
bei vereinbarungsgemafiem Verhalten realisiert. Ist davon nicht auszugehen und damit die Nutzung
eines formellen Vertrages zur Absicherung vor opportunistischem Verhalten des Auftragnehmers nicht
erforderlich, wird der Auftraggeber die Kosten fiir einen formellen Vertrag einsparen und auf die
Anreizwirkung einer impliziten Vereinbarung zurickgreifen, die dem Auftragnehmer bei vereinba-
rungsgemalier und effizienter Leistungserstellung eine langfristige Transaktions- bzw. Auftragsbezie-

hung in Aussicht stellt. Grundvoraussetzung fir die Nutzung einer solchen ,sich selbst durchsetzen-

29 \/gl. CARMICHAEL (1983, S. 81).

%0 v/gl. RICHTER / FURUBOTN (2010, S. 277, 279 ff.).
%1 y/gl. RICHTER / FURUBOTN (2010, S. 279).

%62 \/gl. RICHTER / FURUBOTN (2010, S. 279 ff.).

283 v/gl. KLEIN (2000).

264 \/gl. KLEIN (2000, S. 67 ff.).
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den Vereinbarung® sind allerdings hohe zuklnftige Auftragsbestdande des Auftraggebers in einem fir
den Auftragnehmer relevanten Umfang, da nur unter dieser Voraussetzung Verlasslichkeit auch wirt-

schaftlich lohnender ist als die Abweichung von der impliziten Vereinbarung.

Kritisch wird zur Theorie sich selbst durchsetzender Vereinbarungen angemerkt, dass formelle Vertra-
ge in der Realitat auch bei einem hohen Wert einer langfristigen Beziehung zwischen Auftraggeber
und -nehmer zustande kommen.”®® Dies widerspricht den Aussagen, dass hohe zu erwartende Renten
aus einer langfristigen Zusammenarbeit beiden Akteuren Anreize setzen, um im Rahmen einer implizi-
ten Vereinbarung zu agieren. Aullerdem wird die Stellung der Reputation als wichtiger Einflussfaktor
der Vertragserfullung kritisch gesehen, da sie als Durchsetzungsinstrument nur funktioniert, falls ein
ausreichend groRer Personenkreis beobachten kann, ob sich ein Akteur an Vereinbarungen halt oder
nicht. Des Weiteren werden die im Rahmen des Theorieansatzes getroffenen Annahmen hinsichtlich
der vollstandigen Rationalitat der Akteure sowie der vollstandigen Information tber den Leistungsers-

tellungsprozess als realitatsfern in Frage gestellt.?*®

3.1.6 Positive Prinzipal-Agent-Theorie

Die positive PA-Theorie verknupft die Analysen der TAK-Theorie beziiglich der Eignung verschiedener
Koordinationsformen in Abhangigkeit der Investitionsspezifitat mit den bereits in der normativen PA-
Theorie thematisierten Problemen infolge von Informationsasymmetrien zwischen den an einer Trans-
aktion beteiligten Akteuren.?®’ Allerdings fiihrt die positive PA-Theorie diese Uberlegungen weiter. Sie
geht zwar ebenfalls vom Einfluss der Produktions- und Transaktionskosten auf die Vorteilhaftigkeit
einzelner Koordinationsformen aus, jedoch differenziert sie die Transaktionskostenbetrachtung weiter
und bezieht sich dabei nicht nur auf das Hold-Up-Problem, sondern explizit auch auf die Probleme der
Adverse Selection und des Moral Hazard, die in Beziehungen zwischen Auftraggeber und -nehmer

regelmaRig auftreten.”®®

Im Unterschied zur normativen PA-Theorie geht die positive PA-Theorie von begrenzter Rationalitat
der betrachteten Akteure aus und greift zudem nicht auf formelle Modelle und eine explizit mikrodko-
nomische Fundierung zuriick, sondern verfolgt einen informellen Analyseansatz zur detaillierten Un-
tersuchung der Auswirkungen von Transaktionsbeziehungen zwischen dem Prinzipal und dem Agen-

ten.?®®

Die mit der vertraglichen Absicherung gegen die aus Informationsasymmetrien entstehenden Proble-
me einhergehenden Kosten werden nach JENSEN / MECKLING (1976) als Vertretungskosten, sogenann-

te ,Agency Costs", bezeichnet.?’® Gemeint sind z. B. Kosten, die der Prinzipal aufwendet, um die

265 \/gl. GEHRT (2010, S. 46).

26 \/gl. GEHRT (2010, S. 46); RICHTER / FURUBOTN (2010, S. 84 f.) und ScHMITZ (2001, S. 13).
%7 \/gl. BECKERS / KLATT / ZIMMERMANN (2012, S. 255) und KLATT (2011, S. 58 f.).

%68 \/gl. BECKERS / KLATT / ZIMMERMANN (2012, S. 255) und KLATT (2011, S. 58 f.).

%9 v/gl. RICHTER / FURUBOTN (2010, S. 176).

#10vgl. JENSEN / MECKLING (1976).
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Handlungen des Agenten zu Uberwachen, oder die Kautionsausgaben des Agenten, um dem Prinzipal

seine Leistungsqualitat zu signalisieren.

Im Folgenden wird aufgrund groRer Uberschneidungen zum aus der TAK-Theorie bekannten Begriff
.der Transaktionskosten“ und zur Vereinfachung der Diskussion dieses Projektberichts von einer wei-
teren Differenzierung der Kostenarten abgesehen und generell von Transaktionskosten gesprochen.
Zur Beurteilung der Vorteilhaftigkeit institutioneller Lésungen ist es jedoch unerlasslich, neben den
Produktionskosten auch eine differenzierte Analyse der anfallenden Transaktionskosten vorzunehmen
und dabei sowohl auf Transaktionskosten zur Absicherung vor dem Hold-Up-Problem als auch auf

Vertretungskosten zur Reduktion von Adverse-Selection- und Moral-Hazard-Problemen einzugehen.

Die bereits in Abschnitt 3.1.3 im Rahmen der TAK-Theorie abgeleiteten Einflussfaktoren auf die Eig-
nung von Koordinationsformen werden durch die positive PA-Theorie erweitert. Neben den der TAK-
Theorie zuzuordnenden Erkenntnissen zum Einfluss von Spezifitat, Haufigkeit und Volumen einer
Transaktion, wirken sich auch der positiven PA-Theorie zuzurechnende Faktoren, wie z. B. Kontrahier-
und Nachvollziehbarkeit entscheidend aus.?’' Kritisch ist in diesem Zusammenhang vor allem anzu-
merken, dass die unterschiedlichen Herangehensweisen der einzelnen Theorierichtungen zur Beurtei-
lung institutioneller Ldsungen einen gegenseitigen Einbezug ihrer Erkenntnisse vermissen lassen.”’
Die genaue Abgrenzung der Theorieansatze gestaltet sich daher zumindest vordergriindig als relativ

schwierig, was eine eigenstandige Weiterentwicklung der Theorierichtungen erschwert.

3.2 Aus der Neuen Institutionendkonomik abgeleitete bzw. mit

dieser in Verbindung stehende Erkenntnisse

3.2.1 Resource-Based-, Know-How- und Relational-View

Die Theorieansatze des Resource-Based-, des Know-How- und des Relational-View kniipfen unmit-
telbar an die Uberlegungen der NIO an und betrachten unter Verwendung der
institutionendkonomischen Erkenntnisse explizit die Ressourcenausstattung und -verwendung von
Unternehmen, die auch im Rahmen von Transaktionsbeziehungen zwischen einem Auftraggeber und
-nehmer zu bertcksichtigen sind. Dabei wird eine Differenzierung unterschiedlicher Ressourcenkate-
gorien vorgenommen (Resource-Based-View) und insbesondere die Bedeutung von Wissen als stra-
tegischer Ressource thematisiert (Know-How-View), auf die vor allem bei langfristiger Betrachtung von
Organisationsmodellen auf Multiprojektebene zuriickgegriffen wird. Zudem werden die Effekte von
Netzwerkbeziehungen und damit verbundener relationsspezifischer Ressourcen untersucht (Relatio-

nal-View).

2 \vgl. KLATT (2011, S. 56 f.).
22 \gl. KLATT (2011, S. 58 1.).
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Resource-Based-View

Der Theorieansatz des Resource-Based-View analysiert auf Basis der NIO die Ressourcen von Un-

"% Diese Uberlegungen gehen

ternehmen und deren daraus abgeleitete strategische Entscheidungen.
mafgeblich auf WERNERFELD (1984) zurlck, der feststellt, dass komparative Vorteile eines Unterneh-
mens gegeniber der Konkurrenz nicht nur unmittelbar aus den Eigenschaften der angebotenen Pro-

dukte, sondern vor allem auch aus den internen Ressourcen hervorgehen.?’*

Im Rahmen des Resource-Based-View wird deshalb zwischen ,Resources” und ,Capabilities® eines
Unternehmens unterschieden.?”®> Resources gelten dabei als unspezifische und handelbare Produkti-
onsfaktoren, wohingegen Capabilities die spezifischen Mdglichkeiten bzw. das spezifische Wissen
bezeichnen, das ein Unternehmen zur Umwandlung der Resources in Produkte bzw. Leistungen ein-
setzt. Es handelt sich also bei Capabilities um eine Art ,unternehmensspezifische Kernkompetenz® in
Form von ,Spezial-Know-How*, die einem Unternehmen zu komparativen Konkurrenzvorteilen verhilft.
Dabei wird davon ausgegangen, dass sich Capabilities nicht bei Bedarf einkaufen lassen, sondern

Uber einen l&ngeren Zeitraum unternehmensintern aufgebaut werden muissen.

Nach dem Resource-Based-View liegt die Zielsetzung von Firmen darin, mit Hilfe der eigenen
Capabilities die Produktivitat der verfligbaren Resources zu erhéhen, um sich dadurch Vorteile ge-
genuber den Wettbewerbern zu verschaffen. Jedoch unterscheidet sich der Erfolg verschiedener Un-
ternehmen aufgrund der Heterogenitat ihrer spezifischen Capabilities. Der Resource-Based-View wird
aus betriebswirtschaftlicher Perspektive haufig als Instrument zur Einschatzung der strategischen
Méglichkeiten eines Unternehmens verstanden und beeinflusst auch managementorientierte Theorie-

ansatze.?’®

Know-How-View

Der Know-How-View oder auch Knowledge-Based-View basiert auf dem bereits thematisierten Re-
source-Based-View und erweitert diesen um die explizite Betonung der Besonderheiten von Wissen

2’7 \Wissen kommt nach diesem Theorieansatz eine

als strategischer Ressource von Unternehmen.
zentrale Bedeutung als Wettbewerbsvorteil von Unternehmen zu, da wissensbasierte Ressourcen als
komplex und schwer imitierbar charakterisiert werden, womit sie durch Konkurrenten in der Regel nur

zu hohen Kosten und Uber langere Zeitraume aufgebaut bzw. nachgeahmt werden kénnen.?’®

Im Resource-Based-View wird Wissen zwar als wichtiger Faktor angesehen, jedoch nicht so differen-
ziert betrachtet, wie nach dem Konzept des Know-How-View, der Wissen nicht nur als gewohnlichen

Bestandteil der Ressourcenausstattung eines Unternehmens einordnet, sondern die verschiedene

213 Vgl. BARNEY (1996); CONNER / PRAHALAD (1996) und TEECE (1998).
214 \/gl. WERNERFELT (1984).

5 vgl. TEECE (1998, S. 52 ff.) und WERNERFELT (1984, S. 179 f.).

276 \/gl. WERNERFELT (1984, S. 178 f.).

2 Vgl. CONNER / PRAHALAD (1996); Foss (1996); GRANT (1996); KoGuUT / ZANDER (1992); NICKERSON / ZENGER
(2004); SPENDER (1996) und TEECE (1998).

278 \/gl. SPENDER (1996, S. 49 ff.) und TEECE (1998, S. 65 ff.).
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Formen explizit unterscheidet.””® Eine besondere Rolle nimmt dabei implizites Wissen ein, welches
nicht ohne weiteres kodifizierbar ist. Im Gegensatz zu explizitem Wissen, das unter geringem Aufwand
weitergegeben werden kann, ist ein Transfer von implizitem Wissen schwieriger, weil es oftmals per-

sonengebunden und in vielen Bereichen einer Organisation bzw. eines Unternehmens verankert ist, 2%

Relational-View

Der Theorieansatz des Relational-View betrachtet mit Hilfe institutionenékonomischer Uberlegungen
die 6konomischen Effekte der Einbindung eines Wirtschaftssubjektes, z. B. eines Unternehmens, ei-
ner Organisation oder eines Individuums, in ein Beziehungsnetzwerk zu anderen Akteuren.”®' Der

Ansatz geht auf DYER / SING (1998) zuriick und steht in enger Verbindung zur Netzwerktheorie.?*

Im Fokus der Analyse steht die zentrale Frage, inwieweit sich durch Netzwerkbeziehungen zu anderen
Wirtschaftssubjekten sogenannte ,relationale Renten® realisieren lassen.?®® Unter einer relationalen
Rente wird dabei ein ,Zusatzgewinn“ verstanden, der im Rahmen einer relationalen Transaktionsbe-
ziehung gemeinsam durch die Einbringung spezifischer Beitrage aller daran Beteiligter generiert wird
und nicht in vergleichbarer HOhe unabhangig von den einzelnen Akteuren erwirtschaftet werden kénn-
te. Relationale Renten kdénnen z. B. durch den Einsatz relationsspezifischer Ressourcen, durch Wis-
sensaustausch, durch komplementére Ressourcen oder durch effektive gemeinsame Steuerung und

284

Koordination entstehen.”™" Im Vergleich zum Resource-Based-View, der sich mit Faktoren beschaftigt,

die eine Erklarung der Heterogenitat von Unternehmen ermdglichen, stehen beim Relational-View die

Effekte spezifischer Verbindungen und unternehmerischer Zusammenarbeit im Vordergrund.285

3.2.2 Wettbewerbsintensitat und Rentenaufteilung

Die Wettbewerbsintensitat ist ein wichtiger Einflussfaktor bei der Fremdvergabe. Insbesondere im
Hinblick auf die Angebotspreise spielt die Wettbewerbssituation zwischen den potenziellen Vertrags-
partnern fur den Auftraggeber eine bedeutende Rolle. So wirkt sich der Wettbewerbsdruck bei zwi-
schen den potentiellen Auftragnehmern bei der Angebotsabgabe auf die Hohe der Angebote aus und

beeinflusst somit die Rentenverteilung zwischen Auftraggebern und -nehmern.

Auf Einzelprojektebene ist es demnach fiur einen Auftraggeber bei der Fremdvergabe wichtig, wie
hoch die Wettbewerbsintensitat zwischen den potenziellen Auftragnehmern ist, da sie sich auf das
Preisniveau der Angebote auswirkt.®® Unter der Annahme, dass kein Auftragnehmer eine Leistung

unter seinen Grenzkosten anbietet und dass die Produktionskosten der jeweiligen Anbieter auf dem

219 vgl. TEECE (1998, S. 63 f.).

280 Vgl. TEECE (1998, S. 65 ff.); Fir eine weitergehende Erlauterung der Abgrenzung unterschiedlicher Formen
von Wissen siehe Abschnitt 4.1.1.1.1.3.2.

281 \/gl. DYER / SINGH (1998) und MOWERY / OXLEY / SILVERMAN (1996).

22 \/gl. DYER / SINGH (1998); Auf die Netzwerktheorie wird vertieft in Abschnitt 3.2 eingegangen.
283 \/gl. DYER / SINGH (1998, S. 660).

284 \/gl. DYER / SINGH (1998, S. 662).

285 \/gl. DYER / SINGH (1998); TEECE (1998) und WERNERFELT (1984).

28 \/gl. GEHRT (2010, S. 34).
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Markt samtlichen Akteuren bekannt sind, wirken sich die Effekte der Wettbewerbsintensitat auf die

Rentenverteilung bei der Auftragsvergabe wie folgt aus:

o Eine hohe Wettbewerbsintensitat fiihrt bei den potenziellen Auftragnehmern vor allem bei
Festpreisvertragen dazu, dass sie naher an ihren tatsachlichen Produktionskosten anbieten
mussen, um sich gegenuber Wettbewerbern durchzusetzen. Dieser Effekt tritt insbesondere
bei einer groRen Anzahl potenzieller Auftragnehmer auf, da firr diese die Mdglichkeit reduziert
wird, die Produktionskosten aller konkurrierenden Bieter perfekt zu antizipieren. Dies fiihrt zu
einer Rentenverschiebung zugunsten des Auftraggebers.

e Im Falle einer geringen Wettbewerbsintensitat muss der Auftraggeber regelmaflig hohere
Preise zahlen, da die Auftragnehmer mit héheren Aufschlagen auf ihre Produktionskosten an-

bieten kénnen. Dies fuhrt zu einer Rentenverschiebung zugunsten der Auftragnehmer.

Die Aufteilung der Renten hangt bei der Auftragsvergabe neben der Wettbewerbsintensitat auRerdem
von weiteren Faktoren ab. So beeinflusst die Aufteilung der (Kosten-)Risiken die Kosten der Risiko-
Ubernahme, die der Auftraggeber letztendlich dem Auftragnehmer in Form von Risikoaufschlagen und
damit erhdhten Angebotspreisen verguten muss.”®’ In der Regel wird angenommen, dass der Auftrag-
nehmer risikoaverser als der Auftraggeber ist, was die Gesamtkosten der Leistungserstellung erhoht,
falls Risiken an den Auftragnehmer Ubertragen werden.?®® Des Weiteren kénnen Renten aufgrund der
Ausnutzung von Informationsvorspriingen durch den Auftragnehmer auf Kosten des Auftraggebers
realisiert werden. Diese beziehen sich vor allem auf Informationsasymmetrien im Hinblick auf zurlck-
gehaltene Kosteninformationen (Hidden Information), die sich fir den Auftraggeber durch eine weitge-
hende Intransparenz der tatsdchlich anfallenden Produktionskosten des Auftragnehmers duf3ern, was

dem Auftragnehmer Mdglichkeiten zu Kostenaufschlagen eroffnet.

Zur Begrenzung dieser negativen Auswirkungen von Renteneffekten zu Lasten des Auftraggebers
spielt die Wettbewerbsintensitat eine entscheidende Rolle. Wie anfangs beschrieben, flihrt eine hohe
Wettbewerbsintensitat bei der Vergabe zu einer Rentenverschiebung zugunsten des Auftraggebers
und damit zu einer Minderung der fur ihn negativen Renteneffekte infolge von z. B. Informations-
asymmetrien. Durch entsprechenden Wettbewerb kénnen diese negativen Effekte demnach aus Sicht
des Auftraggebers eingeddmmt werden. Voraussetzung dafir ist eine Ausgestaltung der Vergitungs-
regeln, die sich positiv auf die Wettbewerbsintensitadt auswirkt. Dazu treffen MCAFEE / MCMILLAN
(1988) detaillierte Aussagen, die auf den Trade-off zwischen einerseits der Anreizsetzung und der
Wettbewerbsintensitat sowie anderseits der Risikolibernahme sowie Problemen infolge von Informati-

onsasymmetrien eingehen.?®

87 \/gl. GEHRT (2010, S. 34 ff.).
28 \/gl. GEHRT (2010, S. 34 ff.); Siehe zum Thema der Allokation des (Kosten-)Risikos Abschnitt 3.1.2.
289 Vgl. GEHRT (2010, S. 32 f.); MCAFEE / MCMILLAN (1986) und MCAFEE / MCMILLAN (1988); Siehe Abschnitt 3.1.2.
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3.2.3 Standards

Eine bedeutende Auswirkung auf die Eignung verschiedener Organisationsmodelle auf der Einzel-und
der Multiprojektebene hat der Standardisierungsgrad im betrachteten Sektor bzw. im jeweils relevan-
ten Transaktionszusammenhang. Standards wirken sich auf die bei der Durchfiihrung einer Transakti-
on anfallenden Produktions- und Transaktionskosten aus und kénnen vor dem Hintergrund von Netz-
werk- und Wettbewerbseffekten eine entscheidende Rolle fir die Durchsetzung bestimmter Organisa-

290

tionsmodelle spielen.”™ Das Verstandnis der unterschiedlichen Formen von Standards sowie ihrer

O0konomischen Rationalitat ist daher grundlegend fiir die weitere Analyse von Organisationsmodellen.

Definition und Formen von Standards

Standards sind einheitliche Vorgehensweisen der Erstellung einer Leistung oder der Durchflihrung
einer Handlung, die sich gegentber potenziellen Alternativen durchgesetzt haben und weitreichende
Anerkennung finden. Sie kénnen entweder formell als Festlegung von Spezifikationen oder informell
als gemeinsame Handlungsweise, die sich in einem Set verschiedener Optionen durchgesetzt hat,
verstanden werden.”®’ Nach DIN (2011) haben Standards in der Regel keine rechtliche Bindungswir-

kung und es ist deshalb nicht verpflichtend, sich daran zu halten.?%?

Dies andert sich jedoch, falls in
Vertragen der Bezug zu Standards hergestellt oder wenn die Einhaltung explizit in Gesetzen vorge-
schrieben wird. Standards kénnen demnach als Empfehlungen betrachtet werden, deren vertragliche
Berlcksichtigung Rechtssicherheit fir die Vertragsparteien bietet.?*® Der Prozess der Erarbeitung und
Festlegung von Spezifikationen bzw. Merkmalen zur Etablierung eines einheitlichen Vorgehens be-
zuglich der Erstellung einer Leistung oder der Durchfiihrung einer Handlung wird als ,Standardisie-

rung* bezeichnet.**

Die Abgrenzung unterschiedlicher Formen von Standards ist in der Literatur durch eine Vielzahl von
Kategorisierungen vorgenommen worden, die Standards jeweils nach verschiedenen Faktoren unter-
scheiden.® Nach DIN (2000) und AMBROSIUS (2009) lassen sich Standards in Bezug auf die von ih-
nen betroffenen Akteure als intern oder extern abgrenzen.296 Eine Einteilung im Hinblick auf den Ent-
stehungshintergrund von Standards ist bei SWANN (2000) zu finden, der zwischen formellen und in-
formellen Standards trennt.*®” AuRerdem lassen sich offene und proprietdre Standards unterschei-

den.”®® Des Weiteren begriindet DAVID (1987) eine Einteilung von Standards nach ihrem Zweck bzw.

290 Vgl. BECKERS / GEHRT / KLATT (2009, S. 160 ff.); BLIND (2008); BLIND / JUNGMITTAG / MANGELSDORF (2011) und
DIN (2000).

29 vgl. Borowicz (2001); SLOWAK (2008, S. 147) und SWANN (20008B).
292 y/gl. DIN (2011, S. 32).
293 vgl. DIN (2011, S. 32).
24 vgl. DIN (2011, S. 13).

2% Vgl. AMBROSIUS (2009, S. 28 ff.); DaviD (1987, S. 211 ff.); DIN (2000); SWANN (2000a, S. 4 ff.) und SWANN
(2010, S. 20 ff.).

2% \/gl. AMBROSIUS (2009) und DIN (2000).
297 \/gl. SWANN (20008).
298 \/gl. SIMCOE (2005) und WEST (2001).
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ihrer 6konomischen Auswirkung.?®® Diese Kategorien von Standards werden im Folgenden naher be-

trachtet und weitergehend abgegrenzt.

Externe Standards beziehen sich je nach ihrem Geltungsbereich auf samtliche Akteure eines be-
stimmten Marktes, eines Sektors oder auch einer Region. Sie gelten somit Gber die Grenzen eines
Unternehmens bzw. einer Organisation hinweg und etablieren auf diese Weise Vorgaben fir eine
Vielzahl von Akteuren statt nur fiir eine ausgewabhlte organisatorische Einheit. Im Gegensatz dazu sind
interne Standards unternehmens- bzw. organisationsintern angesiedelt und beziehen sich in ihrem
Wirkungsbereich je nach genauer Definition auf alle oder nur bestimmte Teile dieser organisatorischen
Einheit. Zumeist finden sie Anwendung zur Definition und Vereinheitlichung interner Prozesse.’®

Formelle Standards oder auch sogenannte ,de jure® Standards werden Uber einen formalisierten

Standardisierungsprozess etabliert.*"’

In der Regel findet die formelle Standardisierung im Rahmen
einer Normung statt, die Standards Uber Expertengremien ausarbeitet und als formelle Norm festlegt,
die dann in einem bestimmten Geltungsbereich Anwendung findet. Meist beziehen sich formelle Stan-
dards auf technische Spezifikationen, da sich technische Ausgestaltungen am besten formal definie-
ren lassen. Aus diesem Grund findet im Hinblick auf technische Standards auch haufig der Begriff ,,der
Norm*“ Verwendung, der ausschlieRlich technische Standards bezeichnet.’* Informelle bzw. ,de facto
Standards entstehen nicht auf Basis formaler Ausarbeitungen in Form von Normierungsprozessen,
Verordnungen oder Gesetzen, sondern aufgrund der Marktdynamik.303 Setzt sich z. B. eine bestimmte
Vorgehensweise oder Produkteigenschaft, die ein Unternehmen intern entwickelt hat, im Marktprozess
durch, kann ein informeller Standard entstehen, dem die anderen Marktteilnehmer folgen, obwohl er
nicht formell kodifiziert oder verbindlich vorgeschrieben ist. Es etabliert sich ein Standard auf informel-
ler Basis. Haufig bezieht sich ein solcher Standard auf unternehmensspezifische oder produktbezoge-
ne Standards, die sich am Markt durchsetzen, weil das entsprechende Unternehmen eine dominante

Position erreicht.>%*

Offene Standards sind fur alle Akteure frei zuganglich und bieten Schnittstellen, die es jedem Interes-
senten erlauben, den Standard selbst einzusetzen, weiterzuentwickeln oder das eigene Vorgehen
darauf auszurichten.®® Dagegen ist ein proprietarer Standard an ein Unternehmen bzw. eine Organi-
sation und somit an einen Akteur gebunden, der diesen Standard etabliert hat und z. B. durch Patente

den Zugang strengen Regeln unterwirft.>*®

299 v/gl. DAVID (1987).

300 y/gl. AMBROSIUS (2009, S. 29) und DIN (2000).
30T vgl. SWANN (20004, S. 4).

%92 vgl. DIN (2011, S. 13).

303 y/gl. SWANN (20004, S. 4, 6).

304 vgl. SWANN (20003, S. 6).

395 vgl. SIMCOE (2005, S. 2).

%6 v/gl. WEST (2001, S. 2).
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Eine Abgrenzung von Standards hinsichtlich ihres Zwecks bzw. ihrer 6konomischen Wirkung erfolgt
nach DAVID (1987) und SWANN (2000), wobei grundsatzlich vier Formen diskutiert werden.*” SwANN
(2010) erweitert diese Einteilung zwar um weitere Kategorien, aber im Rahmen dieses Projektberichts

wird auf die folgenden vier Grundformen zuriickgegriffen:*°®

o Kompatibilitdts- bzw. Schnittstellenstandards beziehen sich in der Regel auf die technischen
Spezifikationen von Guitern und Dienstleistungen, um Schnittstellen zu definieren und z. B. die
VerknUpfung einzelner Komponenten zu einer Gesamtleistung zu vereinfachen.**

e Mindestqualitdtsstandards legen die Anforderungen bzw. Untergrenzen in Bezug auf Qualitat
und Sicherheit fest und tragen dazu bei, die Qualitat von Gutern und Dienstleistungen selbst
fiir unkundige Akteure einschatzbar zu machen.*'

o Vielfaltreduktions- oder auch Fokussierungsstandards reduzieren die Anzahl unterschiedlicher
Produktspezifikationen auf einem Markt und helfen dabei, eine bestimmte Lésung bzw. be-
stimmte Merkmale als Standard zu etablieren. Dies ist z. B. vorteilhaft zur Erreichung kriti-
scher GroRen fir die Realisierung von Synergieeffekten bzw. zur schnelleren Durchsetzung

und Forderung bestimmter Technologien.®"

¢ Informations- bzw. Bezeichnungsstandards férdern das Verstandnis Uber die Eigenschaften
eines Gutes oder einer Dienstleistung, indem sie die Kundeninformationen vereinfachen und

damit z. B. durch einheitliche Bezeichnungen den Informationsgrad erhdhen.®™

In Anlehnung an diese Kategorisierung von Standards nach ihrem Zweck, lassen sich zudem weitere
Formen von Standards identifizieren, die in der Realitat haufig zu beobachten sind und damit eine
besondere Relevanz fir die vollumfangliche Betrachtung der verschiedenen Auspragungen von Stan-

dards aufweisen.

Vergltungsstandards beziehen sich vor allem auf gesetzliche Vorgaben zur Vergutung bestimmter
Leistungen, an die sich die Auftraggeber bei einer Fremdvergabe und der damit einhergehenden Ver-
gutung des Auftragnehmers halten missen.’” In der Regel erfolgt die Anwendung von Vergutungs-
standards mit dem Ziel, den Preiswettbewerb zwischen den Auftragnehmern Uber klare Vorgaben zur

Vergutung auszusetzen und einen reinen Qualitatswettbewerb zu schaffen.®'*

Qualifizierungsstandards etablieren einheitliche Vorgaben zum Berufszugang, die sich z. B. auf be-

stimmte Bildungsabschliisse beziehen oder auch eine Lizensierung bzw. Zertifizierung vorausset-

315

zen Damit Iasst sich das Problem der Qualitatsunkenntnis zwischen Auftraggeber und -nehmer

397 vgl. DAVID (1987, S. 212 ff.) und SWANN (20004, S. 4 ff.).

%08 \/gl. SWANN (2010, S. 23 ff.).

309 y/gl. SWANN (20004, S. 4 f.).

319 vgl. AKERLOF (1970) und LELAND (1979).

¥ Vgl. SWANN (20003, S. 7 f.).

312 y/gl. SWANN (20004, S. 8 1.).

%13 vgl. KAMIEN / VINCENT (1991); MERAN ET AL. (2002) und MERAN / SCHWARZE (2005).
314 Vgl. KAMIEN / VINCENT (1991) und MERAN / SCHWARZE (2005).

315 vgl. LELAND (1979); SHAPIRO (1986) und SVORNY (1999).
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reduzieren. Eine Lizensierung erfolgt in der Regel tUiber Behdrden der 6ffentlichen Hand, Uber Verban-
de oder Uber Kammern und erfordert bestimmte Qualifikationen, die fir die Ausstellung einer Lizenz,
die zum Angebot einer Leistung berechtigt, vorzuweisen sind. Eine Zertifizierung erfolgt dagegen uber
Weiterbildungsmaflnahmen, die die Erlangung eines Zertifikates ermdglichen und somit durch Investi-

tionen einzelner Akteure in ihre Weiterqualifikation erworben werden konnen.?'®

Vertragliche Standards beziehen sich auf Standardvertrdge oder einheitliche Vertragsvorgaben, auf
die von Transaktionspartnern zurtickgegriffen werden kann oder, im Falle einer gesetzlichen Vorgabe,
sogar zuriickgegriffen werden muss.®" Auch standardisierte Leistungsbilder sind im Hinblick auf ver-

tragliche Standards zu berlcksichtigen und oftmals Bestandteil von Vertragsvorgaben.

Rationalitdt von Standards

Die 6konomische Rationalitat fir die Aufstellung von Standards Iasst sich auf Effekte beziiglich der
Produktions- und Transaktionskosten zurlickfiihren, da sich Standards bei erfolgreicher Umsetzung
positiv auf beide Kostenarten auswirken. In der Literatur werden diese Effekte abgeleitet und themati-
siert, allerdings lassen die meisten Publikationen weitergehende Diskussionen der dkonomischen

Rationalitat von Standards vermissen.®'®

PRODUKTIONSKOSTENEFFEKTE

Im Hinblick auf mégliche Produktionskosteneffekte von Standards wird hdufig ein Potenzial zur Kos-
tenreduktion durch Standards thematisiert.*'® Vor allem unternehmensinterner Standardisierung wird
zugesprochen, die Realisierung von Synergieeffekten zu ermdglichen bzw. zumindest zu begiinstigen.
So erlauben Standards die wiederkehrende Verwendung von spezifischem Wissen, wodurch sich bei
der Durchflihrung standardisierter Prozesse unter Rickgriff auf bereits vorhandene Kenntnisse Kos-
teneinsparungen erreichen lassen. AuRerdem lassen sich einzelne Ablaufe gezielt aufeinander ab-
stimmen und dadurch effizienter strukturieren, planen und kostenoptimiert umsetzen. Auf Basis einer
solchen Standardisierung kdnnen zielgerichtet Ressourcen aufgebaut und somit Vorteile bei der Nut-
zung der Ressourcenausstattung erreicht werden. Zusatzlich fiihrt die Definition regelmallig wieder-
kehrender Prozessablaufe und Produktspezifikationen zu einer Senkung der Spezifitat der Leistungs-
erstellung und damit zu einer weiteren Méglichkeit zur Reduktion der Produktionskosten. Die Beschaf-
fung spezieller Produktionsfaktoren, wie z. B. Maschinen oder besonders qualifizierter Mitarbeiter,
bezieht sich damit auf eine grofRere standardisierte Ausbringungsmenge, fir die diese Faktoren zum

Einsatz kommen kénnen, was zu weiteren Synergieeffekten fihrt. 320

Im Hinblick auf externe Standards bietet sich zudem ein Potenzial zur Erweiterung des Absatzmark-

tes, wenn Produktspezifikationen standardisiert werden und die Anbieter ohne weiteres ihre Produkte

316 \/gl. CARROLL / GASTON (1981); LELAND (1979) und SHAPIRO (1986).

317 Vigl. GILo / PORAT (2006) und JOHNSTON (2006).

%18 \gl. BLIND (2008); CHol / LEE / SUNG (2011); DIN (2000) und SWANN (2000A).
%19 Siehe z. B. DIN (2000, S. 13).

320 v/gl. BLIND (2008) und DIN (2000).
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an eine grofRere Zahl von Nachfragern verkaufen kdnnen. Auch dies spricht fur eine Verwirklichung

von Synergieeffekten und eine damit verbundene Senkung der Produktionskosten.*’

TRANSAKTIONSKOSTENEFFEKTE

Im Hinblick auf die Transaktionskosten wird Standards ein kostensenkender Effekt zugesprochen, der
sich insbesondere auf die Reduktion von Informationsasymmetrien im Geltungsbereich des jeweiligen
Standards zurlickfiihren lasst.** So vereinfachen Standards die Sicherstellung von Kompatibilitat, da
sie frei zugangliche Informationen Uber wesentliche Produktmerkmale bereitstellen, denen die betrof-
fenen Akteure entsprechen mussen, um Schnittstellen nutzen zu konnen.*”® Vor allem bei einer
Fremdvergabe wirkt sich dies positiv auf die Koordination der Schnittstellen sowohl zwischen Austrag-

324 Zudem erhdhen Stan-

geber und -nehmer als auch zwischen den einzelnen Auftragnehmern aus.
dards sowohl die Beschreib- und Messbarkeit und damit die Kontrahierbarkeit von Leistungen, als
auch die Nachvollziehbarkeit der Leistungserstellung, weil sich Abweichungen im Vergleich zum Stan-

dardvorgehen besser beobachten lassen und die Plastizitat der Inputfaktoren reduziert wird.

Beziehen sich Standards auf die Qualifikationen der Akteure, vereinfacht dies die Beurteilung der Ei-
genschaften eines potenziellen Auftragnehmers. Fir Auftraggeber werden damit die ex ante Transak-
tionskosten erheblich reduziert und der Vertragsabschluss geht in der Regel mit geringeren Kosten
einher, wenn eine geringere Unsicherheit bezlglich der Leistungsqualitat des Transaktionspartners
besteht. Standards reduzieren demnach das Problem der Adverse Selection und vereinfachen die

325 Darliber hinaus fiihren Stan-

Koordination zwischen den an einer Transaktion beteiligten Akteuren.
dards zu einer besseren Verbreitung von Wissen entweder auf Sektorebene bei externen Standards
oder auf Unternehmens- bzw. Organisationsebene bei internen Standards. Dadurch wird ein héherer

gemeinsamer Wissensstand erreicht, der die Transaktionskosten der Zusammenarbeit reduziert.**®

3.3 Institutionenokonomische Erkenntnisse zum offentlichen
Sektor und zur (Wirtschafts-)Politik

Ubertragung der NIO-Erkenntnisse auf die Besonderheiten des 6ffentlichen Sektors

Obwohl sich der GroRteil der zur NIO zéhlenden Theorieanséatze auf Transaktionen privatwirtschaftli-
cher Akteure bezieht und institutionelle Losungen zur effizienten Koordination dieser Transaktionsbe-
ziehungen im Privatsektor betrachtet, lassen sich die Erkenntnisse der NIO auch auf Fragestellungen
des offentlichen Sektors (ibertragen.®*” Vor allem auf Basis der Arbeiten von OSTROM (1993) und DIxIT

(1996) ricken Transaktionen mit Beteiligung der 6ffentlichen Hand und im politischen Bereich in den

321 y/gl. BLIND (2008) und DIN (2000).

322 v/gl. BLIND (2008, S. 2); DAvID (1987, S. 212) und DIN (2000, S. 13).

323 v/gl. DAVID (1987) und DIN (2000).

324 yigl. DIN (2000, S. 12).

325 \/gl. AKERLOF (1970); DAVID (1987) und LELAND (1979).

3% v/gl. DIN (2000, S. 13) und SWANN (2010, S. 25).

327 vgl. DIXIT (1996); KLATT (2011, S. 59); NORTH (1990) und WILLIAMSON (1999).
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Fokus der Analyse.328 In diesem Zusammenhang kommt es zu interdisziplindren Uberschneidungen
der NIO mit den Politik- und Rechtwissenschaften sowie weiteren 6konomischen Theorieansatzen im
Bereich der Organisations-, Spiel- und Publicmanagement-Theorie. Insbesondere die Neue Politische
Okonomik erganzt im Rahmen der NIO die bisher betrachteten Aussagen der Vertragstheorie im Hin-

blick auf den 6ffentlichen Sektor und den politischen Bereich.

Die Betrachtung des offentlichen Sektors setzt das Verstandnis von dessen Besonderheiten voraus,
die bereits vorgestellt wurden.*”® Bei der Analyse von Transaktionen in diesem Bereich ist eine Viel-
zahl von Akteuren bzw. Stakeholdern zu beachten, deren Interessen und Handlungen Einfluss auf die
Transaktionsbeziehungen nehmen. So kommt der Regierung oder den ebenfalls der Exekutive ange-
hérenden Behdrden eine zentrale Bedeutung als ausfiihrende Vertreter des Volkes zu. In diesem Zu-
sammenhang ist allerdings zwischen den Interessen der Politiker und der Birokraten zu differenzieren
sowie aulierdem der Einfluss von Interessengruppen bzw. deren Lobbyisten zu bericksichtigen. Des
Weiteren nehmen auch die Judikative, in Form von z. B. Gerichten, sowie weitere Kontrollorgane, wie

z. B. die Rechnungshdfe und die Medien, wichtige Rollen im politischen Prozess ein.®

Eine eindeutig abgrenzbare Prinzipal-Agent-Beziehung zwischen Auftraggeber und -nehmer ist vor
diesem Hintergrund im Vergleich zur Privatwirtschaft oftmals nicht mdglich. Stattdessen existieren
vielfaltige Beziehungen zwischen den beteiligten Akteuren, die jeweils unterschiedliche Zielsysteme

verfolgen.®'

Diese Zielsetzungen sind im o6ffentlichen Sektor im Gegensatz zur Privatwirtschaft, die
generell das Ziel der Gewinnmaximierung unterstellt, nicht immer eindeutig, sondern kénnen sowohl
allokativen als auch distributiven Charakter aufweisen.**? Die generell anzunehmende Eigennutzma-
ximierung der betrachteten Akteure ist zudem neben materiellen Faktoren auch auf immaterielle sowie
vor allem im 6ffentlichen Sektor auftretende moralische bzw. ideelle Werte gerichtet.**® Eine einheitli-
che Optimierung, die den individuellen Zielen aller beteiligten Akteure entspricht, ist deshalb in der
Regel nicht moglich, denn hdufig bestehen Zielkonflikte und es sind somit Abwagungen zwischen

unterschiedlichen Zielen erforderlich.

Zusatzlich erschwert die Komplexitat der Aufgaben bzw. der Transaktionen im 6ffentlichen Sektor die
effiziente Durchfiihrung der Leistungserstellung.334 Einzelne Aufgaben lassen sich zum Teil nur vage
beschreiben und in ihrer Erstellung messen und bewerten, was eine schlechte Kontrahierbarkeit zur
Folge hat. Dies fuhrt zu erheblichen Problemen im Hinblick auf die Anreizsetzung im 6ffentlichen Be-
reich, die bei schlecht kontrahierbaren Aufgaben kaum moglich ist. Doch selbst bei guter

Kontrahierbarkeit geht die Etablierung von Anreizen mit signifikanten Problemen einher, die auf die

328 \igl. DIXIT (1996) und OSTROM / SCHROEDER / WYNNE (1993).

39 Im Folgenden werden bei der Diskussion der Besonderheiten des offentlichen Sektors bereits in Abschnitt
2.3.2 vorgestellte Aspekte aufgegriffen und vertieft diskutiert.

330 vgl. KLATT (2011, S. 60 f.).

331 vgl. DIXIT (1996, S. 48 f.) und KLATT (2011, S. 60, 61).
%32 vgl. KLATT (2011, S. 65).

333 Vgl. JENSEN / MECKLING (1994) und KLATT (2011, S. 63 f.).
334 Vgl. KLATT (2011, S. 66).
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Mehrdimensionalitat von Zielen der handelnden Akteure zuriickzufiihren sind.**® So ist es bedeutend
schwieriger, adaquate Leistungsanreize zu setzen, wenn einzelne Akteure mehrere Aufgaben erfiillen
und diese im Rahmen einer effizienten Anreizsetzung gemeinsam zu bericksichtigen sind. Schlecht
kontrahierbare Aufgaben wirden somit vernachlassigt werden und in ihrer Qualitat sinken. Aufgrund
dieser Besonderheiten und vor allem hinsichtlich der vorliegenden Anreizschwache besteht im 6ffentli-
chen Sektor bzw. politischen Bereich eine hohe Rationalitat der Regelsetzung zur Selbstbindung der
Akteure.** Im Folgenden wird daher naher auf die Bedeutung von Regeln und deren Umsetzung ein-

gegangen.

Selbstbindung im 6ffentlichen Bereich

Durch die Aufstellung von Regeln lasst sich eine politische Selbstbindung der im 6ffentlichen Sektor
verantwortlichen Akteure erreichen, die den negativen Folgen der Eigennutzmaximierung entgegen-

wirkt und die Spielrdume zu opportunistischem Handeln einschrankt.>’

Zu einer Selbstbindung kommt
es, wenn Entscheidungstrager glaubwirdige und durchsetzbare ,Commitments® dartber abgegeben,
eine Aufgabe in einer bestimmten Art und Weise uber einen festgelegten Zeitraum durchzuflhren.
Diese Commitments lassen sich Uber verschiedene Instrumente politischer Selbstbindung entweder in
Form eines sogenannten ,Locking-In“ mit formellen Regeln, Uber die Delegation von Aufgaben und

Kompetenzen an andere Akteure oder iiber den Aufbau einer Reputation etablieren.**

Bei einem Locking-In werden Regeln in Form von z. B. Gesetzen aufgestellt, um zukiinftige Hand-
lungsspielraume der Akteure im offentlichen Sektor zu begrenzen. Der Grad der Selbstbindung hangt
dabei von der gewahlten Regelebene ab, die sich in hoher Auspragung auf Metaregeln mit einer Ver-
ankerung z. B. auf Verfassungsebene bezieht und in niedriger Auspragung in Form detaillierter Re-
geln fiir einzelne Sachverhalte z. B. als Verordnung ausgestaltet wird.**® Bei der Regelsetzung sind
Interdependenzen zwischen diesen mdglichen Ebenen zu beachten, denn Regelungen auf hoher
Ebene wirken sich auf eine Vielzahl von Einzelfallen auf darunter liegenden Regelebenen aus, kdnnen
allerdings nicht gezielt auf die Besonderheiten jedes Einzelfalls eingehen. Im Gegensatz dazu bertck-
sichtigen Detailregeln auf niedriger Ebene die Eigenschaften von Spezialfallen, dienen aber nicht da-
zu, allgemein glltige Regeln zu schaffen. Die Regelsetzung bedarf daher einer Abwagung zwischen

dem Grad der Selbstbindung und der Flexibilitat im Einzelfall.>*

Des Weiteren wirkt sich die Wahl der Regelebene auf die Transaktionskosten im Fall eines Ande-
rungs- bzw. Anpassungsbedarfs aus. Regelungen auf hoher Ebene gehen grundsatzlich mit héheren
Anpassungskosten als Regeln auf niedriger Ebene einher. Hinsichtlich der Durchsetzbarkeit von Re-
geln ist es wichtig, auf deren Kontrahier- und Nachvollziehbarkeit zu achten, was in erster Linie von

der Transaktion bzw. der Aufgabe abhangt, auf die sich die jeweilige Regel bezieht. Zudem spielen

335 vgl. KLATT (2011, S. 65).

33 vgl. KLATT (2011, S. 70 1.).

37 vgl. KLATT (2011, S. 76) und OSTROM (2005, S. 16 ff.).
338 vgl. DIXIT (1996, S. 65 ff.) und KLATT (2011, S. 78 ff.).
339 vgl. DIXIT (1996, S. 15).

30 vgl. DIxIT (1996, S. 65) und KLATT (2011, S. 79 ff.).

Seite 68



Kapitel 3 — Theoretische Basis fiir die Analyse von Organisationsmodellen

die Sanktionsmdglichkeiten fur den Fall einer Abweichung eine zentrale Rolle fur die Glaubwirdigkeit
von Regeln und es wirkt sich auch die Haufigkeit der Transaktionen auf die Durchsetzbarkeit aus, da
im Falle einer einmaligen Transaktion eher die Folgen einer Abweichung in Kauf genommen werden,
als bei einer langerfristig angelegten Transaktionsbeziehung. Ein weiterer entscheidender Faktor fir
den Bestand von Regeln ist die Einstellung der betroffenen Akteure bzw. die jeweils vorherrschenden

gemeinsamen Werte fiir die Durchsetzbarkeit von Regeln.*"'

Bei der Delegation von Aufgaben und Entscheidungskompetenzen im 6ffentlichen Sektor an andere
Akteure zur Erreichung einer Selbstbindung hangt der Bindungsgrad von den Charakteristika des
jeweiligen Delegationsempfangers ab, wobei es sich z. B. um Behdrden sowie 6ffentliche oder private

%2 AuRerdem spielt dabei die Regelebene, auf der die Ubertragung fest-

Unternehmen handeln kann.
gelegt ist, eine entscheidende Rolle. Im Falle einer Selbstbindung tber Reputation werden informelle
Regeln und wiederholtes Verhalten genutzt, um Akteure an glaubwiirdige Commitments zu binden.
Ein solches Vorgehen fiihrt zwar trotz langfristig hoher Kosten bei Abweichungen nur zu einem gerin-
gen Grad an Selbstbindung und erlaubt somit ein hohes Mal an Flexibilitdt, um Anpassungen vorzu-
nehmen und auf Besonderheiten im Einzelfall zu reagieren.343 In der Praxis wird oftmals auf eine
Kombination aus formeller und informeller Regelsetzung in Form von Locking-In, Delegation und Re-
putation zurtickgegriffen, um unter Abwagung zwischen dem Selbstbindungsgrad und der Flexibilitat

die erforderliche Ausgestaltung im jeweiligen Transaktionszusammenhang vornehmen zu kénnen.***

Die Etablierung eines Regelrahmens zur Erreichung eines optimalen Bindungsgrades unter Ruckgriff
auf die vorgestellten Instrumente politischer Selbstbindung geht mit Transaktionskosten einher, deren
Ausmalf von den Eigenschaften der Transaktion und den Charakteristika der beteiligten Akteure ab-
hangt.>** Deshalb sind in der Regel Abwagungen zwischen einerseits der Gefahr opportunistischen
Verhaltens und andererseits der zu dessen Einddmmung aufzuwendenden Kosten zu treffen. Es
kommt zu einem zentralen Trade-Off der Glaubwirdigkeit der Selbstbindung und dem spezifischen
Flexibilitatsbedarf im Einzelfall, der als zentrale Herausforderung bei der Regelsetzung im 6ffentlichen

Sektor zu beachten ist.>*

3.4 Ubergreifende Schlussfolgerungen

Die Theorieansatze der NIO bieten eine umfassende Analysegrundlage zur Untersuchung der Effizi-
enz institutioneller Lésungen zur Koordination von Transaktionen zwischen unterschiedlichen Akteu-
ren. Besondere Schwerpunkte liegen dabei auf der Entscheidung zwischen Eigenerstellung und
Fremdvergabe der Leistungserstellung sowie den jeweils bei Auftraggeber und -nehmer entstehenden

Anreizen im Rahmen einer Transaktionsbeziehung.

31 vgl. KLATT (2011, S. 80).
32 vgl. DIXIT (1996, S. 65 ff.) und KLATT (2011, S. 83 ff.).
33 vigl. DIXIT (1996, S. 71 ff.) und KLATT (2011, S. 89 ff.).
34 vgl. KLATT (2011, S. 91).
35 vgl. KLATT (2011, S. 73 ff.) und KLATT (2011, S. 91 f.).
36 vgl. KLATT (2011, S. 72).
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Bei der Betrachtung institutioneller Ldsungen steht vor allem der Bereich der Vertragstheorie im Vor-
dergrund, der explizit auf die Eignung institutioneller Lésungen und die dafiir notwendige Vertragsge-
staltung eingeht. Es lassen sich auf dieser Basis Einflussfaktoren identifizieren, die sich auf die Pro-
duktions- und Transaktionskosten von Koordinationsformen auswirken und damit Aussagen zur Vor-

teilhaftigkeit bestimmter institutioneller Losungen in unterschiedlichen Konstellationen ermdéglichen.

Grundlegende Ausgestaltungsfragen bei der Wahl einer institutionellen Lésung sind in diesem Zu-
sammenhang die Wahl der effizientesten Koordinationsform und deren Detailausgestaltung sowie die

Festlegung des Vertragsumfangs bei externer Beauftragung.

Die Kriterien zur Beurteilung der Vorteilhaftigkeit institutioneller Lésungen lassen sich vor allem aus
der TAK- sowie der positiven PA-Theorie ableiten und beziehen sich auf die Bereiche der Transakti-

ons-, Akteurs- und Marktcharakteristika sowie des institutionellen Rahmens.

Auf Basis der in diesem Kapitel vorgestellten theoretischen Grundlagen erfolgt im weiteren Verlauf
dieses Projektberichts die theoriegeleitete Analyse von Organisationsmodellen sowohl auf Einzel- als
auch auf Multiprojektebene. Vor allem auf die Theorieanséatze der NIO wird wahrend der Analyse kon-
tinuierlich zurtickgegriffen. Daneben finden andere in diesem Kapitel vorgestellte Theoriebereiche, wie
z. B. die Bedeutung von Standards, unterstitzend Anwendung bei der Untersuchung entsprechender
Aspekte im Zusammenhang mit der Rationalitdt von Organisationsmodellen auf Einzel- und Multipro-
jektebene. Insgesamt steht damit ein theoretisches Fundament fir detaillierte Analysen sowohl in

abstrakter Form als auch mit direktem Anwendungsbezug zum Hochbausektor zur Verfligung.
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4 Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle auf
Einzelprojektebene

Bei der Entscheidung Uber die Durchfiihrung eines (Hochbau-)Projektes steht der Auftraggeber bei
der Ausgestaltung des projektbezogenen Organisationsmodells zur Erreichung des definierten Pro-
jektziels vor einer Vielzahl von Ausgestaltungsoptionen. Im Vordergrund steht dabei, unter Bertcksich-
tigung der Voraussetzungen des Auftraggebers zur Eigenerstellung bzw. zur Detailausgestaltung der
Fremdvergabe, die Entscheidung, in welchem Umfang die erforderlichen Aufgaben zur Erreichung des

Projektziels geblndelt oder in Lose aufgeteilt werden.

Wie in Abbildung 8 vereinfacht dargestellt, geht ein hoher Grad der Aufgabenbindelung bzw. ein gro-
Rer Leistungsumfang mit geringeren Detailausgestaltungsoptionen einher als die Aufteilung der Ge-
samtleistung in unterschiedliche Lose. Auf die jeweils idealtypischen Ausgestaltungsoptionen des

Organisationsmodells bei der Leistungserstellung soll im Folgenden eingegangen werden.

Organisationsmodell

Leistungsumfang —
Losaufteilung?

Ja Nein
|
I l
Los 1 Los[...] Los [n] —
Aus- Aus- Aus- Aus-
gestaltung? gestaltung? gestaltung? gestaltung?
Eigener- Fremd- Eigener- Fremd- Eigener- Fremd- Eigener- Fremd-
stellung vergabe stellung vergabe stellung vergabe stellung vergabe
FV nah FV nah FV nah FV nah FV nah FV nah FV nah FV nah
an EE an Markt an EE an Mark anEE an Mark an EE an Mark

Anmerkungen:
FV nah an EE = mit Detail mit Nahe an der Eigenerstellung
FV nah an Markt = mit D mit Nahe an der Marktlésung

Abbildung 8: Ausgestaltungsoptionen des Organisationsmodells (nach Leistungsumfang)347

In diesem Kapitel wird eine Analyse idealtypischer Ausgestaltungsoptionen von Organisationsmodel-
len sowohl im Allgemeinen als auch im Besonderen in Bezug auf den deutschen Hochbau unter Be-
rucksichtigung der Erkenntnisse aus den Kapiteln 2 und 3 vorgenommen. Dabei erfolgt im Abschnitt
4.1 eine abstrakte Analyse ohne Sektorbezug. Im Abschnitt 4.2 wird eine Analyse der konkreten Aus-

gestaltungsoptionen im deutschen Hochbau vorgenommen. In den jeweiligen Abschnitten wird erst

%7 Quelle: Eigene Abbildung.
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eine allgemeine Analyse durchgefuhrt, im Anschluss folgen eine Betrachtung der Besonderheiten der
offentlichen Hand und deren Auswirkungen auf die Vorteilhaftigkeit unterschiedlicher Ausgestaltungs-
optionen. Um die theoriegeleitete Analyse der Organisationsmodelle im Hochbausektor auf Einzelpro-
jektebene zu ermdglichen wird neben den bereits in Kapitel 3 vorgestellten Theorieansatzen auf die

Erkenntnisse aus den im Rahmen des Projektes durchgefiihrten Fallstudien zurtickgegriffen.

Vor diesem Hintergrund werden die Ausgestaltungsoptionen auf Einzelprojektebene nur fir eine ein-
zelne Leistung bzw. ein einzelnes Projekt diskutiert. Eine Analyse der Ausgestaltungsoptionen bei
wiederkehrender Leistungserstellung durch den Auftraggeber auf der sogenannten ,Multiprojektebe-

ne“ erfolgt in Kapitel 5.
4.1 Abstrakte Analyse (ohne Sektorbezug)

4.1.1 Allgemeine Analyse (ohne Bezug zu Besonderheiten 6ffentlicher

Auftraggeber)

Dem Auftraggeber stehen verschiedene Optionen bei der Ausgestaltung eines Organisationsmodells
fur die Realisierung einer Leistung bzw. eines Projektes zur Verfiigung, die in Abbildung 9 dargestellt
werden. In diesem Abschnitt werden Erkenntnisse zur Analyse derartiger Ausgestaltungsoptionen
zusammengefasst, ohne spezifisch auf den Bausektor einzugehen. Dabei stehen die Auswirkungen
der in Kapitel 3 vorgestellten Transaktions- und Akteurscharakteristika auf die Vorteilhaftigkeit der
verschiedenen Ausgestaltungsoptionen im Fokus der Diskussion. Erganzend wird hier bei der Analyse

auch der Einfluss der Marktcharakteristika sowie des institutionellen Rahmens bertcksichtigt.

Ein Organisationsmodell definiert die Ubernahme von Aufgaben bzw. Rollen durch konkrete Akteure
sowie die Ausgestaltung der Koordination dieser Aufgaben durch sogenannte JInstitutionen“.**® Dabei
stehen die zwei konkreten Ausgestaltungsoptionen beziiglich der GréRe des Leistungs- bzw. Ver-
tragsumfangs sowie der konkreten Detailausgestaltung der jeweiligen Leistungs- bzw. Vertragsumfan-
ge im Vordergrund. Diese Ausgestaltungsentscheidungen erfolgen in der Praxis nicht sequenziell und
missen entsprechend interdependent betrachtet werden. Im Folgenden wird zunachst die Frage des
Leistungs- bzw. Vertragsumfangs betrachtet. Anschliellend wird eine Analyse der Detailausgestaltung

sowie der auftretenden Interdependenzen durchgefuhrt.

Ein Organisationsmodell ist auf Einzelprojektebene konsistent, wenn die Ausgestaltung nach Bertick-
sichtigung aktueller exogener und endogener Einflussfaktoren mit dem Projektziel des Auftraggebers

harmoniert.

348 Siehe Abschnitt 2.5.1
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i Leistungs-/Vertragsumfang 1
Organisationsmodell (Rollen/Aufgaben) Ausgestaltungen

Eigenerstellung

Fremdvergabe

Vertragliche
Detailausgestaltung der
Fremdvergabe

Vergabe-
peitaosart konstellation
[ \ \
Beschreibung Vertrags- Beziehungs-
der Leistung design haufigkeit Vergabeform
\
\ \
. Bekannt-
Vergitungsart WE|tere machungsart Auswahlart Au;wghl-
Vereinbarungen und Stufung kriterium

1) Es wird davon dass eine ifité il ist, dadurch keine Betrachtung von "Marktlosungen”

Abbildung 9: Ausgestaltungsparameter des Organisationsmodells349

4.1.1.1 Eigenerstellung oder Fremdvergabe sowie Ausgestaltungsoptionen der

Fremdvergabe

Fir die Diskussion in diesem Projektbericht wird vorausgesetzt, dass die zu erstellende Leistung eine
gewisse Mindestspezifitat liberschritten hat, weswegen die Marktldsung als Koordinationsform nicht
mehr betrachtet wird. Als hybride Koordinationsform wird nur die Fremdvergabe untersucht; auf diese
Weise erfolgt eine Abstrahierung von anderen hybriden Koordinationsformen. Des Weiteren wird in
diesem Abschnitt die Frage der Ausgestaltung des Leistungs- bzw. des Vertragsumfangs vorerst aus-
geblendet.

Zuerst wird in diesem Unterpunkt eine Diskussion der Eigenschaften der idealtypischen Eigenerstel-
lung bzw. Fremdvergabe geflhrt. Hierbei steht die Vorteilhaftigkeit der jeweiligen Lésungen in Abhan-
gigkeit von den mit der Leistung einhergehenden Transaktions-, Akteurs- und Marktcharakteristika
sowie dem institutionellen Rahmen im Vordergrund. AnschlieRend erfolgen eine Diskussion der De-
tailausgestaltungsmoglichkeiten der Fremdvergabe und deren Auswirkungen auf die relative Vorteil-

haftigkeit der Eigenerstellung oder der Fremdvergabe.
41.1.1.1 Vorteilhaftigkeit der idealtypischen Eigenerstellung bzw. Fremdvergabe

Zur Bewertung der Vorteilhaftigkeit der idealtypischen Eigenerstellung bzw. Fremdvergabe wird auf

die in Kapitel 3 vorgestellten institutionenékonomischen Erkenntnisse zurtckgegriffen.

%9 Quelle: Eigene Abbildung.
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In diesem Abschnitt wird zum Vergleich zwischen der Eigenerstellung und der Fremdvergabe nur eine
Betrachtung der idealtypischen Ausgestaltung der Fremdvergabe vorgenommen. Es bestehen aller-

dings auch weitere Ausgestaltungsoptionen der Fremdvergabe.350

4.1.1.1.1.1 Idealtypische Ausgestaltung von Eigenerstellung bzw. Fremdvergabe

Als idealtypische Ausgestaltung der Eigenerstellung wird in diesem Projektbericht die Leistungserstel-
lung mittels internen Personals und mit eigenen Produktionsfaktoren definiert. Die idealtypische
Fremdvergabe ist mit der Ausgestaltung einer pauschalen Vergltung fur die Erstellung einer vertrag-
lich definierten Leistung zu einem definierten Zeitpunkt verbunden. Dabei werden keine weiteren ex-

pliziten vertraglichen Vereinbarungen zu z. B. Transparenz und Nachverhandlungen getroffen.

4.1.1.1.1.2 Eigenschaften von idealtypischer Eigenerstellung bzw. Fremdvergabe

Durch die Ausgestaltung der idealtypischen Eigenerstellung bzw. Fremdvergabe gehen die jeweiligen
Lésungen mit unterschiedlichen Eigenschaften einher. Abbildung 10 stellt einen Uberblick Uber die

Eigenschaften der jeweils idealtypischen Lésungen dar.

Eigenerstellung Fremdvergabe
(idealtypisch) (idealtypisch)
Gering Effizienzanreize Hoch

Hoch Transparenz Gering

Moglichkeiten zu Monitoring
Hoch Gering
wihrend der Leistungserstellung

Vollsténdige Weisungsbefugnisse des
Geringe Weisungsbefugnisse,
Weisungsbefugnisse, Auftraggebers und .
Leistungsanpassungen erst nach
Nachverhandlungen nicht Anpassungsmaoglichkeiten der L
Nachverhandlungen mdéglich
erforderlich Leistung ex-post

Abbildung 10: Idealtypische Ausgestaltung von Eigenerstellung bzw. Fremdvergabe®"

%0 Eine Diskussion mit Beriicksichtigung dieser Ausgestaltungoptionen erfolgt in Abschnitt 4.1.1.2.

" Quelle: Eigene Abbildung.
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41.1.1.1.21 Eigenerstellung

Effizienzanreiz

Bei der Eigenerstellung profitiert die fir die Leistungserstellung zustandige Einheit innerhalb der Or-
ganisation nur begrenzt selbst von moéglichen Residualgewinnen bzw. -verlusten. Des Weiteren ist
davon auszugehen, dass eine interne Einheit einem geringeren (Wettbewerbs-)Druck als eine auf
einem stark umkampften Markt tatige Organisation ausgesetzt ist. Diese beiden Effekte fihren in der
Regel zur Einschrankung der internen Effizienzanreize. Als Ausgleich dieser eingeschrankten Anreize
besteht in der Leistungserstellung im Vergleich zur idealtypischen Fremdvergabe generell ein héherer
Bedarf an Monitoring hinsichtlich der Effizienz, was fur den Arbeitgeber bzw. Auftraggeber zu héheren

Transaktionskosten flihrt.

Transparenz

Bei einer Eigenerstellung wird die Leistung des internen Personals im Namen des Arbeitgebers aus-

geflihrt, wodurch eine grofde Transparenz fur den Arbeitgeber bzw. Auftraggeber gewahrleistet ist.

Mdoglichkeiten zu Monitoring

Die Eigenerstellung geht durch die hohe Transparenz und die Eingriffsmoglichkeiten des Arbeitgebers
mit ausgepragten Kontrolimdglichkeiten sowohl im Hinblick auf die Kosten als auch auf die Qualitat
der Leistungserstellung einher.

Weisungsbefugnisse des Auftraggebers bzw. ex post Anpassungsmaglichkeiten der Leistung

Durch die Leistungserstellung mittels interner Kapazitaten bestehen fiir den Arbeitgeber bzw. Auftrag-
geber jederzeit gute Weisungsmoglichkeiten, da bei einer Leistungsanderung im Rahmen des festge-
legten Tatigkeitfelds der internen Mitarbeiter keine expliziten vertraglichen Vereinbarungen angepasst
werden mussen. Dies gewahrleistet dem Arbeitgeber bzw. Auftraggeber eine hohe Flexibilitat zur An-
passung der urspringlichen Leistungsbeschreibung, woraus eine Reduzierung des Bedarfs an Nach-
verhandlungen resultiert.

41.1.1.1.2.2 Fremdvergabe

Effizienzanreiz

Bei einer idealtypischen Fremdvergabe tUbernimmt der Auftragnehmer die volle Verantwortung flr
Kostenliber- bzw. -unterschreitungen gegeniiber der ihm zustehenden pauschalen Vergitung und
profitiert somit in vollem Umfang von Residualgewinnen bzw. -verlusten bei der Leistungserstellung.
Damit werden dem Auftragnehmer hohe Anreize zur Effizienzsteigerung gesetzt. Bei einer wiederhol-
ten Vergabe von Auftragen, die dem Auftraggeber die Mdglichkeit zu einem Auftragnehmerwechsel

er6ffnet, hat der Auftragnehmer Anreize, seine Effizienzgewinne an den Auftraggeber weiterzugeben.
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Transparenz und Méglichkeiten zu Monitoring

Die Fremdvergabe ist mit der Delegation von Aufgaben und Kompetenzen des Auftraggebers an den
Auftragnehmer verbunden. Dabei verpflichtet sich der Auftragnehmer, die vertraglich beschriebene
Leistung zu einer pauschalen Vergltung und zu einem festgelegten Zeitpunkt zu liefern. Wie die Leis-
tungserstellung erfolgt, liegt normalerweise vollstandig in der Verantwortung des Auftragnehmers,
womit dem Auftraggeber lediglich sehr eingeschrankte Transparenz und reduzierte Méglichkeiten zu
Monitoring wahrend der Leistungserstellung gewahrt werden. Fir den Auftraggeber besteht lediglich

bei der Besitzlbergabe der definierten Leistung die Mdglichkeit zur Bewertung der Leistungsqualitat.

Weisungsbefugnisse des Auftraggebers bzw. ex post Anpassungsmdéglichkeiten der Leistung

Durch die Delegation der Aufgaben und Kompetenzen bei der Fremdvergabe bestehen in der Regel
geringe Weisungsbefugnisse des Auftraggebers wahrend der Leistungserstellung. Nachtragliche Leis-
tungsanpassungen erfordern damit vertragliche Anderungen, was normalerweise Nachverhandlungen
hinsichtlich der wesentlichen vertraglichen Parameter wie z. B. Vergutung und Fertigstellungstermin

auslost.

4.1.1.1.1.3 Einflussfaktoren auf die Vorteilhaftigkeit von idealtypischer Eigenerstellung bzw.
Fremdvergabe

In diesem Abschnitt wird der Einfluss der Transaktions-, Akteurs-, und Marktcharakteristika sowie des
institutionellen Rahmens auf die Eignung der idealtypischen Eigenerstellung bzw. Fremdvergabe dis-
kutiert. In diesem Zusammenhang werden die Erkenntnisse der NIO als Analysegrundlage genutzt
und anwendungsorientiert vertieft.*** Zunachst erfolgt eine Analyse der Auswirkungen der einzelnen

Einflussfaktoren ohne Berticksichtigung méglicher Interdependenzen.
41.1.1.1.3.1 Transaktionscharakteristika

Spezifitat und die damit einhergehende Méglichkeit zur Realisierung von Synergieeffekten

Die Spezifitat einer Leistung hat einen grof3en Einfluss auf die Realisierungsmdglichkeit von Synergie-
effekten Uber die Fremdvergabe und beeinflusst somit die Entscheidung zwischen Eigenerstellung
und Fremdvergabe. Grundsatzlich entstehen bei der Fremdvergabe Moglichkeiten zur Realisierung
von Synergieeffekten, wenn bei mehreren Leistungen unterschiedlicher Auftraggeber auf die gleichen
Inputfaktoren zuriickgegriffen werden kann, was eine Nachfrageblindelung Gber den Markt ermdglicht.
Allgemein gilt, dass zur Realisierung von Synergieeffekten ein gewisser Spezifitdtsgrad nicht Uber-
schritten werden darf, da sonst die Inputfaktoren, wegen ihrer Spezifitat, nicht bei anderen Leistungen
zum Einsatz kommen kdénnen. Mit steigender Spezifitdt nimmt die Wahrscheinlichkeit ab, dass auf die

gleichen Inputfaktoren zur Leistungserstellung bei mehreren Auftraggebern zurlickgegriffen werden

%2 siehe Abschnitt 3.1 fiir eine grundlegende Darstellung der Erkenntnisse der NIO.
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kann. Eine hdhere Spezifitat senkt damit im Hinblick auf die Produktionskosten die relative Vorteilhaf-

tigkeit der Fremdvergabe gegenuber der Eigenerstellung.353

Je hoher die Spezifitdt einer Leistung ist, desto groRer wird die Gefahr eines Hold-Up bei einer
Fremdvergabe; womit sich die relative Vorteilhaftigkeit der Eigenerstellung gegeniber der Fremdver-
gabe weiter verstarkt. Die Hold-Up-Gefahr kann allerdings abgemildert werden, wenn beide Transakti-
onspartner spezifisch in die Vertragsbeziehung investieren miissen.*** Durch gegenseitige spezifische
Investitionen entsteht eine wechselseitige Abhangigkeit, die beide Akteure der Gefahr des Hold-Up

durch den Transaktionspartner aussetzt.**®

Komplexitat und damit einhergehende Kontrahier- und Nachvollziehbarkeitsprobleme

Eine hohe Komplexitat einer Leistung liegt bei schlechter Kontrahierbarkeit des Outputs und geringer
Nachvollziehbarkeit des (Leistungs-)Erstellungsprozesses vor. Bei hoher Komplexitat in der Leis-
tungserstellung bestehen haufig Kontrahier- und Nachvollziehbarkeitsprobleme, wodurch die Wahr-
scheinlichkeit fir vertragliche Licken bei der Fremdvergabe vergroRert und somit ein opportunisti-
sches Verhalten des Auftragnehmers erleichtert wird. Generell gilt, dass eine hohe Komplexitat der
Leistungserstellung die detaillierte Leistungsbeschreibung erschwert, dies wirkt sich im Vergleich zur

Eigenerstellung negativ auf die Vorteilhaftigkeit der Fremdvergabe aus.**®

Im Falle sowohl hoher Spezifitat als auch groRer Kontrahier- und Nachvollziehbarkeitsprobleme infol-
ge von Komplexitat in der Leistungserstellung geht die Fremdvergabe mit einer groRen Hold-Up-
Gefahr einher. Dies ist darauf zurlickzufiihren, dass die vertraglich vereinbarte Leistungserstellung im
Streitfall fur auBenstehende Dritte, z. B. Gerichte oder Schlichter, aufgrund der hohen Komplexitat nur
sehr schwer, zu hohen Kosten oder gar nicht beurteilt werden kann. Damit wird die Moglichkeit des
Auftraggebers zur Reduktion der Hold-Up-Gefahr bei unterschiedlichem Ausmalfd spezifischer Investi-
tionen in eine Vertragsbeziehung durch auRenstehende Dritte reduziert, womit die Vorteilhaftigkeit der

Eigenerstellung gegentber der Fremdvergabe zunimmt.

Insbesondere bei hoher Umweltunsicherheit vergrofern sich die Probleme infolge hoher Komplexitat
und Spezifitat. Mit zunehmender Umweltunsicherheit, die sich sowohl auf die Unsicherheit Gber zu-
kiinftige technische als auch auf ©konomische Entwicklungen beziehen kann, nehmen die
Kontrahierbarkeitsprobleme aufgrund verringerter Beschreib-, Mess- und Bewertbarkeit sowie Nach-
vollziehbarkeit zu. In der Regel erfordert eine hohe Umweltunsicherheit einen gréReren Umfang ver-
traglich festzulegender ex ante Regeln, damit der Vertrag ex post unterschiedlichen Umweltsituationen
gerecht werden bzw. ein rationaler Prozess der Vertragsanpassung stattfinden kann. Des Weiteren
steigt die Wahrscheinlichkeit, dass ex post Nachverhandlungen oder Vertragsanpassungen nétig wer-

den. Mit zunehmendem Zeitabstand zwischen Vertragsvereinbarung und abgeschlossener Leistungs-

353 \igl. BECKERS / KLATT / ZIMMERMANN (2012, S. 258).

%54 \/gl. BECKERS / KLATT / ZIMMERMANN (2012, S. 258).
355 \/gl. SCHUMANN / MEYER / STROBELE (2007, S. 294 ff.).
3% \/gl. BECKERS / KLATT / ZIMMERMANN (2012, S. 258 f.).
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erstellung nimmt die Umweltunsicherheit generell zu, da die Wahrscheinlichkeit moglicher Umweltan-

derungen mit der Vertragsdauer steig’[.357

Unabhangig von der Spezifitat der Leistung miissen bei hoher Komplexitat groRere Investitionen in die
Vertragsgestaltung vorgenommen werden, um, ceteris paribus, einen angestrebten Vollstandigkeits-
grad des Vertrages zu erreichen. Wenn grof3e Bewertungsprobleme hinsichtlich der in die Transaktion
einbezogenen (spezifischen) Vermdgensgegenstande vorliegen, wird die Definition von Regeln Uber
einen Vertragsabbruch erschwert, was die gegenseitige Abhangigkeit der Transaktionspartner erhoht.
Dies fuhrt tendenziell, durch die grofleren Anreize zu vertraglich expliziten Vereinbarungen, zu héhe-
ren Transaktionskosten. Da bei der Eigenerstellung kein expliziter Vertrag notwendig ist, steigt die

relative Vorteilhaftigkeit der Eigenerstellung bei hoher Komplexitat.

Zentralitét

Eine hohe Zentralitat einer Transaktion liegt vor, wenn dem Ergebnis der Leistungserstellung vom
Akteur eine grolte Bedeutung beigemessen wird. Dies ist z.B. der Fall, wenn es sich bei der jeweiligen
Transaktion um eine zentrale Aufgabe handelt, die fir den Wertschépfungsprozess des Akteurs von
grofRer Bedeutung ist bzw. zu Wettbewerbsvorteilen fiihrt. Die Zentralitdt kann sich auf die Gesamtleis-
tung und/oder auf einzelne Wertschépfungsbereiche beziehen. Des Weiteren beeinflussen auch As-

pekte, wie z. B. Reputation, Wissensaufbau oder Beziehungspflege das Ausmal der Zentralitat.>*®

Generell gilt, dass die Auswirkungen von Kontrahierbarkeitsproblemen bei Leistungen mit hoher Zent-
ralitdt schwerwiegender sind als bei Leistungen mit geringer Zentralitat, da sie eine direkte Auswirkung
auf den unmittelbaren Erfolg von Akteuren haben. Insofern bietet die Eigenerstellung fur Leistungen

mit hoher Zentralitat in der Regel Vorteile gegeniiber der Fremdvergabe.**

Haufigkeit und Volumen

Leistungen, die haufig durchgefuhrt werden oder ein grol3es Volumen aufweisen, bieten hohe Anreize
fr ex ante Investitionen in das Design von Organisationsmodellen. Diese Anreize sind generell grof3er
als bei Leistungen, die nur einmalig stattfinden bzw. ein relativ geringes Volumen aufweisen. Bei der
Leistungserstellung ist in der Regel das Wissen der Akteure ein wichtiger Einflussfaktor auf die Eig-
nung von Eigenerstellung bzw. Fremdvergabe. Der Wissensaufbau zur Eigenerstellung wird oftmals

nur lohnenswert sein, wenn Leistungen haufig durchgefiihrt werden.**°

Mit der Annahme, dass der Grenznutzen von Synergieeffekten grundsatzlich mit zunehmender Hau-
figkeit bzw. zunehmendem Volumen abnimmt, ist davon auszugehen, dass bei der Uberschreitung
einer gewissen Haufigkeit bzw. eines gewissen Volumens bei der Erstellung einer Leistung bei einem

einzelnen Akteur die mdglichen relativen Produktionskostenvorteile der Fremdvergabe durch die Er-

%7 Vgl. BECKERS / KLATT / ZIMMERMANN (2012, S. 2509).
%8 \/gl. BECKERS / KLATT / ZIMMERMANN (2012, S. 257).
39 vgl. WILLIAMSON (1999, S. 322 ff.).

%0 Fiir eine vertiefte Diskussion der Ausgestaltungsoptionen des Organisationsmodells bei wiederkehrender
Leistungserstellung auf Multiprojektebene siehe Kapitel 5.
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zielung von Synergieeffekten reduziert werden. Damit nimmt die relative Vorteilhaftigkeit der Fremd-

vergabe im Hinblick auf die Moglichkeit zur Realisierung von Synergieeffekten ab.

Auf die zentralen Transaktionscharakteristika der Haufigkeit und der Spezifitat geht WILLIAMSON (1979)
im Rahmen einer Analyse ein, die das Zusammenspiel dieser Transaktionseigenschaften und die
Vorteilhaftigkeit unterschiedlicher Koordinationsformen in Abhangigkeit verschiedener Auspragungen
von Spezifitdt und Haufigkeit betrachtet.

Wie in Abbildung 11 dargestellt, ist festzustellen, dass die Koordinationsform des Marktbezugs unab-
hangig von der Haufigkeit der Transaktion bei unspezifischen Transaktionen Vorteile bietet, da sich
Synergieeffekte realisieren lassen und die Investitionen des Auftraggebers in die Transaktionsbezie-
hung lediglich eine sehr geringe Spezifitat aufweisen. Zudem lasst sich in einer solchen Konstellation
die ex ante Leistungsqualitat der Transaktionspartner auf Basis eigener oder von anderen Akteuren
eingeholter Erfahrungen bewerten, weil die jeweiligen Leistungen unabhangig vom konkreten Kontext

und Auftraggeber eine groRe Homogenitat aufweisen.

Bei Transaktionen mit mittlerer Spezifitat, die regelmaflig wiederkehrend stattfinden, stellt eine bilate-
rale Koordinations- bzw. Transaktionsbeziehung zwischen Auftraggeber und nehmer normalerweise
die vorteilhafteste Losung dar. In einer solchen Konstellation sind transaktionsspezifische Investitio-
nen zu tatigen, die nur begrenzt in anderen Verwendungsrichtungen eingesetzt werden kénnen. Au-
Rerdem bestehen fir den Auftraggeber aufgrund der vorliegenden Spezifitat nur eingeschrankte Mog-
lichkeiten, die Leistung bei anderen Auftragnehmern zu beziehen, wodurch eine gewisse
Opportunismusgefahr in  der Transaktionsbeziehung entsteht. Zur Reduktion dieses
Opportunismusproblems bedarf es einer vertraglichen Absicherung zwischen den Transaktionspart-
nern, die sich vor allem auf die ex post Vertragsauslegung, Vertragsanpassung und Konfliktbereini-
gung bezieht. Durch die als regelmaRig wiederkehrend eingestufte Haufigkeit bestehen allerdings
implizite Anreize fir die Transaktionspartner, eventuelle Abhangigkeiten infolge spezifischer Investitio-
nen nicht auszunutzen, wenn der zu erwartende Ertrag aus der vertragskonformen Transaktionsbe-

ziehung hoéher als die Opportunitatskosten des Vertragsbruches ist.

In der Konstellation vollkommen spezifischer Transaktionen, die eine bestimmte Mindesthaufigkeit
Uberschritten haben, bietet eine Integration der Leistung zur Eigenerstellung bzw. internen Koordinati-
on beim Auftraggeber Vorteile gegentiber anderen Koordinationsformen. Bei (sehr) seltener Haufigkeit
sowie einer mittleren oder hohen Spezifitdt der Transaktion lohnt sich die Eigenerstellung hingegen in
der Regel nicht, womit sich in einer solchen Konstellation die Verwendung einer trilateralen Koordina-
tion zur Durchfihrung der Transaktion anbietet. WILLIAMSON (1979) versteht die trilaterale Koordination
als Beteiligung einer auftenstehenden unabhangigen Partei an der Transaktionsbeziehung zwischen
Auftraggeber und nehmer, die im Rahmen einer sogenannten ,Third-Party-Assistance-Unterstiitzung®
im Hinblick auf Streitbeilegung und Beurteilung der jeweiligen Leistungsqualitat bietet, um
Opportunismusgefahr zu reduzieren. Als Beispiel einer solchen auRenstehenden Partei nennt WiL-
LIAMSON (1979) den Architekten bei Bauprojekten, der als relativ unabhangiger Experte bei der Festle-

gung und Beurteilung von Bauvertragen einbezogen werden kann.
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Faktorspezifitat
Unspezifisch Mittelspezifisch VoIIko_rr_]men
spezifisch
Gelegentlich Trilaterale Koordination
Haufigkeit der Marktliche
Transaktion Koordination Vertikale
RegelmaRig, Bilaterale Lnr:teegr;ae“r?;eb::f
wiederkehrend Koordination .
interne
Koordination

Abbildung 11: Vorteilhaftigkeit von Koordinationsformen (nach Auspragung
der Faktorspezifitat und der Haufigkeit einer Transaktion)*®'

4.1.1.1.1.3.2 Akteurscharakteristika

Die Charakteristika der potenziell an einer Leistung beteiligten Akteure haben einen Einfluss auf die
bei verschiedenen Koordinationsformen anfallenden Kosten und somit auf die Vorteilhaftigkeit der
Eigenerstellung bzw. der Fremdvergabe. Die Akteurscharakteristika konnen als Ressourcen der Ak-

teure betrachtet werden, die sich bei einer Eigenerstellung oder Fremdvergabe einsetzen lassen.>*?

Die Ressourcen kdnnen in materielle Ressourcen, wie z. B. Maschinen und EDV-Programme und in
immaterielle Ressourcen, wie z. B. Wissen, Reputation und bestehende Beziehungen zu anderen

Marktakteuren, eingeteilt werden.

Materielle Ressourcen

Grundsatzlich erfordert die Eigenerstellung materielle Ressourcen, um die Leistung eigenstandig er-
bringen zu kénnen. Sind die notwendigen Ressourcen nicht intern vorhanden oder bereits ausgelas-
tet, mussen die Kosten fur die Beschaffung dieser fehlenden Ressourcen bei der Entscheidung zwi-
schen der Eigenerstellung und der Fremdvergabe beriicksichtigt werden. Auf Einzelprojektebene ist
anzunehmen, dass eine solche Abwagung relativ einfach ist, da Informationen zur internen Ressour-
cenausstattung in der Regel vorliegen und die Kosten einer eventuellen Anschaffung fehlender Res-

sourcen mit verhaltnismaRig geringem Aufwand ermittelt werden kénnen. Auf lange Sicht sind aller-

%7 Quelle: Angepasste Abbildung auf Grundlage von SCHUMANN / MEYER / STROBELE (2007, S. 501).

%2 \/gl. BECKERS / KLATT / ZIMMERMANN (2012, S. 258).
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dings die Opportunitatskosten fur die mit der Eigenerstellung verbundenen materiellen Ressourcen mit

der Fremdvergabe abzuwagen, wobei die Spezifitat der Ressourcen eine entscheidende Rolle spielt.

Immaterielle Ressourcen

Zur Beurteilung der Vorteilhaftigkeit der Eigenerstellung bzw. der Fremdvergabe ist eine Betrachtung
der bei den Akteuren vorhandenen immateriellen Ressourcen von groRer Bedeutung. Insbesondere

ist dem Wissen der jeweiligen Akteure eine wesentliche Rolle zuzuordnen.

WISSEN

Eine allgemein akzeptierte Definition des Begriffs bzw. der Ressource ,Wissen® ist nicht bekannt.*** Im
Folgenden wird Wissen als Oberbegriff verwendet, welcher die Wissensformen Daten, Informationen
sowie (implizites und explizites) Wissen umfasst. Die Eigenerstellung einer Leistung erfordert sowohl
spezifisches Wissen im Hinblick auf den Prozess der Leistungserstellung als auch eine ausreichende
Verbreitung des Wissens beim jeweiligen Akteur zur Erstellung der erforderlichen Menge. Ist dieses
Wissen nicht intern in erforderlicher Quantitat und/oder Qualitét vorhanden, missen die Kosten fir die
Beschaffung entweder Uber die Einstellung von Mitarbeitern mit implizitem Wissen oder Uber einen
externen Bezug von explizitem und/oder implizitem Wissen bei der Abwagung zwischen Eigenerstel-

lung und Fremdvergabe berlcksichtigt werden.

Nicht zu vernachlassigen ist allerdings, dass auch bei der Fremdvergabe internes Wissen fur eine
effiziente Beschaffung erforderlich ist, z. B. in Form von Marktkenntnissen, um leistungsstarke Auf-
tragnehmer zu identifizieren, und in Form von leistungsbezogenem Wissen, um die Leistung vertrag-
lich beschreiben und vereinbaren sowie den Leistungserstellungsprozess lberwachen zu kénnen.
Falls dieses Wissen nicht beim Auftraggeber intern vorhanden ist, bietet die Beauftragung eines Bera-

ters, z.B. eines (Projekt-)Steuerers, eine Alternativiosung.>*

Fir den Auftraggeber stellt sich die Frage, ob er Wissen intern aufbaut und dann darauf zurickgreift
oder ob er Wissen im Rahmen der Beauftragung eines Steuerers einkauft bzw. auf von externen An-
bietern kostenlos bereitgestelltes Wissen zurlckgreift. Bei einer Betrachtung der Bereitstellung von

Wissen ist eine Unterscheidung zwischen explizitem und implizitem Wissen notwendig.

Explizites Wissen ist kodifizier- und damit speicher- und replizierbar. Hierzu zahlen insbesondere Da-
ten, aber auch Wissen zu Methoden und Prozessen, das z. B. in Handbuchern kodifiziert werden
kann. Bei der Beschaffung expliziten Wissens ist von hohen ex ante Informationsasymmetrien auszu-
gehen, da eine Bewertung der Qualitat vor der Anwendung des expliziten Wissens in der Regel nur
schwer durchfiihrbar ist. Allerdings kann eine Qualitatseinschatzung auch nach der Anwendung des

Wissens problematisch sein, was zu einer Einordnung von Wissen als Vertrauensgut fihrt.

Bei Vertrauensgutern besteht grundsatzlich eine hohe Rationalitat fir die Eigenerstellung. Jedoch ist

beim Einkauf von explizitem Wissen und Rickgriff auf Signaling- und Screening-Aktivitaten zur Ein-

%63 Vgl. BECKERS ET AL. (2009, S. 7).
%4 Siehe Abschnitt 4.1.1.1.3 fir eine ausfiihrliche Diskussion beziiglich des Steuerers.
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schatzung der Qualitat der Akteure bzw. des angebotenen Wissens eine Minderung der Probleme

infolge von Informationsasymmetrien méglich.

Implizites Wissen ist personengebunden und kann nicht durch Kodifizierung verbreitet werden. Durch
die Untrennbarkeit von Person und Wissen ist die Bewertung der Wissensqualitat nur durch eine Beur-

teilung der Person moglich, was generell mit hohen Hidden-Characteristics-Problemen einhergeht.

Aufgrund der fehlenden Mdoglichkeit zur Kodifizierung impliziten Wissens liegen in der Regel auch
grol3e Beschreib-, Mess- und Bewertbarkeitsprobleme vor, weshalb eine grof3e Moral-Hazard-Gefahr
infolge von Hidden Action und Hidden Information anzunehmen ist. Die Kontrahierbarkeitsprobleme
bei der Beschaffung von implizitem Wissen sind eng mit dem bereits vorhandenen internen Wissen
des Auftraggebers verbunden. Ein umfangreiches Vorwissen des Auftraggebers fiihrt zur Abschwa-
chung der Beschreib- und Bewertbarkeitsprobleme des einzukaufenden oder eingekauften Wissens,
da der Auftraggeber aufgrund seiner Erfahrungen besser in der Lage ist, das erforderliche Wissen zu
beschreiben sowie die Leistungsqualitat potenzieller Auftragnehmer zu bewerten. Zur Abschwachung
der Hidden-Characteristics-Probleme kann eine hohe Reputation des Auftragnehmers beitragen, was
dazu flhrt, dass die Auswahl eines Auftragnehmers eher tber die Reputation als Gber den Preis statt-
findet. Zur weiteren Reduktion der Qualitdtsunsicherheit bei einer Fremdvergabe von implizitem Wis-

sen kann die wiederkehrende Beauftragung einer begrenzten Anzahl von Auftragnehmern beitragen.

REPUTATION

Ein wesentlicher Einflussfaktor auf die relative Vorteilhaftigkeit der Fremdvergabe von Leistungen ist
die Unsicherheit tGber das opportunistische Verhalten potenzieller Auftragnehmer. Durch eine gute
Reputation des potenziellen Partners Iasst sich diese Verhaltensunsicherheit stark reduzieren.*®® Vor

diesem Hintergrund kann Reputation auch als Ressource von Akteuren eingeordnet werden.*®

Die Reputation ist auch als eine zentrale Ressource fur den Auftraggeber einzuordnen. Bei Vertrags-
vereinbarungen und spéaterer Uberwachung der Vertragsbeziehungen wird diese Reputation eine
mogliche Auswirkung auf den Auftragnehmer haben. Beispielsweise wird ein Auftragnehmer, der eine
Leistung erbringt, die Wahrscheinlichkeit der Aufdeckung einer eigenen Schlechtleistung in der Regel
hoher einschatzen, wenn der Auftraggeber eine Reputation fir ausgepragtes Wissen und intensive
Uberwachung vorweist. Dadurch fiihrt die gute Reputation bei einer Fremdvergabe generell zu einem

Vorteil fiir den Auftraggeber in Bezug auf die Qualitat der beauftragten Leistung.

BEZIEHUNGEN zU ANDEREN MARKTAKTEUREN

Insbesondere bei der Fremdvergabe ist die Beziehung zu anderen Marktakteuren als wichtige Res-
source einzuordnen. Zum einen kdnnen diese Beziehungen die Unsicherheit hinsichtlich der Leis-
tungsqualitat des Auftragnehmers reduzieren, da sie sich normalerweise am besten von eigenen Er-

fahrungen mit dem Auftragnehmer ableiten lasst. Zum anderen kénnen beim Riickgriff auf bestehende

%5 vgl. MiLGROM / ROBERTS (1992, S. 139 ff.).
366 Vgl. LEIBLEIN (2003, S. 947); NICKERSON (2005, S. 7) und TEECE / PISANO / SHUEN (1997, S. 521).
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Beziehungen spezifische Investitionen in die Beziehung, wie z. B. gegenseitige Lerneffekte, wiederholt
zum Einsatz kommen. AuRerdem festigen wechselseitige spezifische Investitionen die Beziehung und
schranken somit die Anreize flir opportunistisches Verhalten ein. Ferner besteht fiir einen Auftragge-
ber mit guten Markbeziehungen eine bessere Moglichkeit zum Auftragnehmerwechsel bei Schlecht-
leistung des beauftragten Auftragnehmers und senkt somit die Abhangigkeitsgefahr des Auftragge-
bers vom Auftragnehmer. Fir Auftraggeber mit bestehenden Beziehungen zu fiir die Leistungserstel-

lung relevanten Auftragnehmern erhoht sich in der Regel die Vorteilhaftigkeit der Fremdvergabe.

ZUKUNFTIGE AUFTRAGSVOLUMINA

Sowohl fur Auftraggeber als auch Auftragnehmer stellen zukunftige Auftragsvolumina eine Ressource
dar. Auftraggeber mit hohem zukiinftigem Auftragsvolumen kdnnen dies als Anreiz fir ein vertrags-
konformes Verhalten aktueller Auftragnehmer nutzen, indem sie mit einer Nichtberiicksichtigung bei
zuklnftigen Auftragsvergaben drohen. Durch diese Anreizsetzung bieten hohe zukiinftige Auftragsvo-
lumina dem Auftraggeber eine gute Mdglichkeit zur Einhaltung impliziter Vereinbarungen, wodurch

sich die relative Vorteilhaftigkeit der Fremdvergabe erhdht.

Interdependenz zwischen internen Ressourcen und Haufigkeit/Volumen

Die anfallenden Produktionskosten bei unterschiedlichen Akteuren stehen in Relation zu den bei ihnen
jeweils vorliegenden Ressourcen und den jeweils bestehenden Mdglichkeiten zur Realisierung von
Synergieeffekten in Verbindung mit der Durchfihrung von Leistungen in anderen Kontexten. Die Aus-
wirkung auf die Produktionskosten durch die Entscheidung beziiglich Eigenerstellung oder Fremdver-
gabe hangt zu einem gegebenen Zeitpunkt eng mit der internen Ressourcenausstattung des Auftrag-
gebers zusammen. Bei einer Leistungserstellung, fir die keine internen Ressourcen vorhanden sind,
missen die Kosten fiir die Anmietung oder Beschaffung dieser Ressourcen bertcksichtigt werden.
Wenn diese Leistungen eine geringe zukunftige Haufigkeit bzw. ein geringes Volumen vorweisen und
mit hohen Investitionen zum Aufbau interner Ressourcen einhergehen sowie eine gewisse Mindest-
spezifitat nicht Gberschreiten, weist die Fremdvergabe Vorteile gegeniiber der Eigenerstellung auf. Bei
vorhandenen internen Ressourcen sind langfristig die Opportunitatskosten im Vergleich zur Fremd-
vergabe zu betrachten. Insbesondere kénnen interne Ressourcen, die mit dem eigenen Auftragsvolu-
men nicht ausreichend ausgelastet sind, zu hohen Opportunitatskosten flihren, wenn sie verkauft
werden kdnnen bzw. in alternativer Verwendung einsetzbar sind und die erforderliche Leistung tber

eine Fremdvergabe erbracht werden kann.**’

4.1.1.1.1.3.3 Marktcharakteristika

Bei der Betrachtung des Einflusses der Marktcharakteristika auf die Vorteilhaftigkeit zwischen der
Eigenerstellung und der Fremdvergabe steht die Wettbewerbsintensitat im Vordergrund. Die Wettbe-

werbsintensitat wird dabei sowohl vom Umfang der zur Verfligung stehenden Produktionskapazitaten

%7 Vgl. BECKERS / KLATT / ZIMMERMANN (2012, S. 258); Eine vertiefte Diskussion der Vorteilhaftigkeit der Eigener-
stellung bzw. Fremdvergabe bei wiederkehrender Leistungserstellung auf Multiprojektebene erfolgt in Kapitel 5.
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auf dem Markt als auch von der Anzahl potenzieller Auftragnehmer, die Uber geeignete Kapazitaten
verfiigen, beeinflusst. Beide Faktoren wirken sich auf die Vorteilhaftigkeit der Eigenerstellung oder der

Fremdvergabe bzw. auf die damit einhergehenden Produktions- und Transaktionskosten aus.

Verfigbare Produktionskapazitaten auf dem Markt

Die relative Vorteilhaftigkeit der Fremdvergabe gegenulber der Eigenerstellung wird im Falle groRer
verfigbarer Produktionskapazitaten auf dem Markt grundsatzlich erhoht. Dies erfolgt in der Regel
durch reduzierte Angebotspreise infolge hoher Wettbewerbsintensitat, da normalerweise davon aus-
zugehen ist, dass der Auftragnehmer bei unterausgelasteten Kapazitaten einen Anreiz hat, die Leis-
tung zu einem Preis anzubieten, der nah an seinen Grenzkosten liegt. Des Weiteren ist bei hoher
Wettbewerbsintensitat die Abhangigkeit des Auftraggebers zum Auftragnehmer als grundsatzlich ge-
ringer einzuschatzen, da dem Auftraggeber im Falle einer frihzeitigen Kiindigung des Vertrages freie

Alternativkapazitaten zur finalen Fertigstellung der Leistung zur Verfiigung stehen.*®®

Anzahl potenzieller Auftragnehmer auf dem Markt

Auch die Anzahl potenzieller Auftragnehmer auf dem Markt spielt hinsichtlich der Wettbewerbsintensi-
tat eine wichtige Rolle. Grundsatzlich hat eine hohe Anzahl potenzieller Auftragnehmer der zu beauf-
tragenden Leistung eine positive Wirkung auf die Wettbewerbsintensitdt und damit auf die relative

Vorteilhaftigkeit der Fremdvergabe.

Kurzfristig reduziert eine Vielzahl von Marktteilnehmern die Abhangigkeit von einem einzelnen Auf-
tragnehmer, da mehrere Akteure zur Durchfihrung der Leistungserstellung in Frage kommen. Dies
bietet in der Regel dem Auftraggeber bessere Mdglichkeiten, zukulnftige Auftragsvolumina als Anreiz
zu vertragskonformem Verhalten einzusetzen. Aul3erdem senkt eine hohe Zahl von Auftragnehmern
die Kollusionsgefahr und damit die Mdglichkeit, preissteigernde Absprachen zwischen den potenziel-

len Auftragnehmern zu treffen bzw. die Ausweichmdglichkeiten fir den Auftraggeber zu reduzieren.

4.1.1.1.1.3.4 Institutioneller Rahmen

Grundsatzlich erhéht der Rickgriff auf explizite institutionelle Rahmenbedingungen die Vorteilhaftigkeit
der Fremdvergabe gegenuber der Eigenerstellung, da es in der Regel zu einer Reduktion der Quali-
tatsunsicherheit sowie einer Senkung der ex ante und ex post anfallenden Transaktionskosten bei
einer Fremdvergabe flihrt. Folgend werden einige institutionelle Vorgaben vorgestellt und deren Aus-
wirkungen auf die relative Vorteilhaftigkeit der Eigenerstellung und der Fremdvergabe diskutiert. Der

institutionelle Rahmen gilt normalerweise flr den gesamten Sektor.

Vertragliche Standards

Besteht bei der Ausgestaltung expliziter Vertradge die Mdglichkeit, auf Standards in Form gesetzlicher
Vorgaben und/oder Standardvertrage zurtickzugreifen, fiihrt dies zur Reduktion der mit der Fremdver-

gabe einhergehenden Transaktionskosten fir die Vertragsausarbeitung. Au3erdem ist davon auszu-

368 Siehe Abschnitt 3.2.2.
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gehen, dass der Ruckgriff auf anerkannte institutionelle Vertragsstandards die Rechtssicherheit er-

hoht, weil Gerichte in ihrer Rechtsausiibung auf bestehende Rechtsprechung zurlickgreifen kdnnen.

Technische Standards

Auf Basis technischer Standards lasst sich die Leistung, insbesondere die Qualitat, transaktionskos-
tenglinstiger beschreiben, da auf bestehende Definitionen zurlickgegriffen werden kann, die auf kodi-
fiziert und dadurch flr die beteiligten Akteure bekannt sind. Des Weiteren erhdhen technische Stan-
dards die Nachvollziehbarkeit der durchzuflihrenden Leistung. Zum einen wird der Kostenvergleich mit
bereits durchgeflhrten Leistungen vereinfacht, da vergleichbare Qualitdtsstandards zur Beurteilung
herangezogen werden kdnnen. Zum anderen wird die Nachvollziehbarkeit der erbrachten Leistungs-
qualitat sowohl fir den Auftraggeber als auch fiir aulRenstehende Dritte erhoht. Eine weitere positive
Wirkung technischer Standards fir die Fremdvergabe bietet die haufig transaktionskostenglinstige
Méglichkeit, die Gesamtleistung in Lose aufzuteilen. Bei einem hohen Entwicklungsgrad technischer
Standards kénnen in der Regel Schnittstellen zwischen Losen transaktionsguinstiger beschrieben so-

wie nachvollzogen werden, was die Ausgestaltungsvielfalt der Fremdvergabe steigert.

Verqgutungsstandards

Uber Honorarordnungen fiir bestimmte Leistungen werden gesetzliche Vorgaben zur Vergiitung ge-
macht, wodurch der Preiswettbewerb eingeschrankt oder ausgeschaltet wird und der Qualitatswettbe-
werb eine grofere Bedeutung bekommt. Firr den Auftraggeber kann eine Honorarordnung zur Sen-
kung der Transaktionskosten bei der Fremdvergabe fiihren, weil keine oder nur eine begrenzte Abwa-
gung zwischen Kosten und Qualitdt vorgenommen werden muss. Falls die Honorarvorgaben aller-
dings (zu) hoch angesetzt werden, kann dadurch die Vorteilhaftigkeit der Eigenerstellung im Hinblick

auf die Produktionskosten steigen.

Qualifizierungsstandards

Qualifizierungsstandards beziehen sich auf Lizenzierung und Zertifizierung; Lizenzen auf Regeln zum
Berufszugang. Diese Regulierung reduziert die Unsicherheit bezlglich der Leistungsqualitat bei der
Nutzung der Fremdvergabe, weil bei Notwendigkeit einer Lizenz zur Berufsaustibung nur geprifte
Akteure einen entsprechenden Berufstitel tragen dirfen. Dieser Effekt wird verstarkt, wenn infolge von

Schlechtleistung die Lizenz dem Akteur entzogen werden kann.

Eine Zertifizierung kdnnen Akteure als institutionelle Vorgabe erhalten, wenn sie vordefinierte Stan-
dards im Hinblick auf die Qualitat erreichen. Die Zertifizierung kann bei der Wahl des Auftragnehmers
als Signaling-Instrument zum Einsatz kommen und damit die Qualitdtsunsicherheit reduzieren. Die

Qualitat dieses Instruments hangt dabei u. a. von der Reputation der zertifizierenden Organisation ab.

4.1.1.1.1.4 Empfehlungen zur idealtypischen Eigenerstellung bzw. Fremdvergabe

Auf Basis der Erkenntnisse der NIO lassen sich firr einige Konstellationen recht eindeutige Empfeh-
lungen zur Vorteilhaftigkeit der idealtypischen Eigenschaften der Eigenerstellung bzw. der Fremdver-

gabe ableiten, wobei der Empfehlung fiir die Eigenschaften der Eigenerstellung die Wahimdoglichkeit
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zwischen der reinen Eigenerstellung und der Fremdvergabe mit Detaileigenschaften nah an der Ei-
generstellung in diesem Abschnitt ausgeblendet wurde. Andere Konstellationen, die keine eindeutigen
Empfehlungen erlauben, erfordern eine Abwagung der Gewichtung der jeweiligen Einflussfaktoren
sowie eine Betrachtung der Detaillausgestaltungsmdéglichkeiten der Fremdvergabe. Auf Detailausge-
staltungsmoglichkeiten der Fremdvergabe wird im folgenden Abschnitt naher eingegangen. Wie in

Abbildung 12 dargestellt, Iasst sich zusammenfassend sagen:

o Ein Ruckgriff auf die Eigenschaften der Eigenerstellung ist vorteilhaft, wenn zum einen das
Potenzial zur Erzielung von Synergieeffekten gering ist und zum anderen die durch die Trans-
aktions-, Akteurs- und Marktcharakteristika sowie den institutionellen Rahmen bedingten und
mit entsprechenden Transaktionskosten einhergehenden potenziellen Probleme im Zusam-
menhang mit Hold-Up, Adverse Selection und Moral Hazard grof3 sind.

o Eine Fremdvergabe ist hingegen empfehlenswert, wenn das Potenzial zur Erzielung von Sy-
nergieeffekten grol} ist und die durch die Transaktions-, Akteurs- und Marktcharakteristika so-
wie den institutionellen Rahmen bedingten potenziellen Probleme in Verbindung mit Hold-Up,

Adverse Selection und Moral Hazard gering sind.**®

Niedrig
Grundsatzlich Keine eindeutige
Empfehlung fiir Empfehlung méglich,
Eigenschaften der Detailbetrachtung
Eigenerstellung’ notwendig

Potenzial zur
Realisierung von
Synergieeffekten

Keine eindeutige
Empfehlung méglich,

Grundsatzlich
Empfehlung fiir die

Detailbetrachtung Fremdvergabe

notwendig

Hoch

GroR Klein

Mit Transaktionskosten einhergehende durch
die Transaktions-, Akteurs- und Markt-
charakteristika sowie den institutionellen
Rahmen bedingte potenzielle Probleme
infolge Informationsasymmetrien

1) oder mit Nahe an der

Abbildung 12: Empfehlungen zum Riickgriff auf Eigenerstellung bzw. Fremdvergabes'70
41.1.1.2 Abwagung zwischen Eigenerstellung und Fremdvergabe unter Beriicksichtigung

von Detailausgestaltungsmoglichkeiten bei der Fremdvergabe

Grundsatzlich gilt, dass eine Fremdvergabe aus 6konomischer Sicht, unabhangig von ihrer Detailaus-
gestaltung, nur rational ist, wenn sie eine Moglichkeit zur Realisierung von Synergieeffekten bietet. In

der folgenden Diskussion wird von dieser Moglichkeit ausgegangen.

%9 Vgl. BECKERS / KLATT / ZIMMERMANN (2012, S. 260 f.).
%0 Quelle: Eigene Abbildung auf Grundlage von BECKERS / KLATT / ZIMMERMANN (2012, S. 261).
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4.1.1.1.21 Detailausgestaltung der Fremdvergabe

Bei einer Fremdvergabe wird normalerweise eine explizite vertragliche Vereinbarung zwischen Auf-
traggeber und -nehmer eingegangen. Durch die Detailausgestaltung der vertraglichen Vereinbarungen
besteht die Mdglichkeit, die Eigenschaften der Fremdvergabe zu beeinflussen, um diese entweder

naher an den Eigenschaften der Eigenerstellung oder an der Marktldsung auszurichten.

Wie in Abbildung 13 dargestellt, setzt sich die Detailausgestaltung des festgelegten Vertragsumfanges

der Fremdvergabe aus der Vertragsart sowie der Vergabekonstellation zusammen:

o Die Vertragsart kann in Leistungsbeschreibung und Vertragsdesign unterteilt werden. Zum
Vertragsdesign gehdren die Vergutungsart sowie weitere Vereinbarungen wie. z. B. zu Trans-
parenz oder Nachverhandlungen.

o Die Vergabekonstellation definiert, wie die Leistung vergeben wird. Hier spielt die angestrebte
Beziehungshaufigkeit zwischen dem Auftraggeber und dem Auftragnehmer eine entscheiden-
de Rolle. Des Weiteren legt die Vergabeform die Bekanntmachungsart und Stufung, die Aus-

wahlart sowie das Auswahlkriterium in der Vergabe fest.

Vertragliche
Detailausgestaltung der
Fremdvergabe

Vergabe-

R konstellation
Beschreibung Vertrags- Beziehungs-
der Leistung design haufigkeit Vergabeform
. |
: Bekannt-
Vergiitungsart Weitere machungsart Auswahlart Auswahl-

Vereinbarungen kriterium

und Stufung

Abbildung 13: Detailausgestaltungsparameter der Fremdvergabe371

41.1.1.21.1 Definition idealtypischer Detailausgestaltungsmoglichkeiten

Bei der Fremdvergabe existiert eine Vielzahl von Detailausgestaltungsmdglichkeiten. Zur Vereinfa-

chung wird hier anhand von zwei idealtypischen ,Randlésungen® diskutiert, wobei wie in Abbildung 14

3" Quelle: Eigene Abbildung.
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eine Unterscheidung zwischen einer idealtypischen Detailausgestaltung mit Nédhe an der Eigenerstel-

lung und einer idealtypischen Detailausgestaltung mit Nahe an der Marktlésung vorgenommen wird.

Nahe an der Detailausgestaltungs- Nahe an der
Eigenerstellung parameter Marktlosung
Viele Inputelemente Beschreibung der Leistung Output

Selbstkostenerstattung Vergiitungsart Pauschal
Ja Regelungen zu Transparenz Nein
Weisungsbefugnisse/
Ja Zusammenarbeit in der Nein
Leistungserbringung
Wiederkehrend Beziehungshaufigkeit Punktuell
Direktvergabe Bekanntmachungsart Offentlich
Verhandlung Auswahlart Auktion
Eher multikriteriell Auswahlkriterium Eher monokriteriell
(Qualitat + Preis) (Preis)

Abbildung 14: Ausgestaltung der idealtypischen Detailausgestaltungen der Fremdvergabe372

Fremdvergabe mit Nahe an der Eigenerstellung

Bei einer Detailausgestaltung mit Nahe an der Eigenerstellung wird versucht, eine Annaherung der
Fremdvergabe an die Eigenschaften der Eigenerstellung herbeizuflihren. Wie bereits dargestellt, geht
die (idealtypische) Eigenerstellung mit hoher Flexibilitdt wahrend der Leistungserstellung durch aus-
gepragte Kontroll- und Weisungsmoglichkeiten einher. Allerdings sind die Effizienzanreize eher be-

% Durch die in der Regel als Selbstkostenerstattungsvertrag vereinbarte Vergitung sowie

grenzt.
durch die Sondervereinbarungen zu Transparenz und Weisungsbefugnissen wird versucht, eine hohe
Flexibilitat wahrend der Leistungserstellung auf Basis ausgepragter Kontroll- und Weisungsmaoglich-
keiten des Auftraggebers herbeizufihren. AulRerdem entsteht durch die hohe Beziehungshaufigkeit
die Mdoglichkeit zur Erzielung von Lerneffekten, die durch die wiederkehrende Zusammenarbeit zu-
stande kommen. Bei hoher Beziehungshaufigkeit, geht die Fremdvergabe mit groler Ahnlichkeit zur

Beauftragung interner Mitarbeiter einher.

Als Folge der Detailausgestaltung zur Herbeiflihrung einer hohen Flexibilitdt wahrend der Leistungser-
stellung erfolgt die Vergabe normalerweise in direkter Verhandlung mit einem Auftragnehmer, wobei
der Leistungsqualitat bei bereits ausgefiihrten Leistungen sowie der Reputation des Auftragnehmers

eine grolRe Gewichtung beigemessen wird.

%2 Quelle: Eigene Abbildung.

373 vgl. Abschnitt 4.1.1.
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Wie die Eigenerstellung geht die Fremdvergabe mit Detailausgestaltung nahe der Eigenerstellung mit
eingeschrankten Effizienzanreizen einher. Wenn eine wiederholte Beauftragung stattfindet, bietet al-
lerdings die Fremdvergabe mit Nahe an der Eigenerstellung bessere Moglichkeiten zum
Auftragnehmerwechsel im Fall von Schlechtleistung oder erhéhten Angebotspreisen als die reine Ei-
generstellung, weshalb die relativen Effizienzanreize der Fremdvergabe mit Nahe an der Eigenerstel-
lung tendenziell héher einzuschatzen sind. Diese Mdglichkeit zum Auftragnehmerwechsel ist aller-
dings von der Spezifitdt der Leistung abhangig. Bei sehr spezifischen Leistungen geht der
Auftragnehmerwechsel mit hohen Kosten einher, was eine Durchsetzung der Drohung zum Wechsel

unwahrscheinlicher macht und somit die Anreizwirkung reduziert.

Fremdvergabe mit Nahe an der Marktlésunqg

Bei einer Detailausgestaltung mit Nahe an der Marktldsung wird versucht, eine Annahrung der Fremd-
vergabe an die Eigenschaften der Marktlosung zur Erzielung von Synergieeffekten ber den Markt
herbeizufiihren. Der Auftraggeber delegiert dabei die Aufgaben und Kompetenzen an den Auftrag-
nehmer, wobei er nur sehr begrenzte Weisungs- und Kontroliméglichkeiten behalt. Zur Etablierung
von Effizienzanreizen wird bei der Detailausgestaltung mit Nahe an der Marktldsung eine pauschale
Vergutung vereinbart. Des Weiteren findet eine 6ffentliche Bekanntmachung zur Erzielung einer ho-
hen Wettbewerbsintensitat zur Weitergabe der Effizienzvorteile der Fremdvergabe an den Auftragge-
ber statt. Die Vergabe erfolgt mittels einer Auktion oder einer Verhandlung wobei der Angebotspreis

als hauptsachliches Auswahlkriterium fir die Vergabe gilt.

Zwischenlésungen und Interdependenzen

Zusatzlich zu den zwei vorgestellten Randlésungen besteht eine Vielzahl anderer Detailausgestal-
tungsmaoglichkeiten. Bei der Wahl der Detailausgestaltung sind vorhandene Interdependenzen zwi-
schen den jeweiligen Detailausgestaltungsparametern zu bericksichtigen. Beispielsweise ist die Ein-
heitspreisvergitung nur bei einer inputorientierten Beschreibung der Leistung méglich, die eine Be-
schreibung der Leistung in Positionen bzw. Einheiten erlaubt. Weiter sind auch die
Akteurscharakteristika des Auftraggebers zu bericksichtigen. Die wiederkehrende Beauftragung ist
z. B. nur bei Auftraggebern mit regelmafiger Beauftragung sowie mit internen Restriktionen, die eine

gezielte wiederkehrende Beauftragung eines Auftragnehmers nicht ausschliefsen, moglich.

4.1.1.1.2.1.2 Eignung der Detailausgestaltungsmoglichkeiten

Bei einer Bewertung der Eignung der vorgestellten Randlésungen der Detailausgestaltungsmdglich-
keiten der Fremdvergabe kénnen unter der Annahme, dass ein gewisses Mindestpotenzial zur Erzie-
lung von Synergieeffekten bei einer Fremdvergabe Uberschritten ist und dass die Fremdvergabe mit
Kontrahierbarkeitsproblemen einhergeht, keine eindeutigen Empfehlungen abgeleitet werden, wo-

durch die Bewertung nur durch Abwagung unterschiedlicher Effekte erfolgen kann.

Dabei lassen sich tendenziell folgende Aussagen machen:
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o Die Detailausgestaltung mit Nahe an der Eigenerstellung geht insbesondere bei Leistungen
mit Vorteilen einher, die eine hohe Komplexitat haben, von grof’er Umweltunsicherheit ge-
pragt sind sowie ein hohes unbeeinflussbares Risiko bezliglich Mengen und Preisen aufwei-
sen.

o Eine Detailausgestaltung mit Nadhe an der Marktlésung ist grundsatzlich vorteilhaft bei Leis-
tungen, die ein groRes Potenzial zur Erzielung von Synergieeffekten haben sowie eine gerin-
ge Komplexitat und niedrige Anpassungswahrscheinlichkeit wahrend der Leistungserstellung
infolge geringer Umweltunsicherheit sowie begrenzten unbeeinflussbaren Risikos im Hinblick
auf Mengen und Preise vorweisen.

e Bei Leistungen mit hoher Zentralitat bieten auRerdem Detailausgestaltungen mit Nahe an der
Eigenerstellung Vorteile, da durch hohe Transparenz und Md&glichkeiten zur Zusammenarbeit
in der Leistungserstellung gute Voraussetzungen bestehen, von den externen Auftragneh-

mern zu lernen und damit langfristig die internen Ressourcen zu starken.

41.1.1.2.2 Auswirkung der Detailausgestaltungsmoglichkeiten auf die Vorteilhaftigkeit von

Eigenerstellung bzw. Fremdvergabe

Die Moglichkeit zu Detailausgestaltung in der Fremdvergabe eréffnet dem Auftraggeber zusatzliche
Spielraume bei der Entscheidung zwischen Eigenerstellung und Fremdvergabe. Insbesondere bieten
Detailausgestaltungen der Fremdvergabe mit Ndhe an der Eigenerstellung eine Alternative zur Eigen-
erstellung in Konstellationen, die mit geringem Potenzial zur Erzielung von Synergieeffekten sowie
hohen potenziellen Problemen im Zusammenhang mit Hold-Up, Adverse Selection und Moral Hazard
einhergehen. Inwieweit in solchen Konstellationen die Eigenerstellung oder die Fremdvergabe nah an
der Eigenerstellung fir den Auftraggeber vorteilhafter ist, lasst sich auf Einzelprojektebene nicht ablei-
ten, da eine langfristige Betrachtung auf Multiprojektebene notwendig ist. Tendenziell Iasst sich aller-
dings sagen, dass die Rationalitat fur die Eigenerstellung in der Regel steigt, wenn der Auftraggeber

die fiir die Eigenerstellung erforderlichen Ressourcen bereits besitzt.*™*

4.1.1.1.3 Einbezug von (Projekt-)Steuerern und deren Auswirkung auf die Entscheidung

zwischen Eigenerstellung und Fremdvergabe

Bei der Ausgestaltung des Organisationsmodells haben die vorhandenen Akteurscharakteristika des
Auftraggebers groRen Einfluss auf die Vorteilhaftigkeit der jeweiligen Ausgestaltungsoptionen. Die
Beauftragung eines Beraters in Form eines (Projekt-)Steuerers bietet die Moglichkeit, die
Akteurscharakteristika des Auftraggebers anzupassen und damit die Vorteilhaftigkeit der Eigenerstel-

lung bzw. der Fremdvergabe zu beeinflussen.

374 Eine Diskussion der langfristigen Vorteilhaftigkeit der Eigenerstellung bzw. unterschiedlicher Ausgestaltungen
der Fremdvergabe erfolgt in Kapitel 5.
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4.1.1.1.3.1 Aufgaben eines (Projekt-)Steuerers

Der Steuerer agiert fir den Auftraggeber unterstiitzend bei der Erstellung einer bestimmten Leistung.
Er tritt allerdings nicht direkt in die Vertragsbeziehung zwischen Auftraggeber und -nehmer ein.*”® Der
Steuerer Ubernimmt Aufgaben, die im Bereich der Auftraggeberkompetenz liegen und fiihrt diese ent-
weder nur beratend oder im Namen des Auftraggebers durch. In diesem Zusammenhang tbernimmt
er keine vertragliche Verantwortung bzw. keine Haftung fir die tatsachliche Leistungserstellung durch
den Auftragnehmer. Allerdings besteht die Moglichkeit zur Vereinbarung einer Anreizvergltung in
Abhangigkeit vom Ergebnis der Leistungserstellung ausfuhrender Auftragnehmer. Diese leistungsab-
hangige Verglitung des Steuerers setzt jedoch voraus, dass die Kosten und Qualitaten der Leistungs-

erstellung des Auftragnehmers kontrahierbar sind.

Die Beauftragung eines Steuerers kann insbesondere vorhandene Defizite des Auftraggebers in Be-
zug auf internes Wissen abmildern, z. B. kann der Steuerer bei einer Fremdvergabe den Auftraggeber
mit Marktwissen unterstitzen, um eine aus Sicht des Auftraggebers vorteilhafte Vergabestrategie
auszuarbeiten oder den Auftraggeber mit fehlendem Wissen versorgen, um die Eigenerstellung zu

ermdglichen.

4.1.1.1.3.2 Transaktionscharakteristika der (Projekt-)Steuererleistung

Die Beauftragung eines Steuerers weist viele Ahnlichkeiten zur Fremdvergabe von implizitem Wissen
auf.’”® Fir die Bereitstellung von implizitem Wissen sind normalerweise wenig materielle Ressourcen
erforderlich. Der Steuerer fihrt meist nicht standardisierte wissensbezogene Leistungen durch, was
den Ruckgriff auf bestehende institutionelle Vorgaben in der Vergabe erschwert und sich tendenziell in
einer schlechteren ex ante Beschreibbarkeit auswirkt. Des Weiteren bietet er seine Leistung beratend
fur den Auftraggeber an, womit die Transaktionscharakteristika in der Regel mit einer schlechten
ex post Mess-, Bewert- und Nachvollziehbarkeit einhergehen. Durch die erforderliche Zusammenar-
beit und die Abstimmung zwischen dem Auftraggeber und seinem Steuerer in der Leistungserstellung
existiert eine grofle Umweltunsicherheit, was kontinuierliche Anpassungen der Leistungsbeschreibung

wahrend der Leistungserstellung erforderlich macht.

4.1.1.1.3.3 Detailausgestaltung von Vertragen mit (Projekt-)Steuerern

Wie bei samtlichen Fremdvergaben muss der Auftraggeber auch bei einer Beauftragung eines Steue-
rers entscheiden, wie die Leistung zu vergeben ist und welche vertraglichen Vereinbarungen einzuge-
hen sind. Anhand der idealtypischen Transaktions- Akteurs- und Marktcharakteristika sowie des insti-
tutionellen Rahmens der Leistungen des Steuerers sowie auf Basis der theoretischen Erkenntnisse
der NIO kénnen recht eindeutige Empfehlungen zur Detailausgestaltung der Fremdvergabe abgeleitet

werden.

375 \/gl. BERNER / KOCHENDORFER / SCHACH (2007, S. 24).

376 Siehe Abschnitt 4.1.1.1.1.3.2 fiir eine vertiefte Diskussion bezlglich der Eigenerstellung oder Fremdvergabe
von implizitem Wissen.
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Grundsatzlich weisen Leistungen eines Steuerers Transaktionscharakteristika auf, die wegen der ho-
hen Komplexitat sowie der groRen Umweltunsicherheit mit einer hohen Rationalitét einer Detailausge-

staltung mit Nahe an der Eigenerstellung einhergehen.

Bei der Beauftragung eines Steuerers liegt flir den Auftraggeber insbesondere die Herausforderung
darin, dass er durch das normalerweise nicht vorhandene interne Wissen, Schwierigkeiten hat, die

Leistungsqualitat potenzieller Steuerer zu bewerten.

Aufgrund vorhandener Kontrahierbarkeitsprobleme bei der ex ante Beschreibung der Leistung sowie
der erforderlichen kontinuierliche Zusammenarbeit zwischen dem Auftraggeber und dem Steuerer
werden Anpassungen wahrend der Leistungserstellung erforderlich sein, weshalb eine gewisse Flexi-
bilitdt durch hohe Weisungs- und Kontroliméglichkeiten notwendig ist. Zu derer Sicherstellung bietet
die Vergitung mittels eines Selbstkostenerstattungs- bzw. Einheitspreisvertrags nach der Anzahl ge-
leisteter Arbeitsstunden oder -tage in der Regel eine vorteilhafte Ausgestaltung, weil sich der Bedarf

an vertraglichen Nachverhandlungen damit reduzieren lasst.

Zur Reduktion der Opportunismusgefahr und zur Erzielung von Lerneffekten besteht eine hohe Ratio-
nalitéat fir eine wiederkehrende Vergabe an eine sehr begrenzte Anzahl von Steuerern. Aulierdem
bietet die Vergabe mittels einer Verhandlung bessere Mdglichkeiten zur Einschatzung der Leistungs-

qualitat der jeweiligen Steuerer.

Es kann auf empirische Erkenntnisse zu Detailausgestaltungen bei Beauftragung von Beratungsleis-
tungen bzw. zur Detailausgestaltung der Fremdvergabe von Leistungen des Steuerers zurlickgegriffen
werden. ROODHOFT / VAN DEN ABBEELE (2006) heben die groRe Bedeutung der Leistungsqualitat bei
der Vergabe von Beratungs- bzw. Steuerungsleistungen hervor. Vor allem sind die Erfahrung sowie
die allgemeine Reputation des Auftragnehmers und dabei insbesondere auch die vom Auftraggeber
selbst erworbenen Erfahrungen aus friherer Zusammenarbeit mit dem Auftragnehmer von grolder

Bedeutung bei der Vergabe.*”’

MITCHELL (2004) bestatigt diese Erkenntnisse. Bei einer Auswertung empirischer Ergebnisse zu Aus-
wahlkriterien bei Beratungs- bzw. Steuerungsleistungen wird die Bedeutung der Reputation der po-
tenziellen Auftragnehmer besonders deutlich.*"
41.1.1.3.4 Einfluss des (Projekt-)Steuerers des Auftraggebers auf die Vorteilhaftigkeit der

Eigenerstellung bzw. der Fremdvergabe

Grundsatzlich sind keine allgemeingultigen Aussagen zur Auswirkung der Beauftragung eines Steue-
rers auf die Vorteilhaftigkeit der Eigenerstellung bzw. der Fremdvergabe méglich. Beispielsweise kann
sich die Beauftragung eines Steuerers, der viel Wissen fir eine effiziente Uberwachung besitzt, so-
wohl positiv auf die Fremdvergabe als auch auf die Eigenerstellung auswirken, da eine effiziente

Uberwachung fir beide Lésungen mit Vorteilen einhergeht.

377 \/gl. ROODHOOFT / VAN ABBEELE (2006, S. 493).
378 Vgl. MITCHELL (1994, S. 330).
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Als weiteres Beispiel der Rationalitat fir die Beauftragung eines Steuerers kann die damit bessere
Moglichkeit zur Kontrolle der beauftragten Auftragnehmer und die daraus folgende Reduktion von
Informationsasymmetrien zwischen dem Auftraggeber und seinen Auftragnehmern genannt werden.
Dies erhoéht grundsatzlich die Vorteilhaftigkeit der Fremdvergabe. Allerdings kann der Steuerer auch
durch die Bereitstellung von notwendigem, aber intern nicht vorhandenem, implizitem Wissen in kriti-
schen Wertschdpfungsbereichen die Maglichkeit der Eigenerstellung als fur den Auftraggeber sinnvol-

le Alternative zur Fremdvergabe erdffnen.

Auch wenn keine eindeutige Aussage zum Einfluss der Beauftragung eines Steuerers hinsichtlich der
Vorteilhaftigkeit von Eigenerstellung oder Fremdvergabe mdglich ist, lasst sich sagen, dass der Auf-
traggeber durch die Beauftragung eines Steuerers seine Akteurscharakteristika anpassen kann, um
fehlende Ressourcen zu beschaffen und spezifischen Nachteilen einer bestimmten Ausgestaltungsop-
tion entgegenzuwirken. Bei der Betrachtung der Vorteilhaftigkeit einzelner Ausgestaltungen von Orga-
nisationsmodellen muss auch die Moglichkeit der Beauftragung eines Steuerers und die damit in Ver-

bindung stehende Auswirkung auf die Eignung jeweiliger Ausgestaltungsoptionen betrachtet werden.
4.1.1.1.4 Entscheidung zwischen Eigenerstellung und Fremdvergabe

Zur Bewertung der Vorteilhaftigkeit der Eigenerstellung bzw. der Fremdvergabe in der Leistungserstel-
lung ist eine Vielzahl von Einflussfaktoren zu beriicksichtigen. Insbesondere spielen die mit der Leis-
tungserstellung einhergehenden Transaktions-, Akteurs- und Marktcharakteristika sowie der institutio-
nelle Rahmen eine zentrale Rolle fir die Vorteilhaftigkeit der jeweiligen Losungen. Durch die verschie-
denen Mdglichkeiten zu Detailausgestaltungen in der Fremdvergabe sowie die Moglichkeit zur Anpas-
sung der Akteurscharakteristika durch die Beauftragung eines Steuerers liegt eine Vielzahl moéglicher
Konstellationen vor, die die Ableitung eindeutiger Aussagen zur Ausgestaltung von Organisationsmo-
dellen im Hinblick auf die Frage der Eigenerstellung oder der Fremdvergabe erschwert. Tendenziell
lassen sich allerdings Aussagen in gewissen Konstellationen zu vorteilhaften Eigenschaften der ge-

wahlten Losungen treffen.

In Konstellationen, die mit vorteilhaften Eigenschaften fiir die Eigenerstellung einhergehen, besteht die
Méglichkeit, diese entweder (ber die Eigenerstellung oder Uber eine Fremdvergabe mit Detailausge-
staltungen mit Nahe an der Eigenerstellung zu realisieren. Welche Losung Vorteile bietet, ist nur bei
einer Betrachtung der spezifischen aktuellen exogenen und aktuellen sowie zuklnftig angestrebten

endogenen Einflussfaktoren auf das projektbezogene Organisationsmodell miiglich.379

41.1.2 Leistungs- und Vertragsumfang bei Fremdvergaben sowie damit
einhergehende Ausgestaltungsoptionen
In diesem Abschnitt wird die Rationalitat unterschiedlicher Leistungs- bzw. Vertragsumfange diskutiert.

Der Leistungsumfang definiert den Blindelungs- bzw. Integrationsgrad der Einzelaufgaben zur Erstel-

lung einer bestimmten Leistung bzw. eines Projektes. Bei einer Fremdvergabe zur Erstellung einer

%79 Eine Diskussion der langfristigen relativen Vorteilhaftigkeit der Eigenerstellung gegeniiber unterschiedlichen
Detailausgestaltungen der Fremdvergabe erfolgt in Kapitel 5.
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Leistung besteht fur den Auftraggeber die Mdglichkeit, entweder die Leistung geblndelt in einem Ver-
trag bei einem einzelnen Vertragspartner in Auftrag zu geben oder aufgeteilt in mehreren Losen an
mehrere Vertragspartner zu vergeben. Mit dieser Entscheidung bezuglich des Integrations- bzw. De-
sintegrationsgrades legt der Auftraggeber den sogenannten ,Vertragsumfang® fest. Der Vertragsum-
fang kann in die Vertragstiefe und die Vertragsbreite unterteilt werden. Hierbei bezieht sich die Ver-
tragstiefe auf die Integration bzw. Desintegration aufeinanderfolgender Wertschépfungsstufen einer
bestimmten Leistung, was auch als vertikale Integration bzw. Desintegration bezeichnet wird.*®
Grundsatzlich ist anzunehmen, dass jede Leistung erst geplant werden muss, bevor sie ausgefuhrt
werden kann, womit von mindestens zwei hauptsachlichen Wertschépfungsstufen auszugehen ist:
Planung und Ausfiihrung. Die Vertragsbreite bezieht sich auf die Integration bzw. Desintegration von
Einzellosen auf einer bestimmten Wertschopfungsstufe, was auch als horizontale Integration bzw.

Desintegration bezeichnet wird.

Bisherige Beitrage der Auktionstheorie bieten nur eingeschrankte Erkenntnisse zu den Auswirkungen
der Wahl des Vertragsumfanges.®' In diesem Zusammenhang werden vornehmlich die Auswirkungen
auf die Produktionskosten und auf die Wettbewerbsintensitat analysiert.382 Allerdings bietet die Theo-
rie unvollstandiger Vertrége, insbesondere HART (2003), einige Erkenntnisse und Empfehlungen zur

Frage des Vertragsumfangs.*®®

In diesem Abschnitt werden die Auswirkungen der Wahl des Vertragsumfanges sowohl auf die Pro-
duktions- als auch die Transaktionskosten analysiert. Dabei wird auf die vorherigen Uberlegungen aus
Abschnitt 4.1.1, die bereits in der Diskussion hinsichtlich der Eigenerstellung oder der Fremdvergabe

bei festgelegtem Vertragsumfang angewendet wurden, zurlickgegriffen.

Zunachst wird in diesem Abschnitt die 6konomische Rationalitdt eines bestimmten Leistungs- bzw.
Vertragsumfangs diskutiert, wobei im ersten Teil davon ausgegangen wird, dass die Vergabe der Aus-
fuhrungsleistung nach vollstandiger Planung erfolgt. Im zweiten Teil werden Besonderheiten bei einer

vertraglichen Integration einiger Planungsstufen und der Ausfihrungsleistung betrachtet.
41.1.21 (Ausfuhrungs-)Leistungen nach vollstandiger Planung

Es wird in diesem Abschnitt vorausgesetzt, dass die Vergabe der Ausfihrungsleistung nach der voll-
stéandigen Planung erfolgt, was in der Regel zu einer guten Kontrahierbarkeit der auszufiihrenden
Leistung fuhrt. In Abschnitt 4.1.1.2.1.1 wird davon ausgegangen, dass der Auftragnehmer den auszu-
fuhrenden Vertragsumfang in Eigenerstellung erstellt. Im darauf folgenden Abschnitt 4.1.1.2.1.2 steht
die Diskussion der Besonderheiten im Falle einer Leistungserstellung durch den Auftragnehmer in

einem Konsortium oder mit Hilfe einer Nachunternehmervergabe im Mittelpunkt.

%0 Siehe Abschnitt 2.5.2.4.

%7 vgl. GRIMM ET AL. (2006, S. 168); KLEMPERER (2004, S. 29) und MILGROM (2004, S. 298).
32 \/gl. DIMITRI / PIGA / SPAGNOLO (2006); FELSO (2008); GRIMM (2007) und GRIMM ET AL. (2006).
383 vgl. HART (2003).
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41.1.21.1 Vertragsumfang bei der Leistungserstellung durch Auftragnehmer ohne Einbezug

von Nachunternehmern

Die Ausgestaltungsoptionen des projektbezogenen Organisationsmodells beziiglich Eigenerstellung
oder Fremdvergabe sowie des Leistungs- bzw. Vertragsumfangs sind, wie bereits diskutiert, interde-
pendent zu analysieren. Wie in Abbildung 15 dargestellt, entsteht fir den Auftraggeber bei Aufteilung
der Gesamtleistung in mehrere kleine Leistungs- bzw. Vertragsumfange eine gréf3ere Anzahl von
Ausgestaltungsmaoglichkeiten, als bei einheitlicher Vergabe der Gesamtleistung. Bei der Aufteilung in
mehrere Lose, kann jedes Los eigenstandig ausgestaltet werden, wobei der Auftraggeber entscheiden
muss, ob er das Los in Eigenerstellung oder durch Rickgriff auf die Fremdvergabe erstellen Iasst. Bei
einer Fremdvergabe muss der Auftraggeber die Detailausgestaltung festlegen. Die Auswertung der
Vorteilhaftigkeit unterschiedlicher Ausgestaltungsoptionen bedingt eine Abwagung der Vor- bzw.
Nachteile der jeweiligen Gesamtlésungen. Fir eine vollumfangliche Analyse sollten dabei die mit der
konkreten Ausgestaltung des integrierten Leistungsumfangs einhergehenden Vor- bzw. Nachtteile mit

der Summe der Vor- bzw. Nachtteile aller Lose bei einer Losaufteilung abgeglichen werden.

Organisationsmodell

Leistungsumfang —
Losaufteilung?

I
: Ja : Nein
. | |
1 |- ] 1
1
1
' Los 1 Los[...] Los [n] 1 —
1
1
1
! | l [ |
1 Aus- Aus- Aus- : Aus-
: gestaltung? gestaltung? gestaltung? 1 gestaltung?
[ —— — — —— T ——
I
1
: Eigener- Fremd- Eigener- Fremd- Eigener- Fremd- 1 Eigener- Fremd-
| stellung vergabe stellung vergabe stellung vergabe : stellung vergabe
I
1
1 FV nah FV nah FV nah FV nah FV nah FVnah | FV nah FV nah
1 an EE | an Markt an EE an Mark an EE an Mark | an EE an Mark
1 -
_______________________ L A

'--- Wie stehen die Ausgestaltungen zueinander? -

Anmerkungen:
FV nah an EE =F mit D mit Nahe an der Eigenerstellung
FV nah an Markt = F mit D mit Nahe an der Marktlosung

Abbildung 15: Auswirkung der Leistungs- bzw. Vertragsumfangsentscheidung®*

Die Festlegung des Leistungs- bzw. Vertragsumfanges und die damit einhergehenden Mdglichkeiten
zur Detailausgestaltung der jeweiligen Lose wirken sich sowohl auf die Produktions- als auch die
Transaktionskosten und normalerweise auf die Wettbewerbsintensitat aus. Kurzfristige Wirkungen der

Wettbewerbsintensitat auf die Angebotspreise sowie die Abhangigkeitsgefahr lassen sich grundsatz-

%4 Quelle: Eigene Abbildung.
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lich als Teil der Transaktionskosten einordnen.’®* Die Wettbewerbsintensitat wird hier jedoch durch

ihren zentralen Einfluss auf die Wahl des Leistungs- bzw. Vertragsumfanges gesondert diskutiert.

4.1.1.2.1.1.1 Produktionskosten

Eine grundlegende Begriindung flir einen grof3en Leistungs- bzw. Vertragsumfang ist die mogliche
Senkung der Produktionskosten durch Realisierung von Skalen- und/oder Verbundeffekten. Dabei
lassen sich Skaleneffekte z. B. Uber die gemeinsame Nutzung von Material in mehreren Losen oder
Uber mehrere Phasen hinweg und die damit verbundene héhere Einkaufsmacht bei gré3eren Mengen
erzielen. Verbundeffekte lassen sich z. B. Uber die los- oder auch phasenubergreifende Nutzung von
Maschinen fir unterschiedliche Zwecke erzielen.*®* Die Skalen- und Verbundeffekte werden im Fol-

genden unter dem Begriff Synergieeffekte zusammengefasst.

Zusammenfiihrung mehrerer Fachlose

Ein Fachlos wird als ein Set von Aufgaben, die nach Art bzw. Fachgebiet eine zeitliche und technische
Nahe zueinander aufweisen und im Regelfall nur von einem Akteur wahrgenommen werden, verstan-

den, da die Aufteilung auf mehrere Akteure mit negativen Synergieeffekten einhergehen wiirde.*®’

Es besteht auch die Mdglichkeit, mehrere Fachlose bei einem Akteur zu bundeln. Grundsatzlich gilt,
dass Fachlose, die auf die gleichen oder dhnlichen Ressourcen, wie z. B. Maschinen, Material, Wis-
sen, zurlckgreifen, bei einer Bundelung gute Voraussetzungen fir die Realisierung von Synergieef-
fekten bieten. Jedoch besteht die Moglichkeit, dass die positiven Synergieeffekte bei Fachlosen durch
negative Wettbewerbseffekte ausgeglichen werden und dadurch die Vorteilhaftigkeit einer Biindelung

von Fachlosen in Bezug auf die Produktionskosten aufgehoben wird.*®®

Trennung in Teillose

Ein Teillos ist eine Mengenaufteilung eines durch technische Gegebenheiten einheitlichen Gewerks,
bei dem zur Erreichung des Zielzustandes in beiden Teillosen auf die gleichen materiellen und imma-
teriellen Ressourcen zurlckgegriffen wird. Da bei der Durchfihrung auf die gleichen Ressourcen und
das gleiche Wissen zuriickgegriffen wird, ist bis zur Erreichung einer gewissen LosgréRe mit erhebli-
chen Produktionskostenvorteilen bei einheitlicher Leistungserstellung durch nur einen Akteur zu rech-
nen. Es ist davon auszugehen, dass bei einer Betrachtung der Synergieeffekte nur sehr grol3e Projek-
te die Mdoglichkeit bieten, ein Fachlos in Teillose aufzuteilen, die jeweils eine ausreichende GrofRRe
erreichen, um signifikante Synergieeffekte in jedem Teillos zu realisieren. Eine solche Mdglichkeit ist
in der Regel insbesondere bei sehr groRen Projekten, bei denen mehrere Einzelteile gleichzeitig reali-

siert werden, gegeben.

%% Siehe Abschnitt 3.2.2.

%% vgl. FELS® (2008, S. 461) und GRIMM ET AL. (2006, S. 172).

%7 Der Begriff ,Fachlos* wird u.a. in § 5 Nr. 2 VOBJ/A definiert.

%% \gl. GRIMM ET AL. (2008, S. 179); Siehe Abschnitt 4.1.1.2.1.1.3 fiir eine vertiefte Diskussion dieses Aspektes.
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4.1.1.2.1.1.2 Transaktionskosten

Transaktionskosten im Zusammenhang mit der Vergabe sowie der Steuerung und

Koordination

Bei einer Aufteilung der Gesamtleistung in kleinere Vertragsumfange hat der Auftraggeber eine ver-
gleichsweise grofie Anzahl von Vergaben durchzufihren. Dies geht normalerweise mit erhohten
Transaktionskosten einher. Insbesondere bei Auftraggebern mit internen Restriktionen zur Vergabe,
die auch sehr kleine Lose nach formalen Kriterien vergeben missen, hat die Anzahl der zu vergebe-
nen Lose eine grofe Auswirkung auf die Transaktionskosten.

Des Weiteren ist die Aufteilung in kleinere Vertragsumfange generell mit der Beauftragung mehrerer
Auftragnehmer verbunden. Zwischen diesen Auftragnehmern entstehen Schnittstellen, die im Verant-
wortungsbereich des Auftraggebers liegen, weshalb die Aufteilung in kleinere Vertragsumfange einen
vergleichsweise hoheren Bedarf an Steuerung und Koordination auf Seiten des Auftraggebers als die
Nichtaufteilung bedeutet.

Auswirkung der Vertragsumfangsentscheidung auf die Kontrahierbarkeit

Die Auswirkung der Leistungs- bzw. Vertragsumfangsentscheidung auf die Kontrahierbarkeit ist eng
mit der Frage der out- bzw. inputorientierten Beschreibarkeit der Leistung verknupft. Liegt diese
outputorientiert vor, aber die jeweiligen Bestandteile der Leistung sind schwer zu beschrieben, kénnen
groRe Leistungs- bzw. Vertragsumfange mit einer vergleichsweise guten Kontrahierbarkeit einherge-
hen, da durch die Biindelung, die jeweiligen Bestandteile der Leistung und deren Schnittstellen zuei-
nander nicht explizit vertraglich beschrieben werden miissen. Diese Beschreibbarkeit ist eng mit dem
allgemein vorhanden Wissensstand im Sektor sowie dem Wissen des Auftraggebers verknlpft. Ist das
erforderliche Wissen zur Beschreibung der jeweiligen Bestandteile und der Schnittstellen kodifiziert
und z. B. in Standards Ubersetzt, ist eine hohe inputorientierte Beschreibbarkeit normalerweise trans-
aktionskostengtinstiger zu erreichen.

Leistungen bzw. Projekte, die sich sowohl aus technisch komplexen und nur schwer beschreibbaren
Aufgaben als auch aus einfach beschreibbaren Aufgaben zusammensetzen, kénnen bei einer Biinde-
lung eine geringere Gesamtkontrahierbarkeit als die Summe ihrer Einzelleistungen aufweisen. Dies
ergibt sich daraus, dass die schlechte Beschreibbarkeit einer komplexen Teilleistung bei der Integrati-
on mit gut beschreibbaren Leistungen tberproportional hohe negative Auswirkungen auf die Gesamt-
kontrahierbarkeit haben kann. In diesem Fall ist im Hinblick auf die Kontrahierbarkeit eine vertragliche

Trennung der gut und schlecht kontrahierbaren Teilleistungen vorteilhaft.

Die Umweltunsicherheit sowie die Vergleichsmdglichkeiten mit anderen bereits durchgefuhrten Leis-
tungen wirken sich bei der Leistungs- bzw. Vertragsumfangsentscheidung auf’erdem auf die Kontra-
hier- und Nachvollziehbarkeit aus. Grof3e Leistungs- bzw. Vertragsumfange gehen in der Regel mit
einer langeren Laufzeit und einer héheren technischen Komplexitat einher, wodurch die Umweltunsi-
cherheit generell steigt. Weiterhin beeinflusst der Leistungs- bzw. Vertragsumfang die Moglichkeit zu

Kosten- und Qualitatsvergleichen mit anderen bereits durchgeflhrten Leistungen. Bei einem grof3en
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Leistungs- bzw. Vertragsumfang erfolgt eine Leistungsbiindelung, womit die Wahrscheinlichkeit, be-
reits durchgefiihrte Leistungen mit einem identischen oder zumindest ahnlichen Umfang zu finden,
sinkt. Zusatzlich gehen groRe Leistungs- bzw. Vertragsumfange durch die Vielzahl von Aufgaben und
Schnittstellen mit einer héheren Komplexitat einher. Dies flihrt zu einer zunehmenden Bedeutung von

Wissen des Auftraggebers zur Bewertung der Leistungserstellung des Auftragnehmers.

In Projekten mit hoher technischer Komplexitat und geringen Vergleichsmoglichkeiten kann generell
nur auf wenige institutionelle Vorgaben zuriickgegriffen werden, was die Beschreibbarkeit der Schnitt-
stellen zwischen den Aufgaben erschwert. Daher wird die Erreichung einer hohen Kontrahierbarkeit
der Schnittstellen zwischen den Losen nur zu hohen Transaktionskosten mdglich sein, was im Ver-
gleich zu einer geblndelten Vergabe die Attraktivitdt mindert. Wenn keine Moglichkeit besteht, die
Schnittstellen ausreichend zu beschreiben oder die dafir erforderlichen Transaktionskosten nicht in
Kauf genommen werden, besteht fir den Auftragnehmer das Risiko, dass sich Fehler in der Leis-
tungserstellung, die von einem Auftragnehmer verursacht worden sind, nicht eindeutig einem Akteur
zuordnen lassen. Wegen der schlechten Beschreibbarkeit und der daraus folgenden schlechten
Nachvollziehbarkeit der Schnittstellen muss der Auftraggeber fir die verursachten Kosten letztendlich

aufkommen.

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass bei Leistungen bzw. Projekten bei einer Vergabe der Aus-
fihrungsleistung nach der vollstdndigen Planung sowie einer hohen technischen Komplexitat, bei
denen nur auf wenige institutionelle Vorgaben zurlickgegriffen werden kann, eine Aufteilung der Leis-
tung in unterschiedliche Lose wegen der schlechten Beschreibbarkeit der Schnittstellen entweder mit
hohen Transaktionskosten fiir die vertragliche Ausgestaltung der Schnittstellen und/oder mit einer

signifikant reduzierten Kontrahierbarkeit der Gesamtleistung einhergeht.

Auswirkung der Vertragsumfangsentscheidung auf die Abhangigkeitsgefahr vom

Auftragnehmer

Die Wahl des Vertragsumfangs hat direkten Einfluss auf die Abhangigkeitsgefahr des Auftraggebers
vom Auftragnehmer. Alle Vertragsbeziehungen, die von der reinen Marktldsung abweichen und in

Form hybrider Losungen stattfinden, weisen eine gewisse Mindestspezifitat auf.*®°

Eine vertragliche
Vereinbarung erfordert daher spezifische Investitionen mindestens eines Vertragspartners. Tatigt der
Auftraggeber mit dem Vertragsabschluss spezifische Investitionen in die Vertragsbeziehung zum aus-
gewahlten Auftragnehmer, gehen diese bei einem Wechsel des Auftragnehmers verloren. Aus diesem
Grund kommt es in einer solchen Situation zu Wechselkosten, wodurch sich eine Abhangigkeit zwi-
schen Auftraggeber und -nehmer ergibt. Ist diese Abhangigkeit nicht ausgeglichen, sondern geht
Uberproportional zu Lasten des Auftraggebers, besteht die Gefahr, dass der Auftragnehmer opportu-
nistisch agiert und diese Abhéangigkeit zu seinem Vorteil ausnutzt. Die Wahl des Vertragsumfangs

wirkt sich auf die Hohe der Wechselkosten im Rahmen mehrerer Faktoren aus.

389 vgl. Abschnitt 3.1.3.
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Mit steigendem Vertragsumfang wird das monetare Volumen des einzelnen Vertrages erhoht, wo-
durch anzunehmen ist, dass der Vertrag in seiner Bedeutung fiir den Auftraggeber steigt. Mit zuneh-
mender Bedeutung erhéhen sich die Anreize fiir den Auftraggeber, ex ante und ex post Transaktions-
kosten in Kauf zu nehmen um einen leistungsstarken Auftragnehmer zu finden und um sich gegen
opportunistisches Handeln des Auftragnehmers zu schitzen. Die ex ante Transaktionskosten sind
grundsatzlich als spezifische Investitionen in die Vertragsbeziehung mit dem einzelnen Auftragnehmer
zu verstehen. Bei einer Beendigung der Vertragsbeziehung gehen diese Investitionen verloren und
sind somit als ,Sunk Costs“ zu betrachten, die im Falle einer Beauftragung eines alternativen Auftrag-
nehmers in der Regel erneut anfallen. Die Wechselkosten steigen somit normalerweise mit zuneh-

mendem Vertragsumfang.390

Insbesondere bei Leistungen, die eine intensive Zusammenarbeit bzw. Abstimmung zwischen Auf-
traggeber und -nehmer erfordern, erfolgt ein gegenseitiger Austausch von spezifischem Wissen, wo-
mit Lerneffekte verbunden sind. Diese Lerneffekte beziehen sich einerseits auf die Ansammlung von
leistungs- bzw. projektbezogenem Wissen bei den beteiligten Akteuren und andererseits auf die per-
sonliche Beziehung bzw. den Umgang miteinander. Dabei steigen die Wechselkosten, weil im Fall

eines Auftragnehmerwechsels ein erneuter Wissensaufbau erforderlich wird.*’

Fir die Héhe der Wechselkosten sind die mit der Neubeauftragung eines alternativen Auftragnehmers
verbundenen Kosten relevant, die bei einem Auftragnehmerwechsel entstehen. Eine hohe Wettbe-
werbsintensitdt zum Zeitpunkt der Neuvergabe, die sich durch groRe freie Kapazitaten auszeichnet,
bedeutet generell bessere Voraussetzungen, um eine Neuausschreibung schnell und kostenglinstig
vornehmen zu kénnen. Bei groRen Vertragsumfangen wird grundsétzlich die Wettbewerbsintensitat
reduziert.>* Hierbei ist zu beriicksichtigen, dass in diesem Fall die Anzahl potenzieller Auftragnehmer,
die einen solchen Vertragsumfang erfullen kdnnten, sinkt, was zum einen aufgrund geringerer Wett-
bewerbsintensitadt zu héheren Transaktionskosten fihrt und zum anderen dem Auftragnehmer eine
bessere Mdglichkeit bietet, durch die geringere Anzahl moglicher Wettbewerber die Marktsituation und

damit die Wechselkosten fiir den Auftraggeber korrekt zu antizipieren.

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass eine Erhéhung des Vertragsumfangs generell mit zuneh-
menden Wechselkosten einhergeht und dadurch in der Regel die Abhangigkeit zum Auftragnehmer

erhoht wird.

Fir den Auftragnehmer steigen jedoch mit einem héheren Vertragsumfang ebenfalls die Wechselkos-
ten, die bei Beendigung der Vertragsbeziehung als Kosten fir die Neugewinnung von Auftradgen zur
Auslastung frei gewordener Kapazitdten anfallen. Die Hohe dieser Wechselkosten hangt von der
Wettbewerbsintensitat zum Zeitpunkt des Vertragsendes ab. Wenn wenig freie Kapazitaten auf dem

Markt vorhanden sind, wird der Auftragnehmer seine frei gewordenen Kapazitaten schneller und durch

390 \/gl. FARRELL / GALLINI (1988); GRIMM ET AL. (2006, S. 185) und KLEMPERER (1987, S. 375).
%91 vgl. GRIMM ET AL. (20086, S. 185).
%92 Siehe Abschnitt 4.1.1.2.1.1.3.
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weniger Vertriebsaktivitdten bzw. Transaktionskosten in eine neue Vertragsbeziehung einbringen

kénnen.

Grundsatzlich gilt demnach, dass ein héherer Vertragsumfang fur den Auftraggeber sowie den Auf-
tragnehmer mit gréReren Wechselkosten einhergeht. Flr wen dies letztendlich die héheren Wechsel-
kosten bedeutet und dadurch eine Uberproportionale Abhangigkeit entstehen lasst, hangt von unter-

schiedlichen Faktoren ab, die im Folgenden erlautert werden.

TRANSAKTIONSCHARAKTERISTIKA

Generell stellt die einseitige Abhangigkeit infolge unterschiedlich hoher Wechselkosten bei der Ver-
tragsbeendigung kein Problem dar, wenn die vereinbarte Leistung ausreichend beschreib-, mess- und
bewertbar ist. In einem solchen Fall kann das opportunistische Verhalten des Vertragspartners ein-
deutig als solches identifiziert werden und die finanziellen Auswirkungen lassen sich durch auf3enste-
hende Dritte bewerten, was die juristische Losung von Streitfallen vereinfacht. Insbesondere bei Leis-
tungen, die schwer beschreib-, mess- und bewertbar sind, ist die Gefahr einer Uberproportionalen
Abhangigkeit zu Lasten des Auftraggebers hdher einzuschatzen, da der Erwartungswert einer finanzi-
ellen Kompensation durch eine juristische Entscheidung in der Regel geringer als der Streitwert sein
wird. Da eine Erhéhung des Vertragsumfanges zu héherer Abhéngigkeit durch steigende Wechselkos-
ten fuhrt, ist bei schwer beschreibbaren Leistungen die Gefahr der Abhangigkeit durch Erhéhung des

Vertragsumfangs vergleichsweise hoher einzuschatzen.

MARKTSITUATION

Die relative Hohe der Wechselkosten bei einer friihzeitigen Vertragsbeendigung und damit die Abhan-
gigkeit zwischen Auftraggeber und -nehmer wird durch die aktuelle Marktsituation beeinflusst. In Zei-
ten weniger freier Marktkapazitaten und damit geringer Wettbewerbsintensitat wird der Auftragnehmer
normalerweise geringere Wechselkosten als der Auftraggeber haben, was zu einer Verschiebung der
Abhangigkeit zu Lasten des Auftraggebers fuhrt. In solchen Situationen ist eine weitere Verringerung
der Wettbewerbsintensitat durch eine Erhdéhung des Vertragsumfanges aus Sicht des Auftraggebers

kritisch zu betrachten.

RELATIVE GRORE DES AUFTRAGGEBERS UND DES AUFTRAGNEHMERS

Die relative GréRe von Auftraggeber bzw. Auftragnehmer hat keinen Einfluss auf die Hohe der jeweili-
gen absoluten Wechselkosten, spielt aber dennoch eine Rolle beim Ausmal} der gegenseitigen Ab-
hangigkeit. Bei gleichen absoluten Wechselkosten wird die Abhangigkeit durch das Grolkenverhaltnis
der Vertragspartner beeinflusst. Beispielsweise ist ein kleiner Auftraggeber, der einem groRen Auf-
tragnehmer gegenilbersteht, einem relativ hdheren Risiko im Hinblick auf Wechselkosten ausgesetzt,
da die bei einer Vertragsbeendigung anfallenden Kosten fir ihn erheblich gréRere Folgen hatten. Da-

her ist hier die Abhangigkeit des Auftraggebers vom Auftragnehmer hdher einzuschatzen als umge-
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kehrt.**® Deshalb ist bei der Festlegung des Vertragsumfangs auch die relative Gré3e im Vergleich

zum Vertragspartner zu bericksichtigen.

ZUKUNFTIGE AUFTRAGSVOLUMINA DES AUFTRAGGEBERS

Ein Auftraggeber, der ein hohes zukiinftiges Vertragsvolumen vorweist, kann, bei einer opportunisti-
schen Ausnutzung der flr ihn hohen Wechselkosten durch den Auftragnehmer, sein zukiinftiges Auf-
tragsvolumen als Drohung gegeniiber dem Auftragnehmer einsetzen. Dadurch werden die Wechsel-
kosten auf Seiten des Auftragnehmers erhéht, da die Opportunitatskosten durch die verlorene zukiinf-
tige Geschéaftsbeziehung fur ihn Wechselkosten bedeuten. Die Grof3e des Drohpotenzials hangt dabei
von der Bedeutung des Auftraggebers als Geschaftspartner des Auftragnehmers sowie von der Repu-
tation des Auftraggebers in Bezug auf die Durchsetzungsfahigkeit seiner Drohung ab. Grof3e zukuinfti-
ge Auftragsvolumina vereinfachen in der Regel fiir den Auftraggeber die Nutzung groRer Vertragsum-
fange, weil diese als Drohpotenzial zum Ausgleich der mit dem erhdéhten Vertragsumfang einherge-

henden Abhangigkeit eingesetzt werden kénnen.

BEDEUTUNG DER LEISTUNG BZW. DES PROJEKTES ALS REFERENZ

Leistungen bzw. Projekte, die eine hohe Marktbekanntheit und damit eine grofle Bedeutung als Refe-
renz haben, mindern grundsatzlich das Risiko einer opportunistischen Nutzung einer Uberproportiona-
len Abhangigkeit zu Lasten des Auftraggebers. Dies lasst sich durch die Moéglichkeit des Auftragge-
bers, mit einer friihzeitigen Kiindigung der Vertragsbeziehung die Reputation des Auftragnehmers im
Markt zu schmalern, erklaren. In einem solchen Fall werden die negativen Auswirkungen einer Erho-

hung des Vertragsumfanges fiir den Auftraggeber reduziert.

WISSEN

Grolde Vertragsumfange, die zu einer Erhdhung der Komplexitat der vertraglich vereinbarten Leistung
fuhren, gehen mit einer zunehmenden Bedeutung von Wissen einher. Auftraggeber mit geringem in-
ternem Wissen begeben sich durch die Anwendung grofRer Vertragsumfange und die damit verbunde-
ne groRere Komplexitat in eine starkere Abhangigkeit vom Auftragnehmer. Fehlendes internes Wissen
kann z. B. durch die Beauftragung eines Steuerers ausgeglichen werden.** Diese Ldsung geht jedoch

mit Kosten einher, die bei der Wahl des Vertragsumfanges zu bericksichtigen sind.

INTERNE RESTRIKTIONEN

Auftraggeber, die sich durch fur den Auftragnehmer in der Leistungserstellung zu berlcksichtigende
Restriktionen, z.B. zu Compliance oder Sicherheitsstandards, von anderen Auftraggebern unterschei-
den, sehen sich im Falle einer erneuten Vergabe der Leistung einem vergleichsweise eingeschrankten
Marktangebot gegenlber, weil nur eine begrenzte Anzahl von Auftragnehmern Erfahrungen mit ihren

spezifischen Anforderungen vorweisen kann. Ist kein Auftragnehmer mit entsprechenden Vorausset-

393 Voraussetzung ist, dass beide Akteure in gleichem Male risikoavers sind.

394 Siehe Abschnitt 4.1.1.2.1.3.
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zungen zu finden, muss der Aufraggeber erneut Investitionen in Wissensaufbau beim beauftragten
Auftragnehmer tatigen. Diese Investitionen sind als Wechselkosten zu betrachten und erhéhen die

Abhangigkeit zum bereits beauftragten Auﬂragnehmer.395

AuRerdem kann die Mdglichkeit zur Reduktion einer eindeutigen Abhangigkeit zu Lasten des Auftrag-
gebers durch interne Restriktionen eingeschrankt werden. Falls die Restriktionen zu hohen Transakti-
onskosten flr eine Neuausschreibung flihren, bedeutet dies hohere Wechselkosten auf Seiten des

Auftraggebers und eine hdhere Abhangigkeit vom Auftragnehmer.

Des Weiteren wird die Drohung einer Kundigung zukinftiger Geschéftsbeziehungen nur glaubhaft
sein, wenn die internen Restriktionen eine Diskriminierung einzelner Auftragnehmer in zukinftigen
Vergaben erlauben. Bei der Festlegung des Vertragsumfanges sollten die internen Restriktionen des
Auftraggebers im Hinblick auf die Vergabe berlcksichtigt werden. Wenn diese die Reduktion einer
eindeutigen Abhangigkeit zu Lasten des Auftraggebers nicht erlauben, geht die Beauftragung grofder
Vertragsumfange mit zunehmenden Wechselkosten und somit mit zunehmenden Risiken fir den Auf-

traggeber einher.

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass eine VergréRerung des Vertragsumfangs, die sowohl eine
Steigerung der monetdren Bedeutung des Vertrages als auch eine signifikante Reduktion der
Kontrahierbarkeit der Leistung nach sich zieht, in der Regel zu einer gréReren Abhangigkeit des Auf-

traggebers vom Auftragnehmer fihrt.

4.1.1.2.1.1.3 Wettbewerbseffekte

Die Wettbewerbseffekte in Abhangigkeit vom Vertragsumfang lassen sich in Effekte mit direktem Ein-
fluss auf die Wettbewerbsintensitat und in indirekte Effekte in Bezug auf eine Erhéhung der Kollusi-

onsgefahr aufteilen.

Wettbewerbsintensitat

Die Vertragsumfangsgestaltung wirkt sich positiv oder negativ auf die Wettbewerbsintensitat aus:

e Positive Effekte: Bei Uberschreitung eines MindestmaRes an Komplexitat ist davon auszuge-
hen, dass sehr kleine Einzellose grundsatzlich mit Gberproportional hohen Transaktionskosten
im Vergleich zum Umsatzpotenzial fiir die angebotsabgebenden Akteure einhergehen, was
die Attraktivitat dieser LosgroRe in der Regel reduziert. Dies kann zu einer Reduktion der
Wettbewerbsintensitat flihren. Es erscheint daher plausibel, dass in solchen Konstellationen
eine Erhdhung des Vertragsumfanges zu héherer Wettbewerbsintensitat flihren kann.

o Negative Effekte: Bei zunehmender Komplexitat der auszufiihrenden Leistung infolge eines
erhohten Vertragsumfanges ist davon auszugehen, dass die Anzahl der Akteure mit ausrei-
chenden internen Kapazitaten, wie z. B. Wissen, um die Komplexitat bewaltigen zu kénnen,

sinkt. Bei fehlenden internen Kapazitaten konnen Auftragnehmer auf Nachunternehmerverga-

%% Dies gilt insbesondere fiir Auftraggeber der 6ffentlichen Hand, da die Auftragnehmer in der Ausfiihrung die
spezifischen Vorgaben des Vergaberechts beriicksichtigen miissen, siche Abschnitt 4.1.2.
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ben oder die Bildung von Arbeitsgemeinschaften zurtickgreifen, um den festgelegten Ver-
tragsumfang anbieten zu kdnnen. Dies geht jedoch mit Transaktionskosten einher, was sich

normalerweise negativ auf die Attraktivitat des Auftrages auswirkt.

Weiterhin wird mit zunehmendem Vertragsumfang die Anzahl von Akteuren, die zu einem gegebenen
Zeitpunkt freie interne Kapazitaten in einem ausreichenden Umfang besitzen, um den Auftrag wahrzu-

nehmen, reduziert, wodurch die Wettbewerbsintensitat in der Regel gemindert wird.

Bei grolRen Vertragsumfangen und damit einhergehenden groen Vertragsvolumina besteht ein er-
hohtes finanzielles Risiko, was fur kleinere Auftragnehmer mit einem schmalen Projektportfolio zu
einer groRen Abhangigkeit von einem Projekt fuhrt. Da Auftragnehmer grundsatzlich risikoavers agie-
ren, ist anzunehmen, dass kleinere Auftragnehmer wegen des relativ hohen Risikos Auftrage mit fir
sie sehr grolRen Vertragsvolumina, ceteris paribus, gegeniiber mehreren kleineren Auftragen mit dem

gleichen Gesamtvolumen unattraktiv finden werden.>*

Bei der Annahme, dass sich die ex ante Transaktionskosten fir die Gewinnung des Auftrages und den
Vertragsschluss im Verhaltnis zum Vertragsumfang abnehmend positiv entwickeln, wahrend sich die
Komplexitat und die steigenden Vertragsvolumina bei Erhéhung des Vertragsumfanges (nach Uber-
schreitung einer gewissen MindestgroRe) in Bezug auf die Wettbewerbsintensitat zunehmend negativ
verhalten, ist davon auszugehen, dass sich sehr komplexe und/oder groRe Vertragsumfange negativ

auf die Wettbewerbsintensitat auswirken.

Kollusionsgefahr

Im Fall einer Vergrélerung des Vertragsumfangs sinkt nach Erreichung einer gewissen Grofie die
Anzahl der potenziellen Auftragnehmer, wodurch die Transaktionskosten der Auftragnehmer zur Ver-
einbarung und Einhaltung von Absprachen in Bezug auf wettbewerbsrelevante Parameter sinken. Die
Kollusionsgefahr nimmt daher generell mit einer VergréRerung des Vertragsumfanges zu. Diese Ab-
stimmung Uber die wettbewerbsrelevanten Parameter fihrt zu einer Aushebelung der Wettbewerbsef-
fekte mit dem Ziel, den Angebotspreis und damit den Gewinnaufschlag fir den Auftragnehmer zu

erhdhen.>’

41.1.21.1.4 Schlussfolgerungen

Durch die Wahl des Leistungs- bzw. Vertragsumfanges ist generell keine eindeutige allgemeingliltige
Gesamtwirkung auf die Produktions- und Transaktionskosten festzustellen. Kleinere Leistungs- bzw.
Vertragsumfange gehen allerdings mit einer hdheren Anzahl von Losen einher, was die Ausgestal-
tungsmaoglichkeiten im Hinblick auf Eigenerstellung oder Fremdvergabe sowie Detailausgestaltungs-
mdglichkeiten der Fremdvergabe flr den Auftraggeber erhdht. Grundsatzlich steht diese gréRere Aus-
gestaltungsvielfalt mit verbesserten Mdglichkeiten fiir eine im Hinblick auf die mit den Losen einherge-

henden Transaktions-, Akteurs- und Marktcharakteristika sowie dem institutionellen Rahmen vorteil-

3% vgl. GRIMM ET AL. (20086, S. 179).
%7 Vgl. GRIMM ET AL. (2006, S. 168).
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hafte Ausgestaltung fur den Auftraggeber in Verbindung. Allerdings missen bei der Festlegung des
Vertragsumfanges die Auswirkungen auf die Wettbewerbsintensitat und die Kollusionsgefahr und da-

mit einhergehende Probleme infolge strategischen Bietens berticksichtigt werden.
Vereinfacht Iasst sich zusammenfassen:

e Ein groBer Vertragsumfang ist vorteilhaft, wenn zum einen das Potenzial zur Erzielung von
Synergieeffekten durch die Aufgabenintegration gro3 ist und zum anderen die anfallenden
Transaktionskosten durch die Aufgabenintegration relativ zur -desintegration, bedingt durch
die anfallenden Kosten fir die Vergabe, die Auswirkung auf die Wettbewerbsintensitat sowie
durch die Abhangigkeitsprobleme infolge schlechter Kontrahierbarkeit, gering sind.

o Eine Aufteilung in mehrere kleine Vertragsumfange ist hingegen empfehlenswert, wenn das
Potenzial zur Erzielung von Synergieeffekten durch die Aufgabenintegration gering ist sowie
die anfallenden Transaktionskosten durch die Aufgabenintegration relativ zur -desintegration

grof sind.

Haufig ist keine klare Einordnung einer Leistung oder eines Projektes moglich, sondern die Gesamt-
kosten, die mit einem bestimmten Vertragsumfang einhergehen, hangen vielmehr von einer Vielzahl
unterschiedlicher Faktoren ab. Aus Sicht des Auftraggebers ist dabei insbesondere auf die generell
zunehmende Abhangigkeitsgefahr vom Auftragnehmer bei groRen Vertragsumfangen und auf die
Méglichkeiten des Auftraggebers, dieser Abhangigkeitsgefahr entgegenzuwirken, zu achten. Allge-
meingultig Iasst sich ableiten, dass Vertragsumfange, die zu einer schlechteren Kontrahierbarkeit der
Ausflhrungsleistung filhren sowie das Vertragsvolumen des einzelnen Vertrages vergréfern, norma-

lerweise zu einer hdheren Abhangigkeit des Auftraggebers vom Auftragnehmer fuhren.

4.1.1.21.2 Besonderheiten bei Nachunternehmervergabe und Konsortialbildung

Bisher wurde angenommen, dass bei einer Fremdvergabe, der beauftragte Auftragnehmer die Leis-
tung in Eigenerstellung durchfihrt und damit Synergieeffekte durch Blindelung erzielen kann. Jedoch
besteht auch die Mdéglichkeit, dass ein Auftragnehmer zwar einen bestimmten Vertragsumfang in sei-
nem Namen durchfiihrt, aber die tatsachliche Leistungserstellung durch vom Auftragnehmer beauf-
tragte Nachunternehmer stattfindet. In Extremfallen Gbernimmt der Vertragspartner des Auftraggebers
nur die Haftung und Steuerung der Leistungserstellung, die produktive Erstellung der Leistung erfolgt

allerdings ausschlief3lich durch vom Auftragnehmer beauftragte Nachunternehmer.

Im Vergleich zu einem Auftragnehmer, der die Leistung in Eigenerstellung durchfiihrt und durch Biin-
delung Synergieeffekte realisieren kann, sind bei einer Nachunternehmervergabe die Vorteile des
groRen Vertragsumfangs in Bezug auf Synergieeffekte gegentber der Einzellosvergabe nicht mehr
vorhanden. In diesem Abschnitt erfolgt eine Diskussion der Auswirkung auf die Vertragsumfangsent-

scheidung bei Nachunternehmervergabe und Konsortialbildung.
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4.1.1.21.2.1 Nachunternehmervergabe

Auf die Rationalitat fur den Auftraggeber, einen Auftragnehmer zu beauftragen, der die Leistung an
Nachunternehmer weitergibt, obwohl er die Leistung mit oder ohne externe Unterstitzung selber in

Einzellosen hatte vergeben kénnen, wird in diesem Abschnitt eingegangen.

Durch die Vergabe an einen (ibergeordneten Auftragnehmer, der die Leistung durch mehrere Nachun-
ternehmer erstellen |asst, erfolgt aus Sicht des Auftraggebers eine Ubertragung der Steuerung der
Schnittstellen sowie der (Haftungs-)Verantwortung fir die Gesamtleistung inklusive Schnittstellen an
den Ubergeordneten Auftragnehmer. Diese Verschiebung der Steuerung und Haftung fir die Schnitt-
stellen weist aus 6konomischer Sicht eine gewisse Rationalitdt auf, wenn der Auftragnehmer mehr
Wissen als der Auftraggeber zur vertraglichen Definition sowie zur Steuerung der Schnittstellen besitzt
und/oder wenn der Auftragnehmer bessere Moglichkeiten hat, gegen einen Nachunternehmer, der die
Informationsasymmetrien an den Schnittstellen opportunistisch ausnutzt, zu diskriminieren. Diese
Effekte sind insbesondere relevant, wenn der Output der Leistung gut kontrahierbar ist, die Schnittstel-

len zwischen den Einzellosen jedoch schlecht beschreib- und nachvollziehbar sind.

Des Weiteren kann die Vergabe an einen Ubergeordneten Auftragnehmer fir den Auftraggeber vor-
teilhaft sein, wenn der Ubergeordnete Auftragnehmer auf bestehende Beziehungen zu Nachunter-
nehmern zuruckgreifen kann. Damit entsteht sowohl eine Méglichkeit zur Erzielung positiver Lernef-
fekte in der Zusammenarbeit der Akteure durch den Ruckgriff auf bestehende Teams als auch eine
Maoglichkeit zur schnelleren Vergabe. Letztere entsteht durch die Reduktion des Ressourcenaufwands
zur Bewertung der Leistungsqualitdt der Nachunternehmer, da auf Nachunternehmer, zu denen be-

stehende Erfahrungen im Hinblick auf die Leistungsqualitat vorliegen, zurlickgegriffen wird.

Diese positiven Effekte der Vergabe an einen Ubergeordneten Auftragnehmer setzen jedoch voraus,
dass diesem Anreize zu einer effizienten Steuerung gesetzt werden. Dies ist insbesondere der Fall,
wenn er flr die vereinbarte Leistungserstellung eine pauschale Vergltung erhalt. Aus
Auftraggebersicht setzt die pauschale Vergitung allerdings voraus, dass sich die Gesamtleistung
durch eine gute outputorientierte Kontrahierbarkeit auszeichnet, weil sonst die Gefahr einer Qualitats-

reduktion der Leistung auf Kosten des Auftraggebers grol} ist.

Als Alternative zur Vergabe an einen Ubergeordneten Auftragnehmer bei fehlenden Ressourcen des
Auftraggebers zur Durchfiihrung der Vergabe und Steuerung in Eigenerstellung besteht die Mdglich-
keit der Einzellosvergabe durch den Auftraggeber mit Unterstiitzung eines Steuerers.*® Diese Lésung
ist jedoch mit einigen Vor- und Nachteilen gegeniber der Vergabe an einen Ubergeordneten Auftrag-

nehmer verbunden.

Im Gegenteil zum Ubergeordneten Auftragnehmer haftet der Steuerer nicht fiir die Leistung der beauf-
tragten Auftragnehmer und er profitiert auch nicht direkt vom Residualgewinn der von den Auftrag-
nehmern ausgefihrten Leistung. Damit bestehen vergleichsweise geringere Anreize zur effizienten

Vergabe und Steuerung fiir den Steuerer als fir den Ubergeordneten Auftragnehmer. Daraus folgt,

3% vgl. Abschnitt 4.1.1.2.1.1.3.
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dass die Gefahr einer opportunistischen Nutzung von Informationsasymmetrien gegentiber dem Auf-
traggeber, z. B. durch unlautere Absprachen zwischen dem Steuerer und den beauftragten Auftrag-
nehmern, als gréRer einzuordnen ist. Diese Effekte kdnnen allerdings durch eine Anreizvergiitung des
Steuerers in Abhangigkeit von der Leistung der Auftragnehmer abgemildert werden. Voraussetzung ist
jedoch, dass sowohl die Leistung des Steuerers als auch die Leistungen der Auftragnehmer gut
kontrahierbar sind. Es muss allerdings bericksichtigt werden, dass die vertragliche Ausarbeitung sol-
cher Anreize und die Uberwachung von deren Einhaltung mit Transaktionskosten einhergehen. Effizi-
ente Anreize des Steuerers sind wegen der Kontrahierbarkeitsprobleme haufig nur durchsetzbar,
wenn er auch fir die Leistung der Auftragnehmer haftet. Solche Félle setzen jedoch eine ausreichen-
de Haftungsmasse des Steuerers voraus, was letztendlich dazu fiihrt, dass er seine Leistung als ein

Ubergeordneter Auftragnehmer wahrnimmt.

Im Vergleich zur Beauftragung eines Ubergeordneten Auftragnehmers fiihrt die Unterstlitzung durch
einen Steuerer zu einer geringen Abhangigkeit, weil in der Regel der Steuerer bei Schlechtleistung
einfacher ausgetauscht werden kann. Insbesondere bei Leistungen mit hoher Abhangigkeitsgefahr
vom einzelnen Auftragnehmer infolge schlechter Kontrahier- und Nachvollziehbarkeit bietet die Beauft-

ragung eines Steuerers dem Auftraggeber eine Alternative zum Ubergeordneten Auftragnehmer.

4.1.1.21.2.2 Konsortialbildung

Eine Alternative zur Beauftragung eines Ubergeordneten Auftragnehmers bietet die Beauftragung

einer ARGE oder eines Konsortiums.**°

Das Konsortium schlieRt sich aus den jeweiligen ausfiihren-
den Auftragnehmern zusammen. Diese bieten dem Auftraggeber die Gesamtleistung als Ganzes an

und haften auch gegeniiber dem Auftraggeber gemeinsam.**

Das Konsortium geht gegeniiber der Beauftragung eines Ubergeordneten Auftragnehmers mit gewis-
sen Nachteilen einher. Zum einen kann dadurch eine geringere Wettbewerbsintensitat entstehen,
wenn sich die leistungsstarksten Auftragnehmer zusammenschlieRen. Falls diese Information fir an-
dere potenzielle Auftragnehmer auf dem Markt verfiigbar ist, ist anzunehmen, dass andere in Frage
kommende Konsortien keine Anreize haben werden, ein Angebot abzugeben, weil sie die Produkti-
onskosten der leistungsstarksten Auftragnehmer nicht ohne Verlust unterbieten kénnen. Zum anderen
kénnen sich Konsortien bilden, die nicht nur die leistungsstarksten Akteure einschlief3en. Dies flihrt in
der Regel zu einer hoheren Wettbewerbsintensitat, allerdings geht diese Lésung mit vergleichsweise

negativen Auswirkungen auf die Produktionskosten einher.

Trotz gewisser Nachteile der Konsortialbildung weist diese Ldsung auch potenzielle Vorteile auf. Bei
der Angebotsabgabe des Konsortiums stehen die beteiligten Akteure normalerweise fest. Dies erleich-
tert fir den Aufraggeber die Bewertung der Leistungsféhigkeit der einzelnen Akteure und der Erfah-
rung in Bezug auf die Zusammenarbeit. Im Vergleich zur Beauftragung eines Ubergeordneten Auf-

tragnehmers oder zur Einzellosvergabe haften in der Regel in einem Konsortium samtliche Akteure

39 Zur Vereinfachung wird der Begriff ,Konsortium* sowohl fiir eine ARGE als auch ein Konsortium verwendet.

% Fiir weitere Erlauterung zur ARGE im Hochbausektor siehe Abschnitt 2.5.2.4.1.

Seite 106



Kapitel 4 — Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle auf Einzelprojektebene

gegeniber dem Auftraggeber gesamtschuldnerisch; auch fir ihre Schnittstellen untereinander. Damit
entstehen grofiere Anreize fir die jeweiligen Akteure zu schnittstelleniibergreifender Zusammenarbeit.
Die Vorteile der Konsortiumsldsung setzen, wie bei der Beauftragung eines Ubergeordneten Auftrag-
nehmers, allerdings eine gute Kontrahierbarkeit der Gesamtleistung voraus, weil sonst die Beauftra-
gung des Konsortiums mit der Gefahr einer erheblichen Erhéhung der Transaktionskosten infolge

héherer Abhangigkeitsgefahr fur den Auftraggeber einhergeht.

Die Theorie der Teamproduktion beschaftigt sich mit den Anreizen der jeweiligen Akteure bei der Leis-
tungserstellung in einer Teamkonstellation. Ein Artikel von ALCHIAN / DEMSETZ (1972) gilt als Ursprung
dieser Theorierichtung.””’ Weitere wichtige Beitrage wurden von HOLMSTROM (1982) und KANDEL /
LAZEAR (1992) verdffentlicht.*%?

Die Theorie geht von folgenden Annahmen aus:
. Die Produktion im Team ist mit Superadditivitat bzw. positiven Skaleneffekten verbunden.

. Die Kontrahierbarkeit der Gesamtleistung ist gut, die Mess- und Bewertbarkeit der Leistung des
einzelnen Mitarbeiters jedoch nur zu hohen Kosten mdglich. Dadurch entstehen Anreize zu
Shirking bei einzelnen Mitarbeitern.

Im Fokus der Theorie steht das Monitoring der jeweiligen Teammitglieder, wobei davon ausgegangen
wird, dass eine Teamproduktion nur wirtschaftlich sinnvoll ist, wenn dessen Produktionskostenvorteile
hoher als die erforderlichen Monitoringkosten sind. Die Frage ist allerdings, inwieweit sichergestellt
werden kann, dass die sogenannte ,Monitoring-Instanz® nicht selbst opportunistisch handelt.

Als Antwort auf diese Frage bietet die Theorie folgende Losung: Wenn die Monitoring-Instanz Anwar-
ter auf den Residualgewinn des Teams ist, wird sie Anreize haben, effizient zu Gberwachen bzw. zu
kontrollieren, und muss zusatzlich auch mit der Befugnis ausgestattet sein, schlechte Teammitglieder
aus dem Team zu entfernen. Diese Kombination kann erreicht werden, wenn die Teamproduktion
gebundelt in einem Unternehmen stattfindet, in dem der Manager eine anreizorientierte Vergutung
gemal der Teamleistung erhalt.

Kasten 2: Theorie der Teamproduktion

41.1.21.2.3 Schlussfolgerungen

Bei der Vergabe eines grof’en Vertragsumfanges an einen Ubergeordneten Aufragnehmer oder ein
Konsortium entfallen viele Realisierungsmdglichkeiten von Synergieeffekten, die sonst im Rahmen
einer gebundelten Aufgabenwahrnehmung durch nur einen einzelnen Auftragnehmer moglich waren.
Die Beauftragung eines Uibergeordneten Auftragnehmers bzw. eines Konsortiums kann allerdings aus

Sicht des Auftraggebers mit Vorteilen einhergehen, wenn:

e Der Ubergeordnete Auftragnehmer bzw. das Konsortium bessere Moéglichkeiten zum
Ruckgriff auf bestehende Akteurskonstellationen zur Leistungserstellung hat.

e Der Ubergeordnete Auftragnehmer bzw. das Konsortium mehr Wissen zu einer effizi-
enten Vergabe sowie Steuerung und Koordination der Schnittstellen einzelner Leis-

tungen hat sowie wenn der Auftraggeber bei einer guten outputorientierten

9T Vgl. ALCHIAN / DEMSETZ (1972).
92 vgl. HoLMSTROM (1982) und KANDEL / LAZEAR (1992).
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Beschreibbarkeit der Leistung dem Ubergeordneten Auftragnehmer bzw. dem Konsor-

tium harte Anreize zur Erhebung dieser Produktionskostenvorteile setzen kann.

4.1.1.21.3 Auswirkung der Beauftragung eines (Projekt-)Steuerers des Auftraggebers auf die

Leistungs- bzw. Vertragsumfangsgestaltung

Auf die Rationalitat fir die Beauftragung eines Steuerers wurde bereits eingegangen.403 In diesem
Abschnitt folgt nun eine Diskussion der Auswirkung der Beauftragung des Steuerers auf die Vorteilhaf-

tigkeit des Leistungs- bzw. Vertragsumfangs.

Generell ist die Beauftragung eines Steuerers als Alternative zu einem grof3en Vertragsumfang und zu
einer Vergabe an einen Ubergeordneten Auftragnehmer einzuordnen. Auch im Hinblick auf den Ein-
fluss der Beauftragung eines Steuerers auf den Leistungs- bzw. Vertragsumfang sind keine eindeuti-
gen Aussagen zur Wirkungsrichtung moglich. Mit der Beauftragung eines Steuerers kann der Auftrag-
geber allerdings seine Akteurscharakteristika anpassen, um fehlende Ressourcen zu beschaffen und
damit die Vorteilhaftigkeit eines bestimmten Vertragsumfangs zu beeinflussen. Beispielsweise kann
der Auftraggeber mit der Beauftragung eines Steuerers fehlende interne Ressourcen beschaffen, z. B.
um Schnittstellen zwischen Losen zu beschreiben und zu definieren, um eine gréfRere Anzahl von
Vergaben durchzufihren und die jeweiligen Auftragnehmer in der Ausfihrung zu steuern und zu
Uberwachen. Umgekehrt kann der Auftraggeber mit der Beauftragung eines Steuerers fehlende inter-
ne Ressourcen beschaffen, um z. B. den groRen Gbergeordneten Auftragnehmer im Hinblick auf Kos-

ten und Qualitat besser zu Uberwachen, was die Vorteilhaftigkeit des groRen Vertragsumfangs erhéht.

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass die Moglichkeit zur Beauftragung eines Steuerers mit einer

gréReren Ausgestaltungsvielfalt im Hinblick auf den Vertragsumfang fir den Auftraggeber einhergeht.

4.1.1.2.2 Integration von Planung und Ausfiihrung

4.1.1.2.21 Auswirkungen auf die Kontrahierbarkeit und die Realisierung von Zeitgewinnen

und Produktionskostenvorteilen

Auswirkungen auf die Kontrahierbarkeit

Im Normallfall geht eine vertragliche Integration gewisser Planungsleistungen und der Ausfihrungs-
leistung mit einer verschlechterten Kontrahierbarkeit der Ausfilihrungsleistung einher. Dies ist der Fall,
da sich normalerweise eine weitere Planung, und damit ein Voranschreiten des Detaillierungsgrades
der Beschreibung der auszufihrenden Leistung, positiv auf die Kontrahierbarkeit der Ausfiihrungsleis-
tung zum Zeitpunkt der Vergabe auswirkt. Durch die generell geringere Kontrahierbarkeit einer ver-
traglichen Integration zwischen Planung und Ausflhrung steigen grundsatzlich die Transaktionskosten
fur die Ausflhrungsleistung, was sich in der Regel negativ auf die 6konomische Rationalitat fur die

Anwendung solcher Vertragsumfange auswirkt.

403 Siehe Abschnitt 4.1.1.1.3.
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Bei bestimmten Transaktionscharakteristika kann allerdings eine vertragliche Integration von Pla-
nungs- und Ausfiihrungsleistung zu verbesserter Kontrahierbarkeit der Ausfiihrungsleistung fiihren.
Dies ist z. B. der Fall, wenn der Output der Leistung gut global und outputorientiert beschreib- sowie
nachvollziehbar ist, die Schnittstellen bei einer inputorientierten Leistungsbeschreibung wegen bei-
spielsweise fehlender Standards allerdings nur sehr eingeschrankt kontrahierbar sind. Dies kann ins-
besondere bei Leistungen und Projekten mit sehr hoher technischer Komplexitat, bei denen das Wis-

sen zur Durchflihrung einer inputorientierten Leistungsbeschreibung nicht kodifiziert ist, der Fall sein.

Realisierbarkeit von Zeitgewinnen

Die vertragliche Integration von Planung und Ausfuhrung eréffnet dem Auftragnehmer die Mdglichkeit
zu einer ausfihrungsbegleitenden Planung, bei der mit der Leistungserstellung begonnen wird, bevor
die vollstandige Planung abgeschlossen ist. Dies kann zu Zeitgewinnen fiihren, da eine
Parallelisierung von Planungs- und Ausflihrungsaufgaben stattfindet. Die Mdglichkeit zur Erzielung
von Zeitgewinnen ist insbesondere bei Projekten mit unterschiedlichen Teilen, die geringe Schnittstel-
len zueinander aufweisen, moglich. Allerdings bietet eine gestaffelte Einzellosvergabe in der Verant-
wortung des Auftraggebers, bei der bestimmte Planungsbereiche vorgezogen werden und bereits mit
der Ausflhrung begonnen wird, bevor die Planung vollstdndig abgeschlossen ist, eine dhnliche Reali-
sierbarkeit von Zeitgewinnen. Bei der Integration von Planung und Ausflhrung zur Realisierung von
Zeitgewinnen muss jedoch die Gefahr eventueller Anpassungen spaterer Planungsstufen auf die be-

reits durchgefihrte Ausfiihrungsleistung bericksichtigt werden.

Realisierbarkeit von Produktionskostenvorteilen

Es erfolgt haufig eine Spezialisierung unterschiedlicher Akteure auf Planung oder Ausflhrung. Grund-
satzlich gilt, dass Wissen aus der Ausfiihrung in der Planung bericksichtigt werden muss, um die
Planung auf die Ausfihrungsablaufe zu optimieren. Wenn die Ausfiihrungsakteure Uber ein groRReres
Wissen hinsichtlich der Koordination der Ausfiihrung als die Planungsakteure verfligen, geht die Be-
ricksichtigung von spezifischem Ausfihrungswissen in der Planung generell mit einer verbesserten
Moglichkeit zur wertschopfungsstufeniibergreifenden Optimierung und damit mit einer Kostenredukti-
on bzw. Qualitatssteigerung einher. In solchen Fallen besteht eine Rationalitat fir den Auftraggeber,
das Wissen der ausflihrenden Akteure bereits in der Planung zu bericksichtigen. Der ausfiihrende

Auftragnehmer braucht allerdings in der Regel Anreize, um sein Wissen in die Planung einzubringen.

Fir den Auftraggeber bestehen grundsétzlich zwei Méglichkeiten, um den ausfiihrenden Auftragneh-
mern Anreize zu geben, ihr Ausfiihrungswissen bereits in der Planung einzubringen. Zum einen kann
er eine vertragliche Integration zwischen Planung und Ausfihrung vornehmen, wobei er die Leistung
outputorientiert ausschreibt. Zum anderen kann er die Planung abschlie3en und dabei den ausfiihren-
den Auftragnehmern in Form sogenannter ,Nebenangebote“ die Mdglichkeit geben, Verbesserungs-

vorschlage zur vollstandigen Planung einzubringen.

Die Integration von Planung und Ausfliihrung bietet dem Auftragnehmer bei einer pauschalen Vergi-

tung hohe Anreize zu wertschopfungsstufenlibergreifender Optimierung. Bei schlechter
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outputorientierter Kontrahierbarkeit besteht allerdings die Gefahr, dass er eher die Qualitat der Aus-
fihrungsleistung reduziert, als dass er eine wertschépfungsstufeniibergreifende Optimierung im Sinne
des Auftraggebers vornimmt. Zur Reduktion dieser Gefahr braucht der Auftraggeber Zugang zu Aus-
flUhrungswissen, um bei einer schlechten outputorientierten Kontrahierbarkeit die tatsachliche Ausfiih-
rungsqualitat beurteilen zu kénnen. Des Weiteren bietet eine outputorientierte Leistungsbeschreibung
eine schlechtere Basis fur Nachverhandlungen, da nicht auf Preise und detaillierte Beschreibungen
einzelner Positionen zuriickgegriffen werden kann. Zu bericksichtigen ist auch die Auswirkung der

vorgenommenen Integration zwischen Planung und Ausfuhrung auf die Wettbewerbsintensitat.

Nach HART (2003) ist eine wertschépfungsstufentbergreifende Optimierung insbesondere sinnvoll,
wenn der Output gut kontrahierbar, der Input allerdings mit erheblichen Kontrahierbarkeitsproblemen
verbunden ist. Wenn die Qualitat nicht outputorientiert kontrahierbar ist, besteht bei einer wertschop-
fungsstufentbergreifenden Optimierung durch den Auftragnehmer die Gefahr einer Qualitatsreduzie-

rung auf Kosten des Auftraggebers, die fur den Auftraggeber nicht nachweisbar ist. 404

Bei einer Vergabe der Ausfiihrungsleistung nach vollstandiger Planung mit der Méglichkeit zur Abga-
be von Nebenangeboten liegt normalerweise eine gute Kontrahierbarkeit der Leistung vor. Diese gute
Kontrahierbarkeit erleichtert die Uberwachung der Leistungserstellung und bietet eine gute Basis fiir
Nachverhandlungen, wenn die Vergltung mittels positionsweiser Preise erfolgt. Diese Lésung geht
jedoch generell mit geringen Anreizen zu wertschopfungsstufeniibergreifender Optimierung fur die
Auftragnehmer einher. Es ist davon auszugehen, dass die Ausarbeitung von Nebenangeboten fir die
potenziellen Auftragnehmer Kosten bedeutet. Um diese Kosten zu tatigen, muss die Ausarbeitung von
Nebenangeboten zu einer Erhdéhung der Wahrscheinlichkeit zur Auftragserteilung beitragen. Auler-
dem setzt die Beurteilung der Vorteilhaftigkeit der Nebenangebote voraus, dass der Auftraggeber den
Zugang zum erforderlichen Wissen hat, um das Potenzial der Optimierungsvorschlage beurteilen zu

konnen.

Wenn Leistungen eine gute outputorientierte Kontrahierbarkeit vorweisen sowie eine geringe Wahr-
scheinlichkeit zur ex post Leistungsanderung vorliegt, ist in der Regel im Hinblick auf die wertschop-
fungsstufenubergreifende Optimierung die vertragliche Integration von Planung und Ausflihrung mit
outputorientierter Leistungsbeschreibung vorteilhaft. Wenn diese Voraussetzungen nicht vorliegen,
wird generell die Vergabe der Ausflhrungsleistung nach vollstandiger Planung mit der Berticksichti-

gung von Nebenangeboten relative Vorteilen bieten.

Generell geht ein Vertragsumfang, der Planungs- und Ausflhrungsleistungen integriert, mit einer ge-
wissen Kontrahier- und Nachvollziehbarkeitsreduktion einher. Durch die schlechtere Kontrahier- und
Nachvollziehbarkeit der Leistung sowie das hohere Vertragsvolumen steigt bei der Beauftragung sol-
cher Vertragsumfange normalerweise die Abhangigkeit des Auftraggebers vom Auftragnehmer. Ent-
scheidend fir die Vorteilhaftigkeit der Nutzung groRRer Vertragsumfange, die Planung und Ausflihrung
vertraglich integrieren, sind die Akteurscharakteristika und die internen Restriktionen des Auftragge-

bers zur Einschrankung der zunehmenden Abhangigkeitsgefahr vom Auftragnehmer.

%4 Vgl. HART (2003), Siehe auch Kasten 1.
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41.1.2.2.2 Detailausgestaltung bei vertraglicher Integration von Planungs- und

Ausfiihrungsleistung

Wie bei einer vertraglichen Trennung von Planung und Ausfiihrung besteht auch bei vertraglicher
Integration die Mdglichkeit, entweder die Vergabe in Einzellosen oder geblindelt an einen Auftrag-
nehmer oder ein Konsortium durchzufihren. Allerdings muss haufig durch die groRe Vielfalt erforderli-
cher Ressourcen zur Leistungserstellung bei einer vertraglichen Integration von Planung und Ausfih-
rung auf die Vergabe an einen Ubergeordneten Auftragnehmer oder an ein Konsortium zuriickgegrif-

fen werden.

Durch die vertragliche Integration von Planung und Ausfiihrung und die damit normalerweise in Ver-
bindung stehende schlechtere Kontrahier- und Nachvollziehbarkeit der Leistung, ist die Gewahrleis-
tung einer hohen Flexibilitat auf Seiten des Auftraggebers wahrend der Leistungserstellung von grofRer
Bedeutung, um der hohen Abhangigkeitsgefahr entgegenzuwirken. Die idealtypische Detailausgestal-
tung der Fremdvergabe mit Nahe an der Marktlésung geht bei vertraglicher Integration von Planung
und Ausflhrung durch ihre geringe Flexibilitat mit erheblichen Nachteilen flr den Auftraggeber einher.
Als weitere Alternative, die insbesondere bei vertraglicher Integration von Planung und Ausfihrung
aus dkonomischer Sicht zu betrachten ist, ist die Fremdvergabe mittels vertraglicher Detailausgestal-

tung mit Nahe an der Eigenerstellung zu betrachten.

Es besteht eine Vielzahl an Ausgestaltungsmaoglichkeiten solcher Lésungen, jedoch gehen grundsatz-
lich samtliche Moglichkeiten mit der gemeinsamen Zielsetzung einher — Produktionskostenvorteile
durch die gebilindelte Vergabe zu erzielen und gleichzeitig dem Auftraggeber eine Flexibilitatsverbes-
serung zu gewahrleisten. Es wird meist versucht, diese Ziele zu erreichen, indem die Detailausgestal-

tung mit folgenden Elementen erfolgt:405

e Vertragliche Aufteilung der Gesamtleistung in mehrere Phasen. Nach jeder Leistungsphase
besteht die Moglichkeit fur den Auftraggeber, die Vertragsbeziehung zu beenden (eine soge-
nannte ,,Opting-Out-Mdglichkeit®) und die Vergiitung neu zu verhandeln.

o Vertragliche Regelungen zur Gewahrleistung hoher Transparenz und Weisungsbefugnissen
des Auftraggebers. Dies erfolgt meist durch Vereinbarung von Mitspracherecht des Auftrag-
gebers bei Nachunternehmervergaben und durch Rechnungsoffenlegung bei fremdvergebe-
nen Leistungen.

e Vergitung nach einem Zielpreis zur Schaffung von Effizienzanreizen und Anreizen zu wert-

schopfungsstufeniibergreifender Optimierung.

Die Vorteile dieser Detailausgestaltung sind eng mit den Akteurscharakteristika des Auftraggebers
verbunden. Hervorzuheben ist dabei vor allem die Komplexitat der vertraglichen Besonderheiten und
die dafur erforderlichen Auftraggeberressourcen. Beispielsweise bietet eine Opting-Out-Moglichkeit
nur Flexibilitdt, wenn zum Zeitpunkt des Vertragsbruchs andere Auftragnehmer in der Lage sind, die

Leistung weiter zu fiihren, und wenn der Auftragnehmerwechsel ohne signifikante Wechselkosten

4% Siehe auch Abschnitt 4.2.1.2.2.2 zu Anreizvertragen bzw. GMP im deutschen Bausektor.
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erfolgen kann. Weitere Probleme entstehen im Zusammenhang mit der Transparenz im Hinblick auf
das Urheberrecht geistigen Eigentums. Zudem ist die Transparenz nur von Vorteil fir den Auftragge-
ber, wenn er die Ressourcen besitzt, um die erhaltenen Informationen auszuwerten und nachvollzie-
hen zu kénnen. Diese Aktivitaten gehen allerdings mit Transaktionskosten einher, was die Attraktivitat

solcher Vereinbarungen flr den Auftraggeber reduziert.

Probleme bietet auch das Mitspracherecht des Auftraggebers bei Nachunternehmervergaben, da die
Haftung fur die Nachunternehmer meist beim tibergeordneten Auftragnehmer verbleibt, aber die Aus-
wahl gemeinsam mit dem Auftraggeber erfolgt. Des Weiteren ist bei einer Vergutung nach Selbstkos-
tenerstattung eine mogliche zunehmende Shirking-Gefahr des Auftragnehmers zu berlcksichtigen.
Bei der Vereinbarung eines Zielpreises ist die vertragliche Ausarbeitung und Einhaltung, wie z. B. mit
Kosteneinsparungen, die zu einer Qualitdtsminderung fiihren oder die mit Leistungsanderungen des
Auftraggebers einhergehen, umgegangen werden soll, haufig aufwendig und kann hohe Transakti-

onskosten verursachen.
4.1.2 Analyse mit Bezug zu offentlichen Auftraggebern

Im Unterschied zu privaten Auftraggebern sind 6ffentliche Auftraggeber bei der Ausgestaltung des
Organisationsmodells an spezielle institutionelle Vorgaben gebunden. Insbesondere bei der Fremd-
vergabe setzt das Vergaberecht dem o&ffentlichen Auftraggeber enge Grenzen bei der Ausgestaltung

von Organisationsmodellen.

In diesem Abschnitt wird die Wirkung der aktuellen Ausgestaltung des Vergaberechts auf die Ausge-
staltungsmaoglichkeiten des Organisationsmodells auf Einzelprojektebene diskutiert, wobei eine Unter-
teilung in Auswirkungen auf die Vorteilhaftigkeit von Eigenerstellung oder Fremdvergabe sowie auf
unterschiedliche Vertragsumfénge erfolgt. Auf die langfristigen Effekte der Ausgestaltungsmoglichkei-
ten auf Multiprojektebene wird in Kapitel 5 eingegangen. In diesem Zusammenhang wird die aktuelle

Ausgestaltung des Vergaberechts als gegeben betrachtet.

4.1.2.1 Auswirkungen der Besonderheiten offentlicher Auftraggeber auf die

Entscheidung zwischen Eigenerstellung und Fremdvergabe
4.1.21.1 Auswirkungen des Vergaberechts

Das Vergaberecht setzt gesetzliche Vorgaben zum Handeln des 6ffentlichen Auftraggebers und defi-
niert damit den institutionellen Rahmen fiir die Handlungsspielrdume in der 6&ffentlichen Beschaf-
fung.406 Durch diese Vorgaben ist die Handlungsfreiheit des offentlichen Auftraggebers im Vergleich
zum privaten Auftraggeber eingeschrankt, wodurch die Vorteilhaftigkeit der jeweiligen Ausgestal-

tungsmoglichkeiten des Organisationsmodells beeinflusst wird.

4% Fir Details zur Darstellung des Vergaberechts im &ffentlichen Hochbau in Deutschland siehe Abschnitt 2.4.2.
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Formelle Vorgaben zur Vergabe

Die o6ffentlichen Auftraggeber unterliegen durch das Vergaberecht formellen Vorgaben bei der Fremd-
vergabe. Bei Uberschreitung der jeweiligen Schwellenwerte ist eine Direktvergabe grundsatzlich nicht
zulassig. Die Vorgaben zur Vergabeart aber auch zu den Zeitablaufen der Fremdvergabe wirken sich

direkt auf die mit der Vergabe einhergehenden Transaktionskosten aus.

In Relation zu privaten Auftraggebern ohne Bindung an das Vergaberecht steigen durch die formellen
Vorgaben zur Vergabe die Transaktionskosten bei Fremdvergaben sowohl aufgrund monetérer als
auch zeitlicher Grinde, was die relative Vorteilhaftigkeit der Eigenerstellung bei 6ffentlichen Auftrag-
gebern steigert. Des Weiteren rdumt das GWB potenziellen Auftragnehmern bei 6ffentlichen Auftradgen
die Mdglichkeit zu einem Nachprifverfahren ein, womit die Gefahr einer zeitlichen Verzégerung nach
der Zuschlagserteilung bei 6ffentlichen Auftraggebern gesteigert wird, was die relative Vorteilhaftigkeit

der Eigenerstellung weiter steigen lasst.

Die Bindung offentlicher Auftraggeber an das Vergaberecht gilt nicht nur bei der Erstausschreibung,
sondern generell auch bei einer Neuausschreibung nach einer eventuellen Kiindigung eines Auftrag-
nehmers. Durch die Bindung an das Vergaberecht auch bei einer Neuausschreibung steigen die
Wechselkosten fur den 6ffentlichen Auftraggeber im Fall der Kiindigung eines Auftragnehmers. Infolge
dieser hdheren Kosten der Neuvergabe steigt die Abhangigkeit vom ausgewahlten Auftragnehmer,

was sich negativ auf die Vorteilhaftigkeit der Fremdvergabe auswirkt.

Moglichkeiten zur Beriicksichtigung von Reputation bei der Vergabe

Im Vergleich zu privaten Auftraggebern, die einen Auftragnehmer zur Erstellung einer Leistung frei
auswahlen koénnen, sind die Méglichkeiten 6ffentlicher Auftraggeber zur Berlicksichtigung von Reputa-
tion bei der Auftragserteilung eingeschrankt. Daraus folgt eine in der Regel schlechtere Moglichkeit
offentlicher Auftraggeber zur ex ante Reduktion von Unsicherheit bezuglich der Leistungsqualitat der
Anbieter. Diese Einschrankung der Berlcksichtigung von Reputation in der Vergabe wirkt sich grund-
satzlich negativ auf die Moglichkeit des Aufbaus langfristiger Beziehungen zu Auftragnehmern aus.
Insbesondere bestehen fur 6ffentliche Auftraggeber relativ eingeschrankte Moéglichkeiten, dem Auf-
tragnehmer Anreize in der aktuellen Leistungserstellung durch verbesserte oder verschlechterte Mog-
lichkeiten einer zuklnftigen Auftragserteilung zu setzen. Dies fihrt fir 6ffentliche Auftraggeber grund-
satzlich zu schlechteren Mdglichkeiten zur Einhaltung impliziter Vereinbarungen, was insbesondere
bei Leistungen mit hoher Zentralitét sowie schlechter Kontrahier- und Nachvollziehbarkeit die Rationa-

litét fur die Eigenerstellung steigert.

Gesamtwirkung

Das Vergaberecht erhoht grundséatzlich die mit der Fremdvergabe in Verbindung stehenden Transak-
tionskosten. AuRerdem schrankt es in der Regel die Nutzungsmoglichkeit von Fremdvergaben mit
Detailausgestaltung mit Nahe an der Eigenerstellung ein. Insbesondere bei Leistungen mit hoher
Zentralitat sowie schlechter Kontrahier- und Nachvollziehbarkeit gehen die durch die institutionellen

Rahmenbedingungen eingeschrankten Handlungsspielraume o6ffentlicher Auftraggeber mit erhebli-
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chen Nachteilen gegenlber privaten Auftraggebern einher, was die relative Vorteilhaftigkeit der Ei-

generstellung fur 6ffentliche Auftraggeber erhoht.

4.1.2.1.2 Weitere Besonderheiten

Risikokosten

Akteure im 6ffentlichen Sektor zeichnen sich im Vergleich zu privaten Wirtschaftssubjekten durch eine
risikoneutrale Einstellung aus.*’” Diese grundsatzliche Risikoneutralitat ist aus dem groen Aufgaben-

spektrum des Staates, der das Risiko fast vollstandig diversifiziert*®®

, sowie aus der groRen Risiko-
streuung durch die Verteilung des Risikos auf eine Vielzahl von Steuerzahlern® abzuleiten. Damit
kann regelmafig von geringeren Kosten fur die Risikolbernahme bei Akteuren der 6ffentlichen Hand
als bei privaten Wirtschaftssubjekten ausgegangen werden, was die relative Vorteilhaftigkeit der Ei-
generstellung erhoht. Bei kleinen Gebietskdrperschaften ist allerdings zu berlicksichtigen, dass die
geringere Anzahl von Investitionsprojekten sowie von Steuerzahlern sowohl eingeschrankte Differen-
zierungsmoglichkeiten als auch eine eingeschrankte Risikostreuung bieten. Daher ist die generelle

Feststellung geringerer Risikokosten der 6ffentlichen Hand differenzierter zu betrachten.*'

Effizienz der Eigenerstellung

Auch bei o6ffentlichen Auftraggebern bietet die Eigenerstellung in der Regel wegen fehlender Wettbe-
werbsintensitat geringere Effizienzanreize als die Fremdvergabe. Bei der Bewertung der relativen
Vorteilhaftigkeit der Eigenerstellung bzw. Fremdvergabe Offentlicher und privater Auftraggeber stellt
sich die zentrale Frage, ob offentliche Auftraggeber generell geringere Effizienzanreize im Rahmen
der Eigenerstellung haben, was eine geringere Produktivitat bei der Leistungserstellung des o6ffentli-
chen im Vergleich zum privaten Sektor vermuten lassen wurde.

Empirische Untersuchungen liefern keine klare Antwort auf die Frage zur relativen Produktivitat bei der

Leistungserstellung im 6ffentlichen und im privaten Sektor.*"!

MUHLENKAMP (2012) fasst nach der Zu-
sammenstellung einer groRen Anzahl einschlagiger Einzelstudien zu Effizienzunterschieden zwischen

offentlichen und privaten Unternehmen zusammen:

.Die in diesem Beitrag bertcksichtigten Ergebnisse empirischer Studien aus einem Zeitraum von drei-
einhalb Jahrzehnten sprechen auf den ersten Blick vielfach fir einen klaren einzelwirtschaftlichen
Effizienzvorsprung privater Unternehmen. Diese Sicht wird insbesondere von vielzitierten Ubersichten
wie die von MEGGINSON/NETTER (2001)**? befordert. Bei seriéser und fundierter Betrachtung — mit dem

damit verbundenen Ausscheiden von fiir Marktversagen irrelevanten Studien und Konzentration auf

07 \/gl. BECKERS / KLATT (2008, S. 12).
98 \/gl. VICKREY (1964).

99 vgl. ARROW / LIND (1970).

10 vgl. BECKERS / KLATT (2008, S. 11 ff.).

* Siehe u.a. BOARDMAN / VINING (1989); BORCHERDING / POMMEREHNE / SCHNEIDER (1982); MARTIN / PARKER (1997);
MEGGINSON / NETTER (2001); POMMEREHNE (1990); SHIRLEY / WALSH (2000); VILLALONGA (2000); WILLNER (2001) und
VINING / BOARDMAN (1992).

#12 \/gl. MEGGINSON / NETTER (2001).
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die relevanten Effizienzmalfie unter Beriicksichtigung von Markt- und Regulierungskonstellationen mit

modernen quantitativen Methoden — zeigt sich keine allgemeine Uberlegenheit Privater. **3

Inwieweit Akteure im o6ffentlichen Sektor im Vergleich zu Akteuren des privaten Sektors bei der Leis-
tungserstellung geringere Effizienzanreize haben, kann nicht eindeutig feststellt werden. Jedoch muss
eine eventuelle geringere Effizienz offentlicher Akteure mit den Vorteilen generell geringerer Risiko-

kosten der offentlichen Hand abgewogen werden.

Bei Leistungen, die durch ihre Transaktionscharakteristika gute Moglichkeiten zur Realisierung von
Synergieeffekten sowie eine geringe Zunahme der Transaktionskosten bei einer Fremdvergabe vor-
weisen, ist es in der Regel auch im o6ffentlichen Sektor sinnvoll, auf die Fremdvergabe zurickzugrei-
fen. Allerdings geht die Fremdvergabe offentlicher Auftraggeber durch die institutionellen Vorgaben
des Vergaberechts im Vergleich zum privaten Sektor grundsatzlich mit hdheren Transaktionskosten
einher. Insbesondere bei Leistungen mit hoher Zentralitat und/oder schlechter Kontrahier- und Nach-
vollziehbarkeit sowie geringen Mdglichkeiten zur Realisierung von Synergieeffekten ist durch die ein-
geschrankten Handlungsspielrdume der Akteure im &ffentlichen Sektor eine generell (noch) héhere

Rationalitat fur die Eigenerstellung im Vergleich zum privaten Sektor abzuleiten.

4.1.2.2 Auswirkungen der Besonderheiten offentlicher Auftraggeber auf die

Vertragsumfangsgestaltung

Zur Beurteilung der Auswirkungen der Besonderheiten offentlicher Auftraggeber auf die Vorteilhaftig-
keit unterschiedlicher Vertragsumfénge, wird die Frage, wie sich die institutionellen Rahmenbedingun-
gen des offentlichen Auftraggebers auf die Mdglichkeiten zur Realisierung von Synergieeffekten, auf
die Transaktionskosten sowie auf die Wettbewerbsintensitat der jeweiligen Vertragsumfange auswir-
ken, untersucht. Die langfristige Auswirkung einer mdglicherweise vorhandenen (regionalen) Markt-
macht einzelner Gebietskdrperschaften auf die (lokale) Wettbewerbsintensitat wird dabei zunachst

ausgeblendet.414

Allgemeine Effekte der Vergabe nach vollstandiger Planung

Infolge der vergleichsweise hohen Transaktionskosten der Ausschreibung kleinerer Leistungen bei
offentlichen Auftraggebern entsteht eine generell hohe Rationalitat flr die Nutzung grof3er Vertrags-
umfange, was die Anzahl der Vergaben reduziert. Aulerdem wird die Rationalitdt der Nutzung grofRer
Vertragsumfange bei 6ffentlichen Auftraggebern durch die Mdglichkeit zum Nachprifverfahren gestei-
gert, weil die Wahrscheinlichkeit eines solchen Verfahrens generell mit der Anzahl der auszuschrei-

benden Lose steigt.

Die formellen Vorgaben und die Nachprifmdglichkeit erhéhen allerdings auch die Transaktionskosten
eines Auftragnehmerwechsels im Falle einer Schlechtleistung. AuRerdem bestehen auch fir 6ffentli-

che Auftraggeber durch das Vergaberecht geringe Handlungsspielraume, um gegen opportunistische

13 MUHLENKAMP (2012, S. 44).

1% Die langfristige Auswirkung auf die Wettbewerbsintensitat durch die Ausgestaltung von Organisationsmodellen
offentlicher Auftraggeber wird vertieft in Abschnitt 5.1.2.1.2 diskutiert.
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und/oder leistungsschwache Auftragnehmer in zukinftigen Vergaben zu diskriminieren. Diese Effekte
fihren bei 6ffentlichen Auftraggebern zu einer relativ groferen Abhangigkeit von einzelnen Auftrag-
nehmern als bei privaten Auftraggebern, wodurch die Rationalitat der Nutzung kleinerer Vertragsum-

fange zur Abschwachung dieser generell héheren Abhangigkeitsgefahr steigt.

Aufgrund dieser gegenlaufigen Effekte der Besonderheiten offentlicher Auftraggeber auf die Vorteil-
haftigkeit unterschiedlicher Vertragsumfange koénnen keine allgemeinen Empfehlungen abgeleitet
werden. Allerdings ist bei Leistungen, die mit eingeschrankter Kontrahier- und Nachvollziehbarkeit
sowie geringer Wettbewerbsintensitat einhergehen, die Erhéhung der Abhangigkeitsgefahr durch die

Vergabe grof3er Vertragsumfange kritisch zu bewerten.

Auswirkungen bei vertraglicher Integration von Planung und Ausfiihrung

Die vertragliche Integration von Planung und Ausfiihrung stellt normalerweise eine Kombination von
schlechter Kontrahierbarkeit und hoherem Vertragsvolumen dar, was generell die Abhangigkeit vom
Auftragnehmer erhoht. Durch die normalerweise eingeschrankte Moglichkeit zur Einhaltung impliziter
Vereinbarungen stellt diese Kombination den 6ffentlichen Auftraggeber generell vor gréere Heraus-
forderungen als den privaten Auftraggeber, was die relative Vorteilhaftigkeit der vertraglichen Integra-
tion von Planung und Ausfihrung reduziert. Aulerdem geht die geringe Kontrahierbarkeit mit schlech-
terer Nachvollziehbarkeit fur aulenstehende Dritte einher.

Besonderheiten der Vergabe an einen iibergeordneten Auftragnehmer

Bei der vertraglichen Integration von Planung und Ausflihrung erfolgt haufig eine Vergabe an einen
Ubergeordneten Auftragnehmer, der Teile der Leistung weiter an Nachunternehmer vergibt. Da private
Akteure nicht an das Vergaberecht gebunden sind, erfolgt normalerweise die Nachunternehmerverga-
be aulerhalb der institutionellen Vorgaben des Vergaberechts. Dies bietet dem &éffentlichen Auftrag-
geber eine Mdglichkeit, die Nachunternehmervergabe an den Ubergeordneten Auftragnehmer auszu-
lagern und auf diese Weise die Vorgaben des Vergaberechts zu umgehen. Fir den einzelnen 6ffentli-
chen Auftraggeber auf Einzelprojektebene, kann eine solche Umgehung des Vergaberechts in be-
stimmten Situationen 6konomisch rational sein, wobei allerdings die langfristigen Auswirkungen auf

die Wettbewerbsintensitat in der Region zu betrachten sind.

Die Moglichkeit zur Realisierung von Synergieeffekten bei Aufgabenblindelung durch einen grofen
Vertragsumfang wird generell nicht von den institutionellen Rahmenbedingungen des Auftraggebers
beeinflusst, was dazu flhrt, dass die Besonderheiten 6ffentlicher Auftraggeber in der Regel keinen

Einfluss auf die Realisierbarkeit von Synergieeffekten bei Aufgabenblindelung haben.

Jedoch gehen grolRe Vertragsumfange haufig mit Nachunternehmervergaben oder Konsortialbildun-
gen einher. Solche Vergaben sind grundsatzlich nur sinnvoll, wenn die méglichen Produktionskosten-
vorteile der Vergabe und der Steuerung von den Nachunternehmern sowie deren Schnittstellen zuei-
nander die eventuell hdheren Transaktionskosten ausgleichen. Dies flhrt zur bereits thematisierten
Grundsatzfrage, ob Akteure im privaten Sektor eine hohere Effizienz in der Leistungserstellung als

offentliche Akteure erreichen. Bei der Vergabe an einen tbergeordneten Auftragnehmer oder ein Kon-
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sortium stellt sich die Frage, ob private Akteure groRere Anreize zu einer effizienteren Vergabe und
Steuerung von Nachunternehmern haben als 6ffentliche Akteure bei einer Einzellosvergabe. Ist dies
der Fall, kann es bei 6ffentlichen Auftraggebern, trotz der mit einem hoheren Vertragsumfang in der
Regel einhergehenden negativen Auswirkungen auf die Transaktionskosten, eine vergleichsweise
héhere 6konomische Rationalitat fir die Vergabe an einen Gibergeordneten Auftraggeber als bei priva-

ten Auftraggebern geben.

Zur Bewertung der Vorteilhaftigkeit unterschiedlicher Vertragsumfange im 6ffentlichen Sektor ist eine
Abwagung zwischen den mit der gewahlten Ausgestaltungsoption in Verbindung stehenden Produkti-
ons- und Transaktionskosten notwendig. Generell lassen sich keine eindeutigen Empfehlungen zu
Vertragsumfangen bei 6ffentlichen Auftraggebern ableiten. Allerdings ist es auch bei 6ffentlichen Auf-
traggebern in der Regel sinnvoll, bei Leistungen, die durch ihre Transaktionscharakteristika gute Mog-
lichkeiten zur Realisierung von Synergieeffekten sowie eine geringe Zunahme der Transaktionskosten
bei Aufgabenbiindelung vorweisen, auf einen grofden Vertragsumfang zurlickzugreifen. Eine Aufgabe-
biindelung fiihrt jedoch bei 6ffentlichen Auftraggebern aufgrund der institutionellen Vorgaben des Ver-
gaberechts im Vergleich zu Akteuren des Privatsektors zu weiteren Auswirkungen auf die Transakti-
onskosten. Dabei ist eine Abwagung zwischen mdglichen Transaktionskosteneinsparungen durch die
geringere Anzahl von Vergaben und durch die in der Regel mit der Vertragsumfangserhéhung einher-
gehende grolere Abhangigkeit vom Auftragnehmer notwendig. Insbesondere Leistungen mit guter
Kontrahier-, Nachvollzieh- und Bewertbarkeit bieten gute Voraussetzungen fiir die Anwendung grof3er
Vertragsumfange auch bei offentlichen Auftraggebern. Dagegen wird die relative Vorteilhaftigkeit der
Nutzung groRer Vertragsumfange bei Leistungen mit schlechter Kontrahier-, Nachvollzieh- und Be-

wertbarkeit bei 6ffentlichen Auftraggebern reduziert.

4.1.2.3 Auswirkungen der Besonderheiten offentlicher Auftraggeber auf die
Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle auf

Einzelprojektebene

Die Besonderheiten der 6ffentlichen Hand wirken sich auf die Vorteilhaftigkeit der jeweiligen Ausge-
staltungsoptionen des Organisationsmodells aus. Das Vergaberecht bildet dabei im Vergleich zum
privaten Sektor einen weiteren institutionellen Rahmen fir die 6ffentliche Beschaffung. Die Wirkungen
der Besonderheiten der offentlichen Hand auf die Vorteilhaftigkeit der jeweiligen Ausgestaltungsmaog-

lichkeiten des Organisationsmodells sind nicht eindeutig, jedoch Iasst sich sagen:

e Bei Ausblendung mdglicher Produktivitatsunterschiede besteht grundsatzlich eine vergleichs-
weise hohe Rationalitat fiir die Eigenerstellung im &ffentlichen Sektor im Vergleich zum Privat-
sektor. Insbesondere gilt dies bei Leistungen mit hoher Zentralitdt und/oder schlechter Kon-
trahier- und Nachvollziehbarkeit sowie mit geringen Mdglichkeiten zur Realisierung von Sy-
nergieeffekten.

o Vertragsumfange, die Planung und Ausflhrung vertraglich integrieren, gehen aufgrund der
normalerweise schlechteren Kontrahierbarkeit sowie des gréoReren Vertragsvolumens zum

Zeitpunkt der Vergabe bei 6ffentlichen Auftraggebern mit vergleichsweise grofien Abhangig-
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keitsproblemen einher, was deren relative Vorteilhaftigkeit reduziert. AulRerdem reduzieren
solche Vertragsumfange die Nachvollziehbarkeit fir auRenstehende Dritte, was bei 6ffentli-
chen Auftraggebern generell negativ zu bewerten ist.
In diesem Abschnitt ist bisher nur eine Diskussion der Wirkung der Besonderheiten der 6ffentlichen
Hand auf die Vorteilhaftigkeit der jeweiligen Ausgestaltungsméglichkeiten des Organisationsmodells
auf Einzelprojektebene gefuhrt worden. Fur eine vollumféngliche Analyse muss allerdings in Betracht
gezogen werden, dass sowohl o&ffentliche als auch private Auftraggeber grundsatzlich wiederkehrend
beauftragen und deshalb auch die Ausgestaltung des projektibergreifenden Organisationsmodells auf

Multiprojektebene zu betrachten ist.*1°

4.2 Analyse mit Bezug zum (deutschen) Hochbau

Auf Grundlage der bereits in Abschnitt 4.1 vorgestellten Erkenntnisse erfolgt in diesem Abschnitt eine
Analyse der Ausgestaltungsoptionen von projektbezogenen Organisationsmodellen im deutschen
Hochbausektor auf Einzelprojektebene. Hierbei wird auf die in Kapitel 2 vorgestellten Rahmenbedin-

gungen des deutschen Hochbaus zurtickgegriffen.

Zuerst erfolgt eine allgemeine Analyse ohne Bezug zu den Besonderheiten 6ffentlicher Bauherren, im
Anschluss folgt eine Betrachtung der Auswirkungen eben dieser Besonderheiten auf die Ausgestal-

tung von Organisationsmodellen auf Einzelprojektebene.

4.2.1 Allgemeine Analyse (ohne Bezug zu Besonderheiten offentlicher

Bauherren)

4.2.1.1 Theoriegeleitete = Analyse der  Ausgestaltung desintegrierter

Organisationsmodelle

Im Folgenden werden Organisationsmodelle im Hochbau als desintegriert bezeichnet, wenn eine ver-
tragliche Trennung zwischen der Planung und der Bauausflihrung vorgenommen wird. Die Vergabe
der Bauausfuhrung findet dabei funktional getrennt von der Fertigstellung der Ausflhrungsplanung
(HOAI-Phase 5) statt.*'®

Die Analyse der Ausgestaltungsoptionen des Organisationsmodells wird in Anlehnung an Kapitel 2
getrennt nach produktiver Bauausfiihrung, produktiver Planung und Steuerung/Koordination vorge-
nommen, wobei jeweils zuerst auf die Bauausfiihrung eingegangen wird, da dieser in Hochbauprojek-
ten traditionell aus mehreren Griinden, wie z.B. der finanziellen Bedeutung, eine zentrale Stellung
zukommt und sich oftmals die Ausgestaltungen der Planung bzw. der Steuerung/Koordination aus den

Gestaltungsentscheidungen der Bauausfuhrung ergeben.

#15 Siehe Abschnitt 5.1.2 zur Wirkungsanalyse der Besonderheiten der 6ffentlichen Hand auf Multiprojektebene.
16 vgl. Abschnitt 2.5.2.4.1]
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42111 Ausgestaltungsoptionen der produktiven Bauausfiihrung

4.2.1.1.1.1 Rationalitit der Fremdvergabe produktiver Bauausfiihrungsaufgaben

Die produktiven Bauausfihrungsaufgaben weisen durch den hohen Einsatzgrad nicht bauvorhaben-
spezifischer kapitalintensiver materieller Ressourcen generell ein hohes Potenzial zur Realisierung
von Synergieeffekten auf. Insbesondere bei geringer Spezifitdt des Bauvorhabens existieren gute
Méoglichkeiten zur Erzielung von Synergieeffekten Gber den Markt durch den Einsatz von Ressourcen
in der Bauausflhrung, die zwar fir die Bauausfihrung spezifisch sind, aber fir das einzelne Bauvor-

haben keine Spezifitat aufweisen.

Generell zeichnen sich die produktiven Bauausfihrungsaufgaben bei einer Fremdvergabe nach Fer-
tigstellung der Ausfihrungsplanung sowohl durch eine hohe ex ante Kontrahierbarkeit als auch im
Laufe der Leistungserstellung durch eine gute Nachvollzieh- und Bewertbarkeit aus, was die Vorteil-

haftigkeit der Fremdvergabe weiter erhoht.

Bei den produktiven Bauausfiihrungsaufgaben kann auf einen hohen Grad bereits vorhandenen expli-
ziten Wissens in Form von Standards zurlickgegriffen werden. Diese Standards ermoglichen gute
Voraussetzungen zur transaktionskostenglinstigen ex ante Vertragsausgestaltung sowie ex post
Uberwachung. Des Weiteren bieten diese Standards generell gute Méglichkeiten zur Aufteilung der
Bauausflihrungsleistung in Einzellose, da sich damit die Schnittstellen zwischen den Losen sowohl
transaktionskostenglinstiger beschreiben als auch steuern und koordinieren lassen. Dies bietet fiir
den Bauherrn gute Voraussetzungen, bei einer Fremdvergabe die Bauausfiihrungsleistung in Einzel-
lose aufzuteilen, was die generelle Ausgestaltungsvielfalt erhéht und damit die Vorteilhaftigkeit der

Fremdvergabe steigert.

Die Fremdvergabe produktiver Bauausfiihrungsleistungen geht durch gute Méglichkeiten zur Realisie-
rung von Synergieeffekten sowie einer vergleichsweise geringen Zunahme von Transaktionskosten im

Vergleich zur Eigenerstellung mit klaren Vorteilen einher.

Aufgrund dieser eindeutigen Erkenntnisse beziiglich der Ausgestaltungsentscheidung zwischen Ei-
generstellung oder Fremdvergabe in der produktiven Bauausfiihrung wird im weiteren Verlauf dieses

Projektberichts nicht mehr auf diese Ausgestaltungsoption eingegangen.
4.21.1.1.2 Vertragsumfang und Detailausgestaltung bei der Fremdvergabe

4.2.1.1.1.2.1 Rationalitat fiir Biindelung einzelner Gewerke bzw. Lose

Generell wird die Bindelung produktiver Bauausfihrungsaufgaben in Gewerken abgebildet. Die
VOB/C definiert unterschiedliche Gewerke in der Bauausfuhrung. Es kdnnen aber auch andere

Gewerkeaufteilungen vorgenommen werden, die von der VOB/C abweichen.*"’

In diesem Abschnitt wird die Rationalitat fir die Biindelung einzelner Gewerke in der produktiven Bau-

ausfihrung diskutiert. Im daran anschlielenden Abschnitt erfolgt eine theoriegeleitete Analyse der

17 vgl. Abschnitt 2.4.1.2.1.2.

Seite 119



Kapitel 4 — Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle auf Einzelprojektebene

konkreten Ausgestaltungsoption der Einzel- bzw. der Generalunternehmervergabe von produktiven
Bauausfiihrungsaufgaben. Hier wird davon ausgegangen, dass die Leistungserstellung der produkti-

ven Bauausfiihrungsaufgaben in Eigenerstellung durch den beauftragten Auftragnehmer erfolgt.

Aufteilung in Teillose

Grundsatzlich ist im Hochbausektor eine geringe Rationalitat fir die Aufteilung der produktiven Bau-
ausflihrungsaufgaben in Teillose abzuleiten. Zum einen geht die Aufteilung in Teillose mit schlechte-
ren Mdglichkeiten zur Realisierung von Synergieeffekten einher, da durch die Wahrnehmung einer
Leistung durch mehrere Akteure die Mdglichkeit, auf die gleichen materiellen und immateriellen Res-
sourcen zuruckgreifen zu kdnnen, reduziert wird. Zum anderen steigen die Transaktionskosten sowohl
durch die groRere Anzahl von Aktivitaten zur Suche, Auswahl und Vertragsausarbeitung, als auch
durch die mit den Schnittstellen zwischen den Teillosen entstehenden Kontrahierungs- und Nach-
vollziehbarkeitsprobleme. Eine Aufteilung in Teillose fiihrt allerdings in der Regel zu positiven Effekten

im Hinblick auf die Wettbewerbsintensitat.

Eine Aufteilung der Gesamtleistung in Teillose im Hochbau ist in der Regel nur bei sehr grof3en Pro-
jekten sinnvoll, bei denen jedes Teillos die erforderliche GréRe zur Realisierung bedeutender Syner-
gieeffekte vorweist und die Wettbewerbsintensitat durch die Aufteilung in Teillose signifikant zunimmt
und/oder eventuell kritische Abhangigkeitsprobleme vom Auftragnehmer durch die Losaufteilung re-
duziert werden kdnnen. Insbesondere kann dies in Hochbauprojekten der Fall sein, bei denen mehre-

re freistehende Gebaude ohne signifikante technische Schnittstellen zueinander errichtet werden.

Blundelung von Fachlosen

Fachlose, die auf gleiche notwendige Ressourcen in der Leistungserstellung zurlickgreifen, bieten ein
vergleichsweise groltes Potenzial zur Erzielung von Synergieeffekten bei einer Blndelung. Jedoch
kann bei einer Betrachtung der Produktionskosten eine gewisse Aufteilung von Fachlosen sinnvoll
sein, wenn trotz moglicher Synergieeffekte kleinere Auftragnehmer, durch z. B. einen hdheren Spezia-

lisierungsgrad, leistungsfahiger als gro3e Auftragnehmer sind.

Durch die Biindelung von Fachlosen werden auch die Schnittstellen zwischen den jeweiligen Fachlo-
sen integriert, womit die Notwendigkeit zur vertraglichen Beschreibung dieser Schnittstellen fiir den
Bauherrn entfallt. In Deutschland ist grundsatzlich ein hoher technischer Standardisierungsgrad vor-
handen, der sich auf Schnittstellen zwischen Gewerken im Hochbau bezieht. Standardbauten gehen
daher in der Regel mit vergleichsweise geringer Rationalitat fir die Bindelung von Fachlosen einher,
da der Zugriff auf etablierte Standards eine transaktionskostengunstige Beschreibung der jeweiligen
Lose und deren Schnittstellen ermdglicht. Bei technisch komplexen Hochbauprojekten mit einem ho-
hen Anteil neuer Technologien, die mit einem begrenzten Umfang technischer Standards einherge-
hen, weist die Blindelung von Fachlosen eine hoéhere Rationalitat auf. Durch die Biindelung von
Schnittstellen entfallt die Verantwortung des Bauherrn fiir die Beschreibung sowie die Steuerung- und
Koordination der Schnittstellen, wodurch die Beschreib- und Nachvollziehbarkeit des finalen Gesamt-

produkts als ausschlaggebend fiir die H6he der anfallenden Transaktionskosten in den Fokus rtickt.
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Ein Gegenbeispiel zur generell besseren Kontrahierbarkeit durch die Reduktion von Schnittstellen bei
einer Bindelung von Fachlosen bietet haufig die Baugrube in Hochbauprojekten. Durch die generell
hohe Umweltunsicherheit bei der Erstellung geht dieses Los mit vergleichsweise hohen
Kontrahierbarkeitsproblemen einher. Damit kann eine vertragliche Integration der Baugrube mit ande-
ren Fachlosen negative Auswirkungen auf die Gesamtkontrahierbarkeit des Leistungsbiindels haben.
In solchen Fallen kann es fir den Auftraggeber vorteilhaft sein, die Baugrube als separates Los zu

vergeben.

Ein weiteres Argument fur die Bindelung von Fachlosen ist aus Sicht des Bauherrn der reduzierte
Steuerungs- und Koordinationsaufwand, weshalb die Blindelung von Fachlosen bei fehlenden bauher-

reninternen Ressourcen eine Alternative zur Vergabe mit Unterstiitzung durch einen Steuerer bietet.

Insbesondere steigenden Abhangigkeitsproblemen infolge einer Fachlosbiindelung ist bei Um- und
Weiterbauten eine besondere Relevanz beizumessen, weil die mit diesen Vorhaben einhergehende
Umweltunsicherheit zum einen zu einer geringeren ex ante Beschreibbarkeit und zum anderen zu

einer hdheren ex post Wahrscheinlichkeit fur Leistungsanderungen fuhrt.

SchlieBlich ist die Auswirkung der Blindelung von Fachlosen auf die Wettbewerbsintensitat zu prifen.
Insbesondere im Hinblick auf die aktuelle Marktstruktur im deutschen Hochbausektor mit vielen klei-
nen- und mittleren Baufirmen sollte bei groRen Bauvorhaben die Auswirkung der Blindelung von Fach-

losen auf die Wettbewerbsintensitat genauer analysiert werden.

Die im Rahmen des Projektes durchgeflhrten Fallstudien haben sehr unterschiedliche Strategien im
Hinblick auf die Bundelung von Fachlosen aufgezeigt. Bei Gesprachen mit groRen privaten Bauherren
stellten sich unterschiedliche Strategien heraus. Ein Bauherr betrachtet die Vergabe mit einer Auftei-
lung in eine groRe Anzahl von Fachlosen als komparativen Vorteil. Durch vorhandene interne Res-
sourcen in der Steuerung und Koordination ermdglichte der Bauherr eine effiziente Steuerung vieler
kleinteiliger Gewerke, wodurch er die positiven Wettbewerbseffekte der kleineren Fachlosaufteilung
realisieren konnte. Ein anderer groRer privater Bauherr verfolgte generell eine Strategie der kleinteili-
gen Vergabe mit spaterer Verhandlung Uber eine mogliche Blindelung technisch und zeitlich nahste-
hender Gewerke in eine oder mehrere Arbeitsgemeinschaften. Mit dieser Strategie versuchte der
Bauherr, nach eigener Aussage, die Vorteile der héheren Wettbewerbsintensitat der Desintegration
mit dem geringeren internen Steuerungs- und Koordinationsbedarf einer Bindelung zu kombinieren.
Die Verhandlung tUber eine Bindelung nach der Auftragserteilung mit den beauftragten Auftragneh-
mern bot dem Bauherrn die Mdéglichkeit zu einer Bewertung der Vorteilhaftigkeit der Blindelung in
Abhangigkeit vom verlangten ARGE-Zuschlag.

Kasten 3: Fallstudienerkenntnisse zu Strategien im Hinblick auf die Biindelung von Fachlosen

Bei der Betrachtung der mit einer Bliindelung von Fachlosen einhergehenden Produktions- und Trans-
aktionskosten lassen sich keine eindeutigen Empfehlungen fir die Ausgestaltung ableiten. Allerdings
kénnen flr einige Konstellationen von Transaktions-, Akteurs- und Marktcharakteristika tendenzielle

Aussagen zur relativen Vorteilhaftigkeit von Biindelung bzw. Desintegration getroffen werden:

o Die getrennte Vergabe von Fachlosen eignet sich vor allem in Konstellationen, bei denen ein

standardisiertes Hochbauprojekt in einem Markt mit eingeschrankter Wettbewerbsintensitat
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durch einen Bauherrn mit ausgepragten Ressourcen zur Vergabe und Steuerung sowie mit
bestehenden Beziehungen zu Auftragnehmern durchfiihrt wird. In einer solchen Konstellation
bestehen gute Mdglichkeiten fir den Auftraggeber, von den Wettbewerbsvorteilen und der ge-
ringeren Abhangigkeitsgefahr der desintegrierten Fachlosvergaben zu profitieren, ohne erheb-
liche Transaktionskosten infolge der héheren Schnittstellenzahl in Kauf nehmen zu missen.

o Eine Bundelung von Fachlosen ist hingegen insbesondere in Konstellationen sinnvoll, in de-
nen der Bauherr zwar ein begrenztes Mal} interner Ressourcen besitzt, aber Uber ausreichen-
des Wissen, um die Auswahl und Uberwachung des Auftragnehmers effizient durchzufiihren,
und Uber groRe zukilinftige Bauvolumina verfligt. In einer solchen Konstellation bietet die Bln-
delung von Fachlosen dem Auftraggeber einen geringeren Steuerungs- und Koordinations-
aufwand, wobei sich gleichzeitig die hdhere Abhangigkeit vom Auftragnehmer durch die

Anreizsetzung Uber zukinftige Bauvolumina reduzieren lasst.

Eine Zwischenlésung zur Blindelung oder getrennten Vergabe von Fachlosen bietet die Vergabe einer
Vielzahl von Losen mit einer ex post Bindelung durch ARGE-Bildung der beauftragten Auftragneh-
mer. Diese Zwischenldsung ermdglicht die Beibehaltung einer hohen Wettbewerbsintensitat in der
Vergabe und ermdoglicht gleichzeitig gewisse Reduktionsmdglichkeiten von Schnittstellen zwischen
den jeweiligen Fachlosen, was den Steuerungs- und Koordinationsaufwand des Bauherrn in der Bau-
ausflihrung reduziert. Allerdings verlangen die Auftragnehmer normalerweise fiir die nachtragliche
Bildung einer ARGE und die damit einhergehende Ubernahme sowohl von Steuerungs- und Koordina-
tionsaufgaben als auch Haftungsverantwortung einen Kostenzuschlag. Die Hohe dieses Zuschlages

ist gegenlber den eventuellen Vorteilen fir den Bauherrn durch die ARGE-Bildung abzuwagen.

Die Ableitung klarer Ausgestaltungsempfehlungen zur Bindelung von Fachlosen im deutschen Hoch-
bau ist nicht moéglich. Vielmehr ist eine Bewertung der mit der gewahlten Ausgestaltung einhergehen-
den Auswirkungen auf die Produktions- und Transaktionskosten sowie die Wettbewerbsintensitat im
Einzelfall notwendig. Tendenziell 1asst sich allerdings ableiten, dass Hochbauprojekte mit geringer
Komplexitat durch den hohen Grad institutioneller Rahmenbedingungen im deutschen Hochbausektor

eine vergleichsweise hohe Rationalitat fir die Fachlosaufteilung bieten.

4.2.1.1.1.2.2 Vorteilhaftigkeit von Einzel- bzw. Generalunternehmervergabe

In der Bauausfihrung gilt die Ausgestaltungsentscheidung zwischen Einzel- oder Generalunterneh-
mervergabe als eine der zentralen Ausgestaltungsoptionen, zu der auch einige Beitrdge in der deut-

schen baubetrieblichen Literatur zu finden sind.*'®

In diesem Abschnitt wird davon ausgegangen, dass bei der Generalunternehmervergabe keine Bau-
firma die gesamte Bauausfiihrungsleistung in Eigenerstellung erbringt, sondern fliir mindestens einen
Teil der Leistungserstellung auf Nachunternehmer zuriickgreift. Dies setzt voraus, dass die General-
gegeniber der Einzelunternehmervergabe keine besseren Mdglichkeiten zur Erzielung von Synergie-

effekten durch Bundelung produktiver Bauausfihrungsaufgaben bietet. Positive Auswirkungen auf die

18 Siehe u.a. CADEZ (1998); ESCHENBRUCH (2009); RACKY (1997) und SCHRIEK (2002).
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Produktionskosten durch die Generalunternehmervergabe kénnen nur durch die Auswahl leistungsfa-

higer Nachunternehmer sowie durch Steuerungs- und Koordinationsvorteile entstehen.

Einordnung der Effekte der Generalunternehmervergabe

Infolge der vertraglichen Vereinbarung zur Erstellung der gesamten produktiven Bauausflihrungsleis-

““19 4a der Gene-

tung durch einen Generalunternehmer erfolgt eine sogenannte ,Ebenenverschiebung
ralunternehmer die Aufgaben des Bauherrn im Hinblick auf Vergabe sowie Steuerung und Koordinati-
on ubernimmt. FUr den Bauherrn entféllt somit ein erheblicher Steuerungs- und Koordinationsaufwand,
allerdings geht die Generalunternehmervergabe mit einem komplexen Uberwachungsaufwand fiir den
Bauherrn einher. Bei einer Bewertung der Vorteilhaftigkeit der Generalunternehmervergabe im Ver-
gleich zur Einzelunternehmervergabe muissen diese Effekte der Ebenenverschiebung sowohl auf die
Produktions- als auch die Transaktionskosten bertcksichtigt und dabei insbesondere auch die Auswir-

kung auf die Wettbewerbsintensitat analysiert werden.

Bewertung der jeweiligen Ausgestaltungsoptionen

Wie bereits diskutiert, entstehen durch den Riickgriff auf Nachunternehmer und die damit in Verbin-
dung stehende Aufteilung der produktiven Bauausfuhrungsaufgaben auf unterschiedliche Akteure
generell keine besseren Mdoglichkeiten zur Realisierung von Synergieeffekten bei der Generalunter-

nehmervergabe im Vergleich zur Einzelunternehmervergabe.

Die Voraussetzung der Akteure fiir die Erzielung von Produktionskosteneffekten in der Vergabe sowie
in der Steuerung und Koordination ist eng mit den Akteurs- und Marktcharakteristika des Bauherrn
bzw. seines Beraters (meist des Objektplaners oder Projektsteuerers) sowie des Generalunterneh-
mers verknipft. Dabei bietet die Generalunternehmervergabe gegeniber der Einzelunternehmerver-

gabe gute Moglichkeiten zu Produktionskostenvorteilen, wenn:

o Der Generalunternehmer durch Erfahrung und Wissen bessere Mdoglichkeiten besitzt, auf leis-
tungsfahigere Nachunternehmer zurlickzugreifen. Wenn diese Nachunternehmer bereits in
ahnlichen Konstellationen beim Generalunternehmer gearbeitet haben, kénnen sich zusatzlich
mogliche Lerneffekte positiv auf die Produktionskosten auswirken.

e Der Generalunternehmer auf umfangreicheres Wissen zur effizienten Vergabe sowie Steue-
rung und Koordination zurtickgreifen kann und der Bauherr ihm harte Anreize zur Nutzung

dieser Produktionskostenvorteile setzen kann.

Die Vereinbarung von harten Anreizen zur effizienten Vergabe sowie Steuerung und Koordination

setzt in der Regel eine pauschale Vergltung und eine gute Kontrahierbarkeit der Leistung voraus.

Eine Alternative zur Generalunternehmervergabe bei fehlenden internen Ressourcen des Bauherrn
bezlglich der Vergabe sowie der Steuerung und Koordination in Eigenerstellung bietet die Durchfiih-

rung einer Einzelunternehmervergabe mit Unterstlitzung durch einen Projektsteuerer. Wenn der be-

*19 Im Folgenden wird der Begriff "Ebenenverschiebung” verwendet, um Konstellationen zu beschreiben, bei
denen der Auftragnehmer Aufgaben ibernimmt, die originar im Bereich der Bauherrentatigkeit liegen.

Seite 123



Kapitel 4 — Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle auf Einzelprojektebene

auftragte Projektsteuerer auf ahnliches Wissen und Beziehungen wie der Generalunternehmer bei der
Auswahl leistungsfahiger Nachunternehmer sowie bei der Steuerung und Koordination verflgt, kon-
nen die eventuellen positiven Produktionskosteneffekte der Generalunternehmervergabe maglicher-
weise ausgeglichen werden. Fir den Projektsteuerer bestehen allerdings in der Regel geringere An-
reize zur effizienten Vergabe sowie Steuerung und Koordination als fir den Generalunternehmer, da
der Projektsteuerer normalerweise keine Haftung fur die Leistung der beauftragten Auftragnehmer
Ubernimmt sowie im Vergleich zum Generalunternehmer, der generell eine pauschale Vergitung be-

kommt, nicht vom Residualgewinn der Nachunternehmervergaben vergttet wird.

Bei Betrachtung der mit den unterschiedlichen Ausgestaltungsoptionen einhergehenden Transakti-
onskosten, fiihrt die Generalunternehmervergabe zu ahnlichen Effekten wie die Biindelung von Fach-

losen. Jedoch sind bei der Generalunternehmervergabe zusatzliche Effekte zu beriicksichtigen:

e Zum einen verliert der Bauherr bei einer Generalunternehmervergabe normalerweise Kontroll-
und Weisungsmadglichkeiten in der Nachunternehmervergabe. Die direkte Mdglichkeit des
Bauherrn zur Auswahl leistungsfahiger ausfuhrender Unternehmen entfallt somit regelmanig.

e Zum anderen geht die Generalunternehmervergabe im Vergleich zur Einzelunternehmerver-
gabe mit einer hdheren Abhangigkeit vom einzelnen Auftragnehmer einher, wodurch ein kom-
plexerer Uberwachungsbedarf entsteht. Dieser Uberwachungsbedarf ist gegen den generell

héheren Steuerung- und Koordinationsaufwand der Einzelunternehmervergabe abzuwagen.

Die vergleichsweise hohe Abhangigkeit vom Generalunternehmer stellt insbesondere bei ex post Leis-
tungsanderungen eine mdgliche Gefahr fur den Bauherrn dar. Durch die regelmaRig fehlende Kosten-
transparenz der Nachunternehmerleistungen bietet die Generalunternehmervergabe haufig eine
schlechtere Grundlage, um bei einer Nachverhandlung, die héhere Abhangigkeit zu reduzieren. Ins-
besondere bei Hochbauprojekten mit groRer Umweltunsicherheit kann sich die mit der Generalunter-

nehmervergabe einhergehende héhere Abhangigkeit negativ flir den Bauherrn auswirken.

Allerdings flihrt auch die Beauftragung eines Projektsteuerers zur Durchfiihrung der Einzelunterneh-
mervergabe zu einer gewissen Abhangigkeit. Durch die regelmafig schwachen Anreize zur effizienten
Steuerung des Projektsteuerers ist eine Uberwachung der Leistung des Projektsteuerers geboten,
welche das nétige Wissen voraussetzt. Im Vergleich zum Generalunternehmer ist jedoch die Abhan-
gigkeit vom Berater generell als geringer einzuschatzen, da samtliche Vertrage mit den leistungser-

stellenden Unternehmen im Namen des Bauherrn abgeschlossen werden.

Des Weiteren geht die Generalunternehmervergabe durch die Biindelung der produktiven Bauausfiih-
rungsaufgabe mit weniger Detailausgestaltungsmdglichkeiten einher. Im Vergleich dazu bietet die
Einzelunternehmervergabe die Mdéglichkeit, die Detailausgestaltung der Fremdvergabe individuell in
Abhangigkeit der Transaktions-, Akteurs- und Marktcharakteristika sowie des institutionellen Rahmens

auszugestalten. Dies kann bei Losen mit sehr heterogenen Rahmenbedingungen von Vorteil sein.

Die Wahl zwischen der General- bzw. Einzelunternehmervergabe wirkt sich auf die Wettbewerbsin-
tensitat aus. Generell ist durch den gréReren Vertragsumfang der Generalunternehmervergabe, von

reduzierter Wettbewerbsintensitat auszugehen. Vor allem bei sehr grofien Hochbauprojekten sollte im
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Hinblick auf die Vielzahl kleiner und mittlerer bauausfihrender Unternehmen die Auswirkung der Ge-

neralunternehmervergabe auf die Wettbewerbsintensitéat kritisch betrachtet werden.

Fiar Bauherren mit ausreichenden internen Kapazitaten zur Durchfiihrung der Einzelunternehmerver-
gabe in Eigenerstellung fuhrt dieses Organisationsmodell in der Regel zu vergleichsweise geringen
Transaktionskosten durch groRere Flexibilitat und geringere Abhangigkeitsgefahr. Falls diese internen
Kapazitaten dem Bauherrn fehlen, sind keine eindeutigen Aussagen zu den relativen Transaktions-
kosten einer General- und einer Einzelunternehmervergabe mit Unterstlitzung eines Projektsteuerers
mdglich. Tendenziell I3sst sich aber sagen, dass bei Hochbauprojekten mit hoher Umweltunsicherheit
(insbesondere bei komplexen Um- und Sanierungsbauten) die Einzelunternehmervergabe mittels

Unterstiitzung eines Projektsteuerers mit vergleichsweise geringer Abhangigkeitsgefahr einhergeht.

Als Alternativiésung zwischen der Einzel- und Generalunternehmervergabe ist die Teilgeneralunter-
nehmervergabe zu betrachten. Diese Losung bietet dem Bauherrn die Moglichkeit, den internen Auf-
wand fiur die Vergabe sowie die Steuerung und Koordination bei gleichzeitig hoherer Ausgestaltungs-
flexibilitat zu reduzieren. Diese Flexibilitat er6ffnet dem Bauherrn die Mdglichkeit, den Vertragsumfang
jedes Teilgeneralunternehmerloses sowie die Detailausgestaltung der Fremdvergaben in Abhangigkeit
von den mit den Losen einhergehenden Transaktions-, Akteurs- und Marktcharakteristika sowie des
institutionellen Rahmens zu gestalten. Besonders bei Bauherren mit fehlenden internen Ressourcen
zur Einzelunternehmervergabe in Bauvorhaben mit sehr heterogenen Rahmenbedingungen in den

Gewerkegruppen sind mogliche Vorteile einer Teilgeneralunternehmervergabe naher zu betrachten.

In Abhangigkeit der aktuellen Transaktions- und Marktcharakteristika kann sich die Rationalitat fiir die
Generalunternehmervergabe wahrend der Erstellung eines Hochbauprojektes verandern. Ein privater
Bauherr griff bei der Erstellung eines Hotel- und Blirogebaudes wie gewohnt auf die Generalunter-
nehmervergabe zuruck. Allerdings bekam er, wegen der hohen Umweltunsicherheit der Baugrube, die
durch die Nahe zum Wasser und dem unterirdischen Schienenverkehr verursacht wurde, bei der ers-
ten Ausschreibung nur sehr wenige Angebote fiir die Generalunternehmerleistung. Die angebotenen
Preise lagen auch deutlich uber der Kostenberechnung. Bei einer Auswertung der Vergabestrategie
zeigte sich, dass den zur Angebotsabgabe aufgeforderten Generalunternehmern generell das Wissen
im Umgang mit der hohen Umweltunsicherheit der Baugrube fehlte. Nach einer Aufteilung des Hoch-
bauprojektes in zwei Lose, Baugrube und restliche Gewerke, wurden die restlichen Gewerke von der
Umweltunsicherheit der Baugrube getrennt, wodurch die Kontrahierbarkeit der Leistung anstieg. Durch
die Aufteilung der Gesamtleistung an zwei Teilgeneralunternehmer konnte der Bauherr eine viel héhe-
re Wettbewerbsintensitat fir die restlichen Gewerken bewirken und somit das Projekt im Vergleich zu
der zuerst angedachten Generalunternehmervergabe zu geringeren Kosten durchfihren.

Kasten 4: Fallstudienerkenntnisse zur Rationalitat fiir die Generalunternehmervergabe

4.21.1.1.3 Schlussfolgerungen

Die Ableitung allgemeingiiltiger Empfehlungen fiir die Ausgestaltungsoptionen der produktiven Bau-
ausfliihrungsaufgaben auf Einzelprojektebene ist vor dem Hintergrund der einzelnen Transaktions-,
Akteurs- und Marktcharakteristika sowie des institutionellen Rahmens und deren vielfaltigen Auswir-

kungen auf die Produktions- und Transaktionskosten, die bei der Bewertung bertcksichtigt werden
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missen, kaum mdglich. Tendenzielle Aussagen zu bestimmten Kombinationen dieser Charakteristika

lassen sich allerdings treffen.

Grundsatzlich bieten der vorhandene institutionelle Rahmen und die Marktstruktur im deutschen
Hochbausektor auch kleinen Bauherren gute Voraussetzungen, bei Hochbauprojekten mit geringer
Komplexitat auf die Einzelunternehmervergabe zurlickzugreifen, was somit eine Alternative zur Gene-

ralunternehmervergabe darstellt.

Jedoch sind sowohl die Einzel- als auch die Generalunternehmervergabe mit Vor- und Nachteilen
verbunden, wodurch Zwischenlésungen, bei denen technisch und zeitlich naheliegende Fachlose
geblndelt und in begrenzter Anzahl von ,Bindeln“ an Teilgeneralunternehmer vergeben werden, vor-
teilhafter sein kénnen. Solche Lésungen bieten gute Moglichkeiten, im Vergleich zur Einzelunterneh-
mervergabe den internen Vergabe- sowie den Steuerungs- und den Koordinationsaufwand zu redu-
zieren und zudem die Schnittstellen naheliegender Fachlose zu integrieren. Auferdem zeichnet sich
die Teilgeneralunternehmervergabe gegentber der Generalunternehmervergabe durch bessere Mog-
lichkeiten aus, sowohl die Abhangigkeitsgefahr zu reduzieren als auch die Wettbewerbsintensitat zu
steigern. Zu beachten ist, dass auch die Teilgeneralunternehmervergabe hohe Anforderungen an den

Bauherrn in Bezug auf die interne Ressourcenausstattung und insbesondere auf das Wissen stellt.
4.21.1.2 Ausgestaltungsoptionen der produktiven Planung

In Deutschland werden generell die jeweiligen Planungsgewerke Objekt-, Tragwerks-, TGA-Planung
und beratende Leistungen getrennt vergeben.420 Allerdings besteht auch die Mdéglichkeit, einen Gene-
ralplaner zu beauftragen. Insbesondere in der Objektplanung mit der klaren Schnittstelle der erforder-
lichen Baugenehmigung bestehen gute institutionelle Voraussetzungen zu einer Beauftragung unter-

schiedlicher Akteure in der Entwurfs- und der Ausfiihrungsplanung.

Dieser Abschnitt geht auf die idealtypischen Ausgestaltungsoptionen der produktiven Planung ein und
diskutiert diese anhand der bereits vorgestellten idealtypischen Planerrollen im deutschen Hochbau.**'
4.21.1.21 Objektplanung

In diesem Abschnitt erfolgt zunachst eine Diskussion der Rationalitat der Ausgestaltungsoptionen in
der Entwurfsplanung, direkt im Anschluss folgt eine Betrachtung der Ausgestaltungsoptionen in der

Ausfihrungsplanung sowie deren vertraglicher Bindelung mit der Entwurfsplanung.

Entwurfsplanung

Die zur Durchfihrung einer Entwurfsplanung erforderlichen materiellen und vornehmlich immateriellen
Ressourcen weisen in der Regel eine geringe Spezifitdt zu einzelnen Bauherren auf, wodurch sie sich
fur unterschiedliche Bauherren mit Bauprojekten dhnlicher Transaktionscharakteristika eignen. Diese
geringe Spezifitat notwendiger Ressourcen bietet gute Mdglichkeiten zur Realisierung von Synergieef-

fekten Uber den Markt, was grundsatzlich die Vorteile der Fremdvergabe gegenulber der Eigenerstel-

420 Siehe Abschnitt 2.5.
42! Siehe Abschnitt 2.5.
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lung erhoéht. Diese Synergieeffekte sind aber im Vergleich zur produktiven Bauausfuhrung wegen des
eingeschrankten Umfangs erforderlicher kapitalintensiver materieller Ressourcen als deutlich kleiner
einzuordnen. Fur Bauherren mit sehr bauherrenspezifischen Hochbauprojekien bestehen geringere
Méglichkeiten zur Realisierung von Synergieeffekten tUber den Markt, wodurch die relative Vorteilhaf-
tigkeit der Eigenerstellung steigt. Des Weiteren kommt der Objektplanung hohe Bedeutung bzw. Zent-

ralitat fir das Gesamtprojekt zu, was die Vorteile der Eigenschaften der Eigenerstellung steigert.

Die produktive Planung weist Transaktionscharakteristika auf, die eine ,Zwischenform® von Produkt
und Dienstleistung charakterisieren. Durch die erforderliche enge Abstimmung mit dem Bauherrn wéh-
rend der Leistungserstellung weist sie Ahnlichkeiten zu einer Dienstleistung auf. Am Ende des Leis-
tungserstellungsprozesses wird dem Bauherrn allerdings ein greifbares Produkt — die Planung — Uber-
geben. Diese Kombination geht in der Regel mit geringer ex ante Kontrahierbarkeit der Leistung, aber
vergleichsweise guten Bewertungsmoglichkeiten beziiglich der Planungsqualitat nach der finalen Leis-
tungserstellung einher. Wahrend der Leistungserstellung ist jedoch aufgrund méglicher Anpassungs-

winsche des Bauherrn im Planungsverlauf von gro3er Umweltunsicherheit auszugehen.

In der Entwurfsplanung kann im deutschen Hochbausektor auf einen ausgepragten institutionellen
Rahmen zuriickgegriffen werden. Insbesondere durch die Rahmenbedingungen der HOAI zu Vergl-
tung und Leistungsbildern sowie durch technische Vorschriften und Standards wird die Fremdvergabe
der Entwurfsplanung erleichtert. Zusatzlich bietet der geschiitzte Berufstitel ,Architekt einen Reputati-
onseffekt, was die Unsicherheit Uber die Leistungsqualitat der potenziellen Auftragnehmer bei einer
Fremdvergabe weiter reduziert. Ferner wird durch die erforderliche Baugenehmigung der Entwurfspla-

nung eine entsprechende externe Qualitatsprifung sichergestellt.

Die Betrachtung der Marktcharakteristika in Deutschland zeigt eine grundsatzlich hohe Wettbewerbs-
intensitat bei unspezifischen Objektplanungsaufgaben.422 Damit ist generell von einer grof3en Auswahl
potenzieller Auftragnehmer auszugehen, was die Abhangigkeitsgefahr des Bauherrn von einzelnen

Entwurfsplanern bei einer Fremdvergabe reduziert.

Die Entwurfsplanung geht durch hohe Kostenbeeinflussbarkeit mit hoher Zentralitat fiir das Gesamt-
projekt einher. Gleichzeitig tragt stellt sie aber nur einen relativ geringen Teil der Gesamtkosten des
Projektes dar. Diese Voraussetzungen fiihren generell zu einer geringen Rationalitat fur den Bau-
herrn, mdégliche Unsicherheit bezlglich der Auftragnehmerqualitat durch eine Detailausgestaltung der

Fremdvergabe mit Fokus auf Wettbewerbsintensitat in Kauf zu nehmen, um Kosten zu sparen.*?®

Grundsatzlich ist es flr den Bauherrn bei einer Fremdvergabe erstrebenswert, eine Detailausgestal-

tung zu wahlen, die sowohl zur ex ante Einschrankung der Qualitdtsunsicherheit potenzieller Auftrag-

*22 |m Jahresbericht 2010/2011 gibt die Bundesarchitektenkammer die Wettbewerbsintensitat des Marktes fir

Architektur- und Stadtplanungsleistungen als sehr hoch an. ,Eine langfristig niedrige Nachfrage, ein starker Kon-
kurrenzdruck und ein Uberangebot an Arbeitskraften kennzeichnen den Markt fiir Architektur- und
Stadtplaungsleistungen.“ BUNDESARCHITEKTENKAMMER (2011, S. 11); Nach ARCHITECTS’ COUNCIL OF EUROPE (2008)
hat Deutschland mit 1,2 Architekten/1.000 Einwohner eine Gberdurchschnittliche Architektendichte im Vergleich
zum europaischen Ausland. Zudem haben 80 % der Architekturbiiros in Deutschland nur bis zu 3 Mitarbeiter.

2 Eine solche Detailausgestaltung der Fremdvergabe in der Entwurfsplanung ist im Hinblick auf das zwingende
Preisrecht der HOAI allerdings schwer durchfiihrbar.
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nehmer als auch zu hoher ex post Flexibilitdt fihrt. In diesem Zusammenhang ist regelmaRig die
monokriterielle Vergabe mit dem Zuschlagskriterium Qualitat vorteilhaft. Durch Ruckgriff auf das zwin-

gende Preisrecht der HOAI wird dem Bauherrn diese Detailausgestaltung erleichtert.

Zur Beurteilung der Leistungsqualitat potenzieller Auftragnehmer ist die Reputation von hoher Bedeu-
tung. Kann der Bauherr auf bestehende Beziehungen zu Entwurfsplanern aus bereits abgeschlosse-
nen und/oder begonnenen Projekten zurlickgreifen, bietet die Reputation eine bessere Mdglichkeit,
die Leistungsqualitat des Auftragnehmers einzuschatzen. AuRerdem begtinstigt die erneute Beauftra-

gung die Erzielung von Lerneffekten im Rahmen wiederkehrender Zusammenarbeit.

Es kdnnen keine allgemeingultigen Aussagen zu vorteilhaften Eigenschaften der Ausgestaltungsopti-
onen in der Entwurfsplanung getroffen werden. Grundsatzlich lasst sich allerdings ableiten, dass die
hohe Reife institutioneller Rahmenbedingungen sowie die generell hohe Wettbewerbsintensitat bei
Entwurfsplanungsleistungen in Deutschland den Rickgriff auf die Fremdvergabe erleichtern. Insbe-
sondere flr Bauherren unspezifischer Bauvorhaben und mit fehlenden internen Entwurfsplanungsres-
sourcen sowie einer hohen Volatilitdt in der Bauausflihrungshaufigkeit bietet die Fremdvergabe gute
Méoglichkeiten, Synergieeffekte Uber den Markt zu realisieren. Bei einer Fremdvergabe der Entwurfs-
planungsleistung fuhrt die Detailausgestaltung mit Nahe an der Eigenerstellung zu verbesserten Mog-
lichkeiten, die Qualitatsunsicherheit potenzieller Auftragnehmer zu reduzieren, gewisse Flexibilitat in

der Leistungserstellung zu gewahrleisten sowie Lerneffekte zu erzielen.

Bei der Entscheidung fir die Eigenerstellung oder die Fremdvergabe von Objektplanungsleistungen
haben die Fallstudien im Rahmen des Projektes gezeigt, dass die in der Regel héhere kinstlerische
Reputation externer Planungsburos eine zentrale Rolle einnimmt. Ein groRer privater Bauherr, der flr
die Fremdnutzung baut, griff trotz vorhandener interner Objektplanungsressourcen in samtlichen
Grol3projekten auf einen externen Objektplaner zurtick. Dies begriindete er mit der deutlich besseren
Reputation externer Biiros im Hinblick auf die architektonische Qualitat. Allerdings wahlte der Bauherr
eine Detailausgestaltung mit Nahe an der Eigenerstellung. Von seinen letzten 14 durchgefihrten gro-
Ren Hochbauprojekten wurden 13 mit demselben Objektplanungsbiro umgesetzt. Nach Aussage des
Bauherrn konnte er somit eine hohe kinstlerische Reputation durch die Fremdvergabe gewahrleisten
und gleichzeitig groRRe Flexibilitdt und die Erzielung von Lerneffekten sicherstellen.

Kasten 5: Fallstudienerkenntnisse zu Eigenerstellung oder Fremdvergabe der Objektplanung

Ausfihrungsplanung und Integration mit vorgelagerter Entwurfsplanung

VORTEILHAFTE EIGENSCHAFTEN IN DER LEISTUNGSERSTELLUNG

Die Ausfiihrungsplanung weist im Hinblick auf vorteilhafte Eigenschaften in der Leistungserstellung
groBe Ahnlichkeiten zur Entwurfsplanung auf, die hier deshalb nicht wiederholt werden. Jedoch erfor-
dert die Erstellung der Ausflhrungsplanung im Vergleich zur Entwurfsplanung ein tieferes Wissen
hinsichtlich der Bauausfuhrung bzw. -Uberwachung. Bauherren, die auf vorhandenes internes Wissen
aus diesen Aufgaben zurtckreifen kdnnen, verfigen daher Uber vergleichsweise bessere Vorausset-

zungen fir die Eigenerstellung.
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INTEGRATION BZW. DESINTEGRATION MIT DER ENTWURFSPLANUNG

Fir den Bauherrn bestehen die Mdglichkeiten, entweder eine vertragliche Trennung zwischen der
Entwurfs- und der Ausfiihrungsplanung mit der Leistungserstellung durch zwei unterschiedliche Akteu-
re oder eine Integration der Entwurfs- und der Ausfiihrungsplanung vorzunehmen. Diese beiden Aus-
gestaltungsoptionen wirken sich unterschiedlich auf die mit der gewahlten Losung in Verbindung ste-

henden Produktions- und Transaktionskosten aus.

Eine Integration der Entwurfs- und der Ausfiihrungsplanung bietet, durch die in der Entwurfsplanung
bestehende Zusammenarbeit zwischen dem Bauherrn und dem Objektplaner, bessere Moglichkeiten
zur Erzielung von Lerneffekten in der Ausfihrungsplanung als ein Ruckgriff auf unterschiedliche Ak-
teure. Zudem werden durch die Integration eine klare Verantwortlichkeiten fiir die gesamte Objektpla-

nung festgelegt und die Transaktionskosten durch die reduzierte Vergabeanzahl gesenkt.

Die Transaktionscharakteristika der Objektplanung bieten aber generell geringe Mdéglichkeiten zur
Erzielung von Synergieeffekten bei der Bindelung von Entwurfs- und Ausfiihrungsplanung, wodurch

die relativen Produktionskostennachteile einer Desintegration als vergleichsweise gering sind.

Nach einigen Aussagen der im Rahmen des Projektes durchgefiihrten Fallstudien ist eine Spezialisie-
rung der Objektplanungsbiros auf die Entwurfs- oder die Ausfilhrungsplanung auf dem deutschen
Objektplanermarkt zu beobachten. Vielen Planungsburos, die eher auf die Entwurfsplanung speziali-
siert sind, fehlt das erforderliche Ausfiihrungswissen, um eine auf die Ausfiihrung optimal abgestimm-
te Planung zu erstellen. Andere Biros, die sich auf die Ausfiihrungsplanung spezialisiert haben, besit-
zen nicht die Erfahrung und/oder die Reputation, um gute Entwiirfe zu erstellen. Eine Desintegration

kann somit das Marktangebot im Hinblick auf leistungsstarke Auftragnehmer verbessern.*?*

Mit der normalerweise erforderlichen Baugenehmigung einer Planung existiert eine klare institutionell
geregelte Schnittstelle zwischen Entwurfs- und Ausfl'JhrungspIanung.425 Dadurch entstehen gute Mog-
lichkeiten, die Verantwortung zwischen den Planungsbereichen vertraglich zu regeln, weshalb die
Beauftragung unterschiedlicher Akteure fiir die Entwurfs- und Ausflihrungsplanung vergleichsweise

transaktionskostenglinstig erfolgen kann.

Eine weitere Ausgestaltungsmoglichkeit bietet die Beauftragung der Entwurfsplanung bis zur Geneh-
migung mit einer Option des Entwurfsplaners auf die Durchfiihrung der darauf folgenden Ausfih-
rungsplanung. Durch diese Ausgestaltung gibt der Bauherr dem Planer gewisse Anreize zu hoher
Leistungsqualitat in der Entwurfsplanung, da er bei einer nicht zufriedenstellenden Leistung von der

Opting-Out-Méglichkeit Gebrauch machen kann.

SCHLUSSFOLGERUNGEN

Sowohl fiir die Entwurfs- als auch die Ausfiihrungsplanung bietet der hohe Entwicklungsgrad instituti-

oneller Rahmenbedingungen in der Planung, insbesondere im Hinblick auf die HOAI und die erforder-

424 Siehe Erkenntnisse aus den Fallstudien in Kasten 6.

425 GemaR HOAI schuldet der Entwurfsplaner dem Bauherrn eine genehmigungsfihige Entwurfsplanung, vgl.
LANGEN / SCHIFFERS (2005, S. 190 ff.).
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liche Baugenehmigung, sowie die vorhandene Marktstruktur mit einer grof3en Anzahl von Planungsbu-
ros dem Bauherrn eine gute Grundlage fiir den Rickgriff auf die Fremdvergabe von Objektplanungs-
leistungen. Bei der Fremdvergabe bietet die Detailausgestaltung mit Nahe an der Eigenerstellung in
der Regel eine fir den Bauherrn vorteilhafte Ausgestaltung, weil diese die Qualitatsunsicherheit po-
tenzieller Auftragnehmer reduziert, gewisse Flexibilitat in der Leistungserstellung gewahrleistet sowie

Méglichkeiten zur Erzielung von Lerneffekten hervorruft.

Durch die aufgrund der erforderlichen Baugenehmigung gut beschreibbare Schnittstelle zwischen
Entwurfs- und Ausfuhrungsplanung wird die Beauftragung unterschiedlicher Akteure fir die beiden
Phasen erleichtert, was zum Teil auch die zu beobachtende Spezialisierung der Objektplanungsbiiros

auf entweder Entwurfs- oder Ausfiihrungsplanung erklart.

Ein groRer o6ffentlicher Bauherr griff bei grolen Hochbauprojekten generell auf die Vergabe der Ent-
wurfsplanung Uber einen Architektenwettbewerb zuriick. Seine Erfahrung zeigte allerdings, dass die
Leistungsqualitat der fir die Entwurfsplanung ausgewahlten Planer haufig in Bezug auf die Ausfiih-
rungsplanung mangelhaft war. Durch eine phasenweise Vergabe der Objektplanungsleistung halt sich
der Bauherr offen, ob er vom durch den Architektenwettbewerb ausgewahlten Entwurfsplaner auch die
Ausflihrungsplanung erstellen lasst.

Nach Aussage der Bauherren im Rahmen der Fallstudien hat sich der Markt flir Objektplanung in Bi-
ros, die entweder auf die Entwurfs- oder die Ausfiihrungsplanung spezialisiert sind, aufgeteilt. Somit
kann durch Neuvergabe nach der Genehmigungsplanung ein leistungsstarkerer Auftragnehmer aus-
gesucht werden, als im Fall einer geblndelten Vergabe samtlicher Planungsphasen. Diese Lésung
bietet dem Bauherrn aufserdem eine gréRere Flexibilitat und gewisse Moglichkeiten, dem Entwurfspla-
ner Leistungsanreize durch die Aussicht auf die Erstellung der Ausfiihrungsplanung zu setzen.

Kasten 6: Fallstudienerkenntnisse zur Integration von Entwurfs- und Ausfilhrungsplanung

4.21.1.2.2 Tragwerksplanung

Generell weist die Tragwerksplanung eine geringe Spezifitdt bezliglich einzelner Bauvorhaben aus.
Insbesondere die erforderlichen materiellen und immateriellen Ressourcen bei der Erstellung der
Tragwerksplanung kénnen normalerweise bei unterschiedlichen Bauvorhaben eingesetzt werden und

bieten somit gute Mdglichkeiten zur Erzielung von Synergieeffekten bei der Fremdvergabe.

Des Weiteren existiert durch die groRRe Sicherheitsrelevanz der Tragwerksplanung eine Vielzahl tech-
nischer Standards und gesetzlicher Vorgaben. Diese sicherheitsrelevanten institutionellen Vorgaben
bieten gleichzeitig eine Verbesserung der Kontrahierbarkeit der Leistung. Die Baugenehmigung ist als
erforderliche Sicherheitspriifung insbesondere auf die Tragwerksplanung ausgerichtet und stellt eine
externe Qualitatskontrolle dar, was die Fremdvergabe generell erleichtert. Im Vergleich zur Objektpla-
nung ist durch die geringe Spezifitdt und die ausgepragten institutionellen Rahmenbedingungen eine

hohe Rationalitat fiir die Fremdvergabe abzuleiten.

4.2.1.1.2.3 TGA-Planung

Die TGA-Planung geht mit einer hohen und in den letzten Jahren zunehmenden Bedeutung bei Hoch-

bauvorhaben einher. Durch den gro3en Anteil technischer Komponenten in Hochbauprojekten und die
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zunehmende Bedeutung von z. B. dem Energieverbrauch eines Gebaudes nimmt die TGA-Planung
eine sehr wichtige Rolle in der Planung ein.**® Diese grofRe Bedeutung, in Kombination mit einem ge-
nerell knappen Marktangebot leistungsstarker TGA-Biros, schrankt in der Regel die Vorteilhaftigkeit
der Fremdvergabe gegeniiber der Eigenerstellung in der TGA-Planung ein. Das bedeutet der Regel
fur den Bauherrn geringe Wahimdglichkeiten bei der Beauftragung leistungsfahiger TGA-Planer. Dies
fuhrt zum einen zu reduzierten Mdglichkeiten, bei einer Fremdvergabe in konstanten Teams zu arbei-
ten, um Lerneffekte zu erzielen und zum anderen erhoht es die Abhangigkeitsgefahr vom Auftrag-

nehmer, da ein Auftragnehmerwechsel zu vergleichsweise hohen Transaktionskosten fuhrt.

Des Weiteren bietet die Baugenehmigung im Bereich TGA eine geringere Mdglichkeit zu externer
Qualitatskontrolle als in der Objekt- und Tragwerksplanung, weil in der Baugenehmigung vergleichs-
weise wenig Fokus auf Funktionalitdt und Qualitét der TGA-Planung gelegt wird, da in diesem Bereich

weniger kodifiziertes Wissen existiert, auf das zuriickgegriffen werden kann.

Generell ist eine hohe Rationalitat fiir die Eigenerstellung in der TGA-Planung im Vergleich zu ande-
ren Planungsbereichen abzuleiten. Wenn auf die Fremdvergabe zurlickgegriffen wird, bieten Detail-

ausgestaltungen mit Nahe an der Eigenerstellung, vor allem im Hinblick auf die Vergabe, Vorteile.

In den Projektfallstudien wurde der TGA-Planung von samtlichen Bauherren, unabhangig von Grofie
und Branche, eine hohe Bedeutung im Hochbauprojekt zugesprochen. Wegen der hohen technischen
Komplexitat und der zunehmenden Bedeutung sogenannter ,Lebenszykluskosten* eines Gebaudes
wurde ein weiteres Voranschreiten dieser Entwicklung der TGA-Planung von vielen Bauherren vo-
rausgesagt. Die Bauherren schilderten in den Fallstudien, dass in der TGA-Planung ein sehr knappes
Marktangebot besteht. Demnach sind sehr wenig TGA-Buros auf dem deutschen Markt in der Lage,
eine qualitativ hochwertige Leistung zu erstellen. Dies flhrt dazu, dass die Méglichkeiten der Bauher-
ren zum Ruckgriff auf die Fremdvergabe mit Detailausgestaltungen mit Nahe an der Eigenerstellung
sehr beschrankt sind. Durch die Knappheit des Marktangebotes bestehen sehr geringe Moglichkeiten,
bei einer Fremdvergabe in konstanten Auftraggeber-Auftragnehmer-Teams zu arbeiten. Die Situation
in der TGA-Planung mit einer Kombination aus hoher Komplexitat, hoher Bedeutung und geringen
Maoglichkeiten zum Riickgriff auf die Fremdvergabe mit Detailausgestaltungen mit Nahe an der Eigen-
erstellung hat viele Bauherren veranlasst, eine Erhohung der Eigenerstellungsquote anzustreben.

Kasten 7: Fallstudienerkenntnisse zur Ausgestaltung der TGA-Planung

4.21.1.2.4 Beratungs- und Gutachterleistungen/Sonderfachleute

Beratungs- und Gutachterleistungen sind Leistungen, die mit Gutachtercharakteristika einhergehen
und somit eine gewisse Neutralitat in der Leistungserstellung voraussetzen. Damit ist die Eigenerstel-
lung dieser Aufgaben haufig nicht zulassig oder ungeeignet. Auerdem gehen diese Leistungen in der

Regel mit geringer Spezifitat in Bezug auf das jeweilige Bauvorhaben sowie oftmals geringer Nut-

426 Vgl. BALow (2012, S. 1 ff.) und HEIDEMANN / ACHIM (2007, S. 3); Fur institutionelle Vorgaben zum Energiebedarf
fur Heizung und Warmwasser im Gebaudebereich siehe Energieeinsparverordnung (EnEV), laut BMVBS ist das
Ziel der EnEv 2009, den Energiebedarf fur Heizung und Warmwasser im Gebaudebereich um etwa 30 % zu sen-
ken, vgl. BUNDESMINISTERIUM FUR VERKEHR, BAU UND STADTENTWICKLUNG (2012) ; Siehe auch Kasten 7.
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zungshaufigkeit bei einzelnen Bauherren einher, was bei externen Auftragnehmern zu Vorteilen von

Aufbau und Erhalt des notwendigen Fachwissens zur Nutzung bei mehreren Bauherren fihrt.

4.2.1.1.2.5 Rationalitat des Generalplaners

Die Ausgestaltungsoption zur Beauftragung eines Generalplaners weist viele Ahnlichkeiten zur Beauft-
ragung eines Generalunternehmers fiir die produktive Bauausflihrung auf. Wie bei der Generalunter-
nehmervergabe wird hier davon ausgegangen, dass kein Akteur die komplette Generalplanerleistung
in Eigenerstellung erbringt, sondern auf Nachunternehmer zurtickgreift. Demnach bestehen bei der
Beauftragung eines Generalplaners keine besseren Moglichkeiten zur Erzielung von Synergieeffekten
durch eine Bindelung von Aufgaben. Es kdnnen allerdings positive Auswirkungen auf die Produkti-
onskosten durch die Auswahl leistungsfahigerer Nachunternehmer und aufgrund bestehender Routi-
nen in der effizienten Zusammenarbeit mit diesen entstehen. Zudem lassen sich Steuerungs- und
Koordinationsvorteile generieren und die Transaktionskosten der Zusammenarbeit durch bestehende

Beziehungsroutinen senken.

Durch die institutionellen Rahmenbedingungen der HOAI ist eine Ubergreifende Verantwortung des
Objektplaners im Hinblick auf die Integration der Leistungen anderer an der Planung beteiligter Akteu-

42T Durch diese

re sowie die Sicherstellung der Ubergreifenden Genehmigungsfahigkeit festgelegt.
institutionellen Rahmenbedingungen erfolgt zudem eine gewisse Ebenenverschiebung der Steuerung
und Koordination in der Planung vom Bauherrn auf den Objektplaner ohne explizite Beauftragung

eines Generalplaners.

Der Generalplaner verpflichtet sich gegentiber dem Bauherrn zur Erstellung der gesamten produktiven
Planungsleistung, womit es zu einer Ebenenverschiebung kommt, da der Generalplaner die Aufgaben
des Bauherrn im Hinblick auf die Beauftragung der einzelnen Planungsakteure sowie zu einem gewis-
sen Teil die beim Bauherrn anfallenden Aufgaben zur Steuerung und Koordination Ubernimmt. Fur
den Bauherrn entfallt somit zwar der Vergabeaufwand der einzelnen Planungsleistungen, jedoch geht

die Generalplanervergabe mit einem komplexeren Uberwachungsaufwand fiir den Bauherrn einher.

Bei einer Bewertung der Vorteilhaftigkeit der Generalplanervergabe im Vergleich zur
Einzelplanervergabe missen diese Effekte der Ebenenverschiebung sowohl auf die Produktions- als
auch auf die Transaktionskosten berticksichtigt und zusatzlich auch die Auswirkungen auf die Wett-
bewerbsintensitat analysiert werden.

Die Mdglichkeit zur Erzielung von Produktionskosteneffekten in der Vergabe und in der Steuerung und
Koordination ist eng mit den Akteurs- und Marktcharakteristika des Auftraggebers bzw. seines Pro-

jektsteuerers sowie des Generalplaners verkniipft.*?®

Die Generalplanervergabe bietet im Vergleich zur Einzelplanervergabe gute Voraussetzungen flr

niedrigere Produktionskosten, wenn:

27 Siehe Leistungsphasen 2 bis 5 in Anlage 11 zu den §§ 33 und 38 Abs. 2 HOAI: Leistungen im Leistungsbild
Gebaude und raumbildende Ausbauten sowie im Leistungsbild Freianlagen.

428 \/gl. Abschnitt 4.1.1.
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o Der Generalplaner durch Erfahrung und Wissen bessere Moglichkeiten besitzt, um auf leis-
tungsfahigere Einzelplaner zuriickzugreifen. Falls diese Einzelplaner bereits in ahnlichen
Konstellationen beim Generalplaner gearbeitet haben, kénnen sich zusatzlich mégliche Lern-
effekte positiv auf die Produktionskosten auswirken.

e Der Generalplaner auf umfangreicheres Wissen zu einer effizienten Vergabe sowie Steuerung
und Koordination der Einzelplaner zuriickgreifen kann und der Bauherr ihm harte Anreize zur

Realsierung dieser Produktionskostenvorteile setzen kann.

Diese moglichen positiven Auswirkungen auf die Produktionskosten missen den mit der
Generalplanervergabe in Verbindung stehenden Auswirkungen auf die Transaktionskosten gegen-
Ubergestellt werden. Zum einen bedeutet die Generalplanervergabe fir den Bauherrn einen Verlust
der Auswahl und Kontrolle der Vergabe von Einzelplanerleistungen. Zum anderen geht die
Generalplanervergabe zwar mit reduziertem Steuerungs- und Koordinationsaufwand einher, allerdings
ist die Abhangigkeit vom Generalplaner regelméRig groRer, was die Uberwachungsanreize des Bau-

herrn erhoht.

Es muss allerdings beachtet werden, das der Aufwand zur Steuerung und Koordination der Einzelpla-
ner auf Seite des Bauherrn haufig nicht vollig entfallt, da eine Abstimmung zwischen dem Bauherrn
und den vom Generalplaner beauftragten Einzelplanern in der Regel wahrend des Projektes notwen-
dig ist. Die Generalplanervergabe geht generell auch mit einer Reduktion der gegenseitigen Uberwa-
chung der jeweils ausfihrenden Akteure einher. Die Nachunternehmer schlief3en einen Vertrag direkt
mit dem Generalplaner ab, wodurch sie eher dem Generalplaner als dem Bauherrn verpflichtet sind.
Die Funktion der gegenseitigen Uberwachung der jeweiligen Einzelplaner im Sinne des Bauherrn wird

damit eingeschrankt.

Im Vergleich zur individuellen Vergabe der jeweiligen Planungsleistungen bieten wenige Buros Leis-
tungen als Generalplaner an, weshalb grundsatzlich mit einer gewissen Einschrankung des Marktan-

gebotes bei einer Entscheidung fiir die Vergabe an einen Generalplaner zu rechnen ist.*??

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass dem Objektplaner durch die institutionellen Rahmenbedin-
gungen in Deutschland eine gewisse Integrationsverantwortung in der Planung auch bei einer
Einzelplanervergabe zugeordnet wird. Damit gehen die Vorteile der vertraglichen Bundelung dieser
Verantwortung bei einem Generalplaner im Vergleich zur Einzelplanervergabe zum Teil verloren. Die
relativen Vorteile in Bezug auf Steuerung und Koordination sind gegeniber den mit der
Generalplanervergabe einhergehenden Nachteilen in Bezug auf Abhangigkeit, Kontrolle und Flexibili-

tat abzuwagen.

Insgesamt wurden im Rahmen der Fallstudien das Marktangebot von Generalplanungsleistungen
sowie das Interesse auf Seiten der Planer, als Generalplaner tatig zu sein, als eingeschrankt gekenn-
zeichnet. Einige kleine Bauherren stellten allerdings in den Fallstudien die Beauftragung eines Gene-

429 Siehe Kasten 8; Im Hinblick auf die Struktur der Architekturbliros in Deutschland mit 84 % aller Biiros mit we-
niger als vier Vollzeitbeschaftigten, vgl. HOMMERICH / EBERS (2009), ist davon auszugehen, dass das Marktangebot
fur vollumfangliche Generalplanerleistungen im Vergleich zu einzelnen Planerleistungen geringer ist.
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ralplaners als gute Mdglichkeit zur Reduktion des internen Steuerungs- und Koordinationsbedarf dar.
Durch den Generalplaner bekommt der Bauherr einen zentralen Ansprechpartner im Projekt, der die
Verantwortung bzw. Haftung fiir die gesamte Planung tbernimmt und gleichzeitig als Steuerer fir den
Bauherrn agiert. Viele Bauherren betrachteten die Beauftragung eines Generalplaners als ein mogli-
ches Substitut zu einem externen Projektsteuerer.

Kasten 8: Fallstudienerkenntnisse zur Beauftragung eines Generalplaners

4.21.1.2.6 Schlussfolgerungen

Es lasst sich generell feststellen, dass durch den hohen Entwicklungsgrad institutioneller Rahmenbe-
dingungen in der produktiven Planung in Deutschland sowohl der Rickgriff auf die Fremdvergabe als
auch die Aufteilung der jeweiligen Leistungen auf unterschiedliche Einzelplaner im Hinblick auf die
damit einhergehenden Transaktionskosten erleichtert wird. Ubergreifende Empfehlungen fiir sdmtliche

produktive Planungsleistungen lassen sich jedoch nicht ohne Weiteres ableiten.

4.2.1.1.3 Ausgestaltungsoptionen der Steuerungs- und Koordinationsaufgaben
4.2.1.1.3.1 Projektsteuerung

Einordnung der Projektsteuerungsaufgabe in unterschiedlichen Organisationsmodellen

Das Mal} der beim Bauherrn anfallenden Steuerungs- und Koordinationsaufgaben unterscheidet sich
erheblich in Abhangigkeit der Ausgestaltung des Organisationsmodells in den produktiven Planungs-
und Bauausfiihrungsaufgaben. Im Folgenden wird exemplarisch auf die Steuerungs- und Koordinati-
onsaufgaben in den Randlésungen der Einzelplaner- in Verbindung mit der Einzelunternehmerverga-

be und der Generalplaner- in Verbindung mit der Generalunternehmervergabe eingegangen.

EINZELPLANER- IN VERBINDUNG MIT DER EINZELUNTERNEHMERVERGABE

Ein Organisationsmodell mit sowohl Einzelplaner- als auch Einzelunternehmervergabe geht mit einem
hohen Anteil an Steuerungs- und Koordinationsaufgaben fir den Bauherrn einher. Wegen der Losan-
zahl, entsteht in der Projektsteuerung im Hinblick auf die Ausschreibung der Leistung, die Auswahl der
Auftragnehmer sowie die vertraglichen Beziehungen mit den ausgewahlten Auftragnehmern ein gro-
Rer Bedarf an ex ante Steuerungs- und Koordinationsaufgaben. Im Leistungserstellungsprozess fallt
im Bereich der Projektsteuerung ein hoher Steuerungs-, Koordinations- und Uberwachungsbedarf der
beauftragten Akteure und der Schnittstellen an, weil sie bei der Einzelplaner- und Einzelunternehmer-

vergabe in der Regel im Verantwortungsbereich des Bauherrn bleiben.**

GENERALPLANER- IN VERBINDUNG MIT DER GENERALUNTERNEHMERVERGABE

Im Vergleich zu einem Organisationsmodell mit sowohl Einzelplaner- als auch Einzelunternehmerver-

gabe geht das Organisationsmodell mit Generalplaner- und Generalunternehmervergabe wegen der

30 Durch die festgelegte Koordinationsverantwortung des Objektplaners im Leistungsbild Gebdude und raumbil-
dende Ausbauten sowie im Leistungsbild Freianlagen der HOAI werden einige Steuerungs- und Koordinations-
aufgaben auch bei der Einzelplanervergabe an den Objektplaner abgegeben.

Seite 134




Kapitel 4 — Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle auf Einzelprojektebene

im Rahmen dieser Losung stattfindenden Ebenenverschiebung mit einem erheblich reduzierten Um-
fang an Steuerungs- und Koordinationsaufgaben in der Verantwortung des Bauherrn einher. Die
Uberwachungsverantwortung fir den Generalplaner und den Generalunternehmer sowie fir die
Schnittstelle zwischen diesen beiden Akteuren bleibt allerdings im Verantwortungsbereich des Bau-
herrn. Dies hat zur Folge, dass bei einer Generalplaner- und Generalunternehmervergabe der Umfang
an Steuerungs- und Koordinationsaufgaben des Bauherrn erheblich reduziert wird. Allerdings wird die
Uberwachung des Generalplaners und des Generalunternehmers tendenziell durch die héhere Kom-
plexitat der Generalplaner- und der Generalunternehmerleistung erschwert und fuhrt zu einem hohen

Wissensbedarf in Bezug auf Steuerungs- und Koordinationsaufgaben.

Ausgestaltungsoptionen

Die Projektsteuerung weist eine allgemein geringe Spezifitat beztglich unterschiedlicher Bauvorhaben
auf. Allerdings ist die Projektsteuerung eine sehr personenbezogene Leistung zwischen den bei der
Leistungserstellung involvierten Akteuren, wodurch sich gute Méglichkeiten zur Erzielung von Lernef-

fekten bei der Zusammenarbeit in konstanten Auftraggeber-Auftragnehmer-Teams ergeben.

Die Projektsteuerung geht generell mit einer geringen Kontrahierbarkeit der Leistung sowohl ex ante
als auch ex post einher. Die Projektsteuerung wird zum gré3ten Teil als eine reine Dienstleistung aus-
gelbt, wobei dem Bauherrn wenig greifbare Produkte nach der Leistungserstellung Gibergeben wer-
den, was die ex post Bewert- und Nachvollziehbarkeit erheblich erschwert. Auferdem wird in der Leis-
tungserstellung der Projektsteuerung auf ein grofles Maf an implizitem Wissen zuriickgegriffen, wo-
durch die Nachvollziehbarkeit der Leistung fir Akteure ohne dieses implizite Wissen in der Regel nur

schwer sicherzustellen ist.

Bei Leistungsanpassungen des Bauherrn in der Planung oder Bauausfihrung muss normalerweise
auch die Leistung der Projektsteuerung angepasst werden, damit ist von einer hohen Umweltunsi-
cherheit in der Leistungserstellung auszugehen. Weiterhin baut der Projektsteuerer im Laufe des Bau-
vorhabens implizites projektspezifisches Wissen auf, wodurch ein Austausch des Projekisteuerers in
spateren Phasen des Bauvorhabens zu erheblichen Wechselkosten fiihrt, was die Abhangigkeitsge-
fahr erhoht. Ferner geht die Projektsteuerung mit einer hohen Bedeutung fiir das Projekt einher, ob-

wohl sie nur zu einem geringen Anteil der Gesamtkosten des Projektes beitragt.

Im Vergleich zu den produktiven Planungsaufgaben ist der Entwicklungsgrad institutioneller Rahmen-
bedingungen in der Projektsteuerung in Deutschland nicht so weit fortgeschritten. Beispielsweise kann
auf keine einheitliche Honorarordnung fur die Vergitung oder keine einheitlichen Leistungsbilder zu-
rickgegriffen werden. AulRerdem ist der Berufstitel ,Projektsteuerer” nicht geschitzt, was die Unsi-

cherheit bezlglich der Leistungsqualitat bei einer Fremdvergabe ansteigen 1asst.

Bei einer Betrachtung der Transaktionscharakteristika sowie des institutionellen Rahmens der Projekt-
steuerung ist eine grundsatzlich hohe Rationalitat fir den Rickgriff auf die Eigenschaften der Eigener-
stellung abzuleiten. Beim Ruckgriff auf die Fremdvergabe bietet bei den vorhandenen
Akteurscharakteristika die wiederkehrende Beauftragung gute Voraussetzungen zur Erzielung von

Lerneffekten wahrend gleichzeitig die Mdglichkeiten zur Reduktion der Qualitédtsunsicherheit verbes-
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sert werden. Des Weiteren kann durch die Anreize zukunftiger Beauftragung die Gefahr einer oppor-

tunistischen Nutzung von projektspezifischem Wissen durch den Projektsteuerer geschmalert werden.

Bei der Nutzung der Einzelplanervergabe und/oder der Einzelunternehmervergabe kann bei fehlenden
internen Ressourcen des Bauherrn ein externer Projekisteuerer eingesetzt werden, um Aufgaben, die
sonst der Generalplaner bzw. Generalunternehmer wahrnehmen wiirde, zu erstellen. Dadurch eréffnet
die Beauftragung eines externen Projektsteuerers fiir den Bauherrn weitere Ausgestaltungsoptionen in
der Planung und der Bauausfiihrung. Jedoch stellt sich die zentrale Frage, wie bei fehlendem implizi-
tem Wissen des Bauherrn die Uberwachung bei einer Fremdvergabe der Steuerungs- und Koordinati-
onsaufgaben sichergestellt werden kann. Hierzu bietet die gezielte Doppelbeauftragung von zwei un-
terschiedlichen Akteuren zur Wahrnehmung der Projektsteuerungsleistung eine Mdglichkeit zur trilate-
ralen Koordination. Die verbesserten Uberwachungsmdglichkeiten einer solchen Doppelbeauftragung

mussen allerdings mit den damit verbundenen Kosten abgewogen werden.

Samtliche groRe private Bauherren, die im Rahmen der Fallstudien des Forschungsprojektes befragt
wurden, sahen die Steuerungs- und Koordinationsaufgaben bei grofRen Hochbauprojekten als ihre
Kernkompetenz. Aufgrund dieser hohen Bedeutung der Steuerungs- und Koordinationsaufgaben ver-
folgten die Bauherren eine Strategie der fast hundertprozentigen Eigenerstellung in der Projektsteue-
rung und Bauuberwachung. Eine Fremdvergabe der Projektsteuerung und Baulberwachung erfolgte
in einem sehr geringen Umfang und dann fast ausschlielich mit dem Ziel, einen Lastausgleich tber
den Markt zu erreichen. Viele groRere private Bauherren ordneten die Projekisteuerung und Bau-
Uberwachung als ihren komparativen Vorteil ein, um durch die Méglichkeit zur Aufteilung des Hoch-
bauprojektes in eine groRe Anzahl von Fachlosen, eine héhere Wettbewerbsintensitat herbeizuflihren
und damit glinstige Konditionen in jedem Einzellos zu erwirken.

Kasten 9: Fallstudienerkenntnisse zur Gestaltung der Steuerungs- und Koordinationsaufgaben

4.2.1.1.3.2 Bauiiberwachung und Schnittstelle zur Projektsteuerung

Ausgestaltungsoptionen

Wie bei der Projektsteuerung geht die Bautiberwachung mit allgemein geringer Spezifitat hinsichtlich
unterschiedlicher Bauvorhaben, jedoch mit guten Voraussetzungen zur Erzielung von Lerneffekten bei
einer Zusammenarbeit in konstanten Teams, einher. Des Weiteren ist die Bautiberwachung, wie die
Projektsteuerung, generell mit einer geringen Kontrahierbarkeit der Leistung, einer hohen Zentralitat
und einer mit dem Voranschreiten der Bauausfihrung zunehmenden Abhangigkeit zum Auftragneh-

mer verbunden.

Die Baulberwachung weist jedoch im Vergleich zur Projektsteuerung durch ihre explizite Berticksich-
tigung in der HOAI einen detaillierteren institutionellen Rahmen auf, was grundsatzlich als eine gute

Grundlage fir die Fremdvergabe anzusehen ist.

Tendenziell ist fur die Bauiberwachung eine hohe Rationalitdt des Ruckgriffs auf die Eigenschaften
der Eigenerstellung abzuleiten. Allerdings sind die Voraussetzungen fir eine Fremdvergabe im Ver-

gleich zur Projektsteuerung wegen des héheren Grades institutioneller Rahmenbedingungen besser.
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Biindelung mit produktiven Planungsaufgaben

Zu den Aufgaben der Baulberwachung gehéren die Gewahrleistung der Einhaltung gesetzlicher Vor-
schriften sowie die Sicherstellung der Leistungserstellung gemal den getroffenen vertraglichen Ver-
einbarungen. Damit kommt der Schnittstelle zwischen der Ausfiihrungsplanung und der Bauliberwa-
chung eine groRe Bedeutung zu. Bei vertraglicher Integration der Ausfiihrungsplanung und der Bau-
Uberwachung wird die Verantwortung fir diese Schnittstelle einem einzelnen Akteur zugeordnet. Die-
se klare vertragliche Zuordnung bietet dem Bauherrn zum einen eine klare Verantwortung der Zustan-
digkeit im Fall von Ausfluhrungsfehlern, die wegen einer fehlerhaften Ausfiihrungsplanung passieren.
Zum anderen muss das Wissen der Ausflhrungsplanung nicht an einen neuen Akteur in der Bauaus-

fihrung weitergegeben werden.

Diese potenziellen Vorteile sind jedoch mit dem Nachteil einer integrierten Leistungserstellung und
Uberwachung durch einen Akteur abzuwégen. Bei vertraglicher Integration von Ausfiihrungsplanung
und Bautberwachung tberwacht der Bautiberwacher seine eigene Ausfiihrungsplanung, wodurch er

geringe Anreize hat, dem Bauherrn Fehler aus der Ausfiihrungsplanung transparent darzustellen.

Trilaterale Koordination zwischen Bautiberwachung, Projektsteuerung und Bauherrn

Aufgrund der generell geringen Kontrahierbarkeit der Steuerungs- und Koordinationsaufgaben ist eine
effiziente Uberwachung der Erstellung dieser Aufgaben insbesondere fiir Bauherren mit wenig implizi-
tem Wissen in Bezug auf Hochbauprojekte schwierig. Eine Méglichkeit zur Reduktion der mit geringer
Kontrahierbarkeit einhergehenden Gefahren ist eine gezielte Leistungsiiberschneidung zwischen ex-
ternem Bautberwacher und externem Projektsteuerer. Dies bietet dem Bauherrn die Mdglichkeit, eine
zweite Meinung in gewissen Steuerungs- und Koordinationsaufgaben einzuholen, wodurch sich Anrei-

ze fiir die Akteure etablieren lassen.

Die Fallstudien im Rahmen des Projektes zeigten unterschiedliche strategische Ausrichtungen im
Hinblick auf die Bindelungsfragen sowohl zwischen Ausfuhrungsplanung und Bauuberwachung als
auch Baulberwachung und Projektsteuerung.

Wahrend einige Bauherren die vertragliche Integration von Ausfihrungsplanung und Baulberwa-
chung und damit eine Leistungserstellung durch einen einzelnen Auftragnehmer als selbstverstandlich
betrachteten, bevorzugten andere Bauherren eine Trennung der Auftragnehmer zwischen den zwei
Aufgabentypen. Die Beauftragung unterschiedlicher Auftragnehmer in Ausfiihrungsplanung und Bau-
Uberwachung wurde mit der damit besseren Mdglichkeit zur Reduktion von Anreizproblemen begrin-
det. Nach Aussagen der Bauherren wurde damit vermieden, dass der Bauliberwacher die Ausfiihrung
seiner eigenen Planung uberwacht, was zu Anreizen fuhren kdnnte, Fehler in der Ausfiihrungsplanung
gegeniber dem Bauherrn nicht transparent darzustellen.

Einige Bauherren betrachteten die Beauftragung sowohl eines externen Bauliberwachers als auch
eines externen Projektsteuers als gute Maglichkeit zur wechselseitigen Uberwachung. Insbesondere
bei 6ffentlichen Bauherren mit eingeschrankten internen Ressourcen und einer allgemein hohen Be-
deutung von Transparenz und Nachvollziehbarkeit wurde in einigen Fallen sowohl ein externer Bau-
Uberwacher als auch ein externer Projekisteuerer beauftragt. Bei Nachtragen in der Bauausfuhrung
lieRen die Bauherren diese sowohl vom externen Bautiberwacher als auch dem externen Projekt-
steuerer prufen. Somit konnten die Bauherren zum einen die Auswirkungen ihrer zum Teil vorliegen-
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den Wissensmangel zur Beurteilung der Nachtragsbewertung reduzieren und zum anderen wurden
damit bessere Voraussetzungen zur Sicherstellung der Bewertungsobjektivitat gewahrleistet.

Ein privater Bauherr hatte nach einem attraktiven Angebot des Objektplaners sowohl die Baulberwa-
chung als auch die Projektsteuerung demselben Auftragnehmer Ubertragen. Nach eigener Aussage
war dies keine vorteilhafte Konstellation, da eine wechselseitige Uberwachung zwischen dem Bau-
Uberwacher und dem Projektsteuerer nicht erfolgen konnte.

Kasten 10: Erkenntnisse der Fallstudien zur Biindelung sowohl von Ausfiihrungsplanung
und Bauiiberwachung als auch von Bauiiberwachung und Projektsteuerung

4.2.1.1.3.3 Vertragsdesign und -management

Generell werden der Vertragsumfang und die Vertragsart bei Fremdvergaben im Hochbausektor mit-
tels eines expliziten Vertrags zwischen dem Bauherrn und dem beauftragten Auftragnehmer festge-
legt. Die Ausarbeitung von fiir den Bauherrn vorteilhaften Vertragsausgestaltungen sowie die Sicher-
stellung der Einhaltung vertraglicher Vereinbarungen nehmen somit eine zentrale Rolle der Bauher-

rentatigkeit ein.

Das Vertragsdesign und -management weist generell eine geringe Spezifitat beztglich unterschiedli-
cher Bauvorhaben auf, wobei eine gute Mdglichkeit zur wiederkehrenden Nutzung von juristischem
Sachverstand in unterschiedlichen Hochbauprojekten vorliegt, was die Vorteilhaftigkeit der Fremdver-
gabe steigert. Allerdings geht das Vertragsdesign und -management mit einer sowohl ex ante als auch
ex post geringen Kontrahierbarkeit der Leistung einher, wodurch die Fremdvergabe der Leistung er-

schwert wird.

Bei der Leistungserstellung des Vertragsdesigns und -managements wird auf explizites sowie implizi-
tes Wissen zurlickgegriffen. Die Moglichkeit zum Rickgriff auf explizites Wissen hangt von der Ahn-
lichkeit des jeweiligen Hochbauprojektes zu bereits durchgefihrten Projekten des Bauherrn ab. Wenn
der Bauherr ein Projekt, das im Hinblick auf Transaktionscharakteristika und Organisationsmodell
groBe Uberschneidungen zu bereits durchgefiihrten Projekten aufweist, umsetzt, bestehen bessere
Mdglichkeiten zur Wiederverwendung des Vertragsdesigns als bei der Realisierung eines neuen Pro-
jektes. Der Riickgriff auf ein bereits bestehendes Vertragsdesign geht in der Regel auch fiir Bauherren

mit begrenzten juristischen Ressourcen mit guten Voraussetzungen zur Eigenerstellung einher.

AuRerdem bietet die VOB/B dem Bauherrn Mdglichkeiten, auf ein im ganzen Sektor anerkanntes Ver-
tragsdesign in der Bauausfihrung zurlickzugreifen, was die Voraussetzungen zur Eigenerstellung des
Vertragsdesigns bei begrenzten juristischen Ressourcen des Bauherrn verbessert. Durch die fehlen-
den Standardvertrdge im deutschen Hochbau ist allerdings, insbesondere bei der Fremdvergabe von
Planungs- und Projektsteuerungsleistungen, ein relativ hohes Maf} an implizitem Wissen bei der Aus-
gestaltung von Vertragen gefordert. Bei Nachverhandlungen des Vertrages oder bei Streitfallen zwi-
schen dem Bauherrn und dem beauftragten Auftragnehmer ist in den Vertragsmanagementaufgaben
der Ruckgriff auf explizites Wissen vergleichsweise schwierig, wodurch bei fehlenden internen Res-

sourcen die Rationalitat fir die Fremdvergabe steigt.
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Zudem setzt das Vertragsdesign und -management eine enge Abstimmung zwischen dem Bauherrn
und dem ausflihrenden Akteur wahrend der Leistungserstellung voraus, wodurch sich gute Mdoglich-
keiten zur Erzielung von Lerneffekten bei der Zusammenarbeit in konstanten Teams ergeben. Bei
Leistungsanpassungen des Bauherrn in der Planung oder Bauausfiihrung miissen normalerweise
auch die vertraglichen Vereinbarungen mit fir die Leistungserstellung beauftragten Akteuren im Rah-
men von Nachverhandlungen angepasst werden, weshalb eine hohe Umweltunsicherheit in der Leis-
tungserstellung anzunehmen ist. Ferner macht das Vertragsdesign und -management nur einen ge-
ringen Anteil der Gesamtkosten des Projektes aus, wodurch die Rationalitat fir die wiederkehrende

Zusammenarbeit in konstanten Teams zusatzlich erhoht wird.

Im Laufe des Bauvorhabens baut der Akteur sein implizites projektspezifisches Wissen fiir das Ver-
tragsdesign und -management auf, womit ein Austausch des Akteurs in spateren Phasen des Bauvor-
habens zu relativ hohen Wechselkosten fihrt, was die Abhangigkeitsgefahr vom Auftragnehmer er-
hoht.

In Bezug auf das Vertragsdesign und -management ist eine hohe Rationalitat fur den Rickgriff auf die
Eigenschaften der Eigenerstellung abzuleiten. Beim Ruckgriff auf die Fremdvergabe bietet die wieder-
kehrende Beauftragung gute Voraussetzungen zur Erzielung von Lerneffekten, wahrend gleichzeitig
die Moglichkeit zur Reduktion der Qualitatsunsicherheit verbessert wird. Insbesondere fur Bauherren
mit begrenzten juristischen Ressourcen besteht eine generell hohe Rationalitat fiir die Fremdvergabe
mit Detailausgestaltungen mit Nahe an der Eigenerstellung, weil das erforderliche implizite Wissen bei

Nachverhandlungen und in Streitfallen fehlt und generell nicht schnell aufgebaut werden kann.

4.2.1.1.3.4 Schlussfolgerungen

Steuerungs- und Koordinationsaufgaben zeichnen sich durch Charakteristika aus, die eine hohe Rati-
onalitat far den Ruckgriff auf die Eigenschaften der Eigenerstellung in der Leistungserstellung aufwei-
sen. Insbesondere die hohe Zentralitat, die geringe Kontrahierbarkeit, der Bedarf an Flexibilitat wah-
rend der Leistungserstellung sowie die im Vergleich zu den produktiven Planungsaufgaben wenig
umfangreiche Grundlage institutioneller Rahmenbedingungen gehen mit Vorteilen fir die Eigenschaf-

ten der Eigenerstellung einher.

Allerdings bietet die geringe Spezifitat dieser Aufgaben, insbesondere bei Bauherren mit geringer
Grofde, gute Voraussetzungen fir eine Fremdvergabe mit einer Detailausgestaltung nah an der Ei-

generstellung.
4.21.1.4 Schlussfolgerungen zu desintegrierten Organisationsmodellen

Eine Analyse der Vielzahl von Ausgestaltungsoptionen bei desintegrierten Organisationsmodellen im
Hochbau geht weit iber die Frage der Einzel- oder Generalunternehmervergabe in der Bauausfih-
rung hinaus. Fuir eine vollumfangliche Analyse der Ausgestaltung von Organisationsmodellen im deut-
schen Hochbausektor ist eine Betrachtung der jeweils idealtypischen Aufgabentypen und deren

Schnittstellen notwendig.
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Fir die jeweils idealtypischen Aufgabentypen im Hochbau lassen sich keine allgemeingultigen eindeu-
tigen Empfehlungen zu Ausgestaltungsoptionen ableiten. Es kdnnen jedoch Aussagen fir bestimmte
Konstellationen bei einer Betrachtung der mit der Leistung in Verbindung stehenden Transaktions-,
Akteurs- und Marktcharakteristika sowie des institutionellen Rahmens und einer Bewertung der mit

den jeweiligen Losungen einhergehenden Produktions- und Transaktionskosten getroffen werden.

4.2.1.2 Theoriegeleitete Analyse der Rationalitit und Ausgestaltung

integrierter Organisationsmodelle

Im Folgenden werden projektbezogene Organisationsmodelle als integriert bezeichnet, wenn eine
vertragliche Bundelung zwischen der Wahrnehmung einiger oder séamtlicher Planungsphasen und der

431

Bauausfiihrung vorgenommen wird.™" Dabei findet die Vergabe der Bauausfiihrung auf Grundlage

einer unvollstandigen Planung statt.

Die Analyse in diesem Abschnitt erfolgt in drei Schritten: Als Erstes wird die Generalunternehmerver-
gabe inklusive der Wahrnehmung der Ausfiihrungsplanung durch den Generalunternehmer diskutiert,
danach erfolgt eine Analyse von Generalunternehmervergaben inklusive der Entwurfs- sowie der Aus-

fuhrungsplanung. Als letztes werden die Besonderheiten sogenannter ,GMP-Modelle” betrachtet.

Wie im vorherigen Abschnitt wird auch hier davon ausgegangen, dass der beauftragte General- oder

Totalunternehmer einige Leistungen an Nachunternehmer vergibt.
4.21.21 Ubergreifende Analyse

Die Beauftragung integrierter Organisationsmodelle im Hochbau bietet dem Bauherrn die Mdglichkeit,
eine vertragliche Integration produktiver Bauausfiihrungsaufgaben und bestimmter produktiver Pla-
nungsaufgaben vorzunehmen. Diese Integration fiihrt zu einem veranderten Verantwortungsbereich
des Bauherrn. Es ist dabei zwischen Organisationsmodellen, die eine sehr frihe Vergabe vorsehen,
und solchen, die ,nur” die Ausfiilhrungsplanung mit der produktiven Bauausfiihrungsleistung integrie-
ren, zu unterscheiden. In sehr frihen Vergaben ist wegen der in der Regel zunehmenden
Kontrahierbarkeit der Bauausfihrungsleistung im Planungsverlauf mit einer erheblich schlechteren
Kontrahierbarkeit der Bauausflihrungsleistung im Vergleich zu desintegrierten Modellen zu rechnen.
Wegen dieser schlechteren Kontrahierbarkeit der Leistung gehen die vertraglichen Vereinbarungen
zur produktiven Bauausfiihrungsleistung regelmafig mit gréRerer Unvollstandigkeit einher, wodurch
generell die Bedeutung der Akteurscharakterstika des Bauherrn zur Einhaltung impliziter Vereinbarun-

gen steigt.

Integrierte Organisationsmodelle im Hochbau fiihren im Vergleich zu desintegrierten Modellen generell
zu einem geringeren Bedarf des Bauherrn an Steuerungs- und Koordinationsaufgaben, weil eine
Ebenenverschiebung dieser Aufgaben an den Auftragnehmer stattfindet. Jedoch wird, durch die

schlechtere Kontrahierbarkeit der Bauausfiihrung sowie die generell héhere Komplexitat der Leistung,

431 Siehe Abschnitt 2.5.
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die Uberwachung erschwert, weshalb ein héheres MaR an Wissen auf Seiten des Bauherrn notwendig

wird.

AuRerdem bieten integrierte Organisationsmodelle grundsatzlich gréRere Anreize fiir die ausfiihren-
den Unternehmen, ihr Ausfihrungswissen in die Planung einflieRen zu lassen. Generell gilt, dass je
friher die Vergabe der Bauausfiihrungsleistung im Planungsverlauf erfolgt, desto gréfer ist die Mog-
lichkeit zur Berlcksichtigung des Ausfiihrungswissens der bauausfiihrenden Unternehmen. Die Wahr-
scheinlichkeit, dass die bauausfihrenden Unternehmen spezifisches Ausfiihrungswissen besitzen,
das eine wertschdpfungsstufenibergreifende Optimierung erlaubt, ist bei sehr komplexen Hochbau-
vorhaben, bei denen in der Planung und Bauausfihrung auf wenig explizites Wissen zurlickgegriffen

werden kann, vergleichsweise hoher.

4.21.2.2 Analyse einzelner Modelle

4.21.2.21 Generalunternehmer inklusive Ausfiihrungsplanung

Bei der Bewertung moglicher Produktionskostenvorteile der Generalunternehmervergabe inklusive
Ausfuhrungsplanung bietet dieses Modell dem Generalunternehmer im Vergleich zum desintegrierten
Organisationsmodell bessere Mdglichkeiten und gréRRere Anreize, sein Ausfiihrungswissen in die Pla-
nung einzubringen, was zu einer verbesserten wertschdpfungsstufentbergreifenden Optimierung fih-
ren kann. Diese Optimierungsmdglichkeit unterstellt jedoch implizit, dass das Ausfuhrungswissen sehr
spezifisch und nicht generell auch bei einzelnen Planungsakteuren vorhanden ist. In diesem Zusam-
menhang ist die Moglichkeit zur Erzielung von Produktionskostenvorteilen durch die Berlcksichtigung
des Ausfuhrungswissens des ausfiihrenden Akteurs bereits in der Planung eher bei Hochbauvorha-
ben mit hoher technischer Komplexitdt und hohem Anteil an nicht standardisierten technischen Vor-

gehensweisen gegeben.

Des Weiteren kann, im Vergleich zur Generalunternehmervergabe nach vollstandiger Ausfiihrungs-
planung, die zusatzliche Ubernahme der Ausfiihrungsplanung durch den Generalunternehmer zu
moglichen Zeiteinsparungen fiihren, weil eine baubegleitende Planung beim Auftragnehmer erfolgen
kann. Diese kann allerdings auch im Rahmen einer Einzelunternehmervergabe stattfinden, wodurch
die relativen Zeitvorteile der Generalunternehmervergabe inklusive Ausfihrungsplanung reduziert

werden oder ganzlich verloren gehen.

Im Rahmen der Ausfiihrungsplanung werden die genauen Qualitaten und Mengen der Bauausfih-
rungsleistung festgelegt, wodurch die Kontrahierbarkeit der abgeschlossenen Bauausfiihrungsplanung
generell héher ist als in vorherigen Planungsphasen. Im Normalfall geht daher die Generalunterneh-
mervergabe inklusive Ausflhrungsplanung mit einer reduzierten Kontrahierbarkeit der Bauausfih-
rungsleistung zum Zeitpunkt der Vergabe im Vergleich zu desintegrierten Organisationsmodellen ein-
her. Eine mogliche Ausnahme bilden sehr standardisierte Bauvorhaben, die mittels Referenzprojekten
frihzeitig eine gute globale Kontrahierbarkeit der Leistung ermdéglichen. In solchen Vorhaben kann
durch den Wegfall der vertraglichen Beschreibung der Schnittstelle zwischen der Ausfiihrungsplanung
und der Bauausfiihrung eine generell bessere Kontrahierbarkeit erreicht werden. Dies gilt insbesonde-

re, da die Schnittstelle zwischen der Genehmigungsplanung (HOAI-Phase 4) und der Ausfiihrungs-
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planung (HOAI-Phase 5) durch die erforderliche Baugenehmigung eine vergleichsweise gute

Kontrahierbarkeit bietet.

Zur Etablierung von Anreizen zur Realisierung moglicher Steuerungs- und Koordinationsvorteile wird
die Generalunternehmervergabe inklusive Ausfiihrungsplanung in der Regel mit einer pauschalen
Vergultung durchgefiihrt. Diese pauschale Vergutung tragt allerdings zu hoheren Anreizen des Gene-
ralunternehmers bei, die Qualitat in der Bauausfihrung auf Kosten des Bauherrn zu reduzieren. Im
Vergleich zur Vergabe der Bauausfihrung nach der Ausflihrungsplanung besteht eine schlechtere
explizite Beschreibbarkeit der Qualitat, was die Mdéglichkeit zur opportunistischen Nutzung méglicher
Informationsasymmetrien erhéht. Insbesondere bei Hochbauobjekten mit wenig Vergleichsobjekten
und geringen Mdoglichkeiten zur Nutzung von auf Sektorebene festgelegten technischen Standards
wird die Einhaltung der aus Sicht des Bauherrn vereinbarten Qualitatsstandards mittels einer juristi-
schen Auseinandersetzung verschlechtert, wodurch die Bedeutung einer moglichen Durchsetzung

impliziter Vereinbarungen des Bauherrn steigt.

Des Weiteren bietet die generell geringe Kontrahierbarkeit, die insbesondere auf fehlende positions-
weise Leistungsbeschreibungen und Preise zurtickzufihren ist, eine vergleichsweise schlechte Grund-
lage fur Nachverhandlungen bei ex post Leistungsédnderungen des Bauherrn. Zudem fiihrt die Verla-
gerung der Ausflhrungsplanung an den Generalunternehmer zu einer héheren Abhangigkeit. Im Lau-
fe des Projektes, insbesondere durch die Erstellung der Ausfihrungsplanung, erhéht sich das spezifi-
sche Projektwissen des Generalunternehmers, wodurch ein Auftragnehmerwechsel mit hohen Lern-
kosten eines neuen Auftragnehmers verbunden ist. Zusatzlich steigt die Abhangigkeitsgefahr im Ver-
gleich zur Einzelunternehmervergabe, da der grol3e Leistungsumfang generell mit geringerer Wettbe-

werbsintensitat einhergeht.

Die Betrachtung mdglicher Vor- und Nachteile einer Generalunternehmervergabe inklusive Ausfih-
rungsplanung zeigt, dass die Vorteilhaftigkeit dieser Lésung eng mit den im Rahmen des Bauvorha-
bens relevanten Transaktions- und Akteurscharakterstika verbunden ist. In diesem Zusammenhang
spielen insbesondere die Akteurs- bzw. Auftraggebercharakterstika eine zentrale Rolle zur Entfaltung

moglicher Vorteile und zur Begrenzung méglicher Nachteile.

Mit der normalerweise reduzierten Kontrahierbarkeit der Bauausflihrungsleistung zum Zeitpunkt der
Vergabe wird der Zugriff auf explizites Wissen erschwert, wodurch die Bedeutung von implizitem Wis-
sen zunimmt. Dies erfolgt zum einen durch die nicht eindeutig festgelegte Qualitat des Inputs, was
eine monokriterielle Vergabe erschwert und somit Ressourcen bzw. implizites Wissen des Bauherrn
zur Verhandlung und Bewertung der wirtschaftlichen Auswirkungen unterschiedlicher Planungsentwir-
fe erfordert. Zum anderen wird durch die verschlechterte ex ante Kontrahierbarkeit der Qualitat eine
Bewertung der tatsachlich erbrachten Qualitdten in der Bauausfiihrung ohne implizites Wissen er-
schwert. Au3erdem existieren aufgrund der fehlenden positionsweisen Planung und der damit fehlen-
den genauen Mengen und Preise eine schlechtere Grundlage fir Nachverhandlungen, womit die Be-

deutung von implizitem Wissen auf Seiten des Bauherrn bei solchen Verhandlungen steigt.
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Infolge der reduzierten Kontrahierbarkeit der Bauausfiihrungsleistung und dem damit in Verbindung
stehenden reduzierten Vollstandigkeitsgrad expliziter vertraglicher Vereinbarungen wird eine juristi-
sche Durchsetzung dieser Vereinbarungen fir den Bauherrn generell erschwert. Dadurch ist der Mog-
lichkeit des Bauherrn zur Durchsetzung impliziter Vereinbarungen durch Nutzung zukuiinftiger Bauvo-
lumina als Anreiz fir den Auftragnehmer eine grofiere Bedeutung beizumessen. Bei groRen Bauvor-
haben stehen bei der Nutzung einer Generalunternehmervergabe inklusive Ausfihrungsplanung eher
Auftragnehmer mittlerer und groRer Grofle zur Wahrnehmung des Auftrags zur Verfigung. Da diese
Auftragnehmer in der Regel eine vergleichsweise geringere Abhangigkeit von einzelnen Bauherren
haben, ist davon auszugehen, dass generell nur grol3e Bauherren Uber gute Voraussetzungen verfi-

gen, durch hohe zukiinftige Bauvolumina die Einhaltung impliziter Vereinbarungen durchzusetzen.

Es ist keine eindeutige Rationalitat fir die Nutzung der Generalunternehmervergabe inklusive Ausfih-
rungsplanung abzuleiten. Allerdings lassen sich durch die zum Vergabezeitpunkt generell reduzierte
Kontrahierbarkeit der Bauausfiihrung sowie die grof3e Abhangigkeit vom Auftragnehmer einige Trans-
aktions- sowie Akteurscharakteristika ableiten, die bessere Voraussetzungen fir eine vorteilhafte Nut-

zung der Generalunternehmervergabe inklusive Ausfiihrungsplanung bieten.

Insbesondere bei sehr komplexen Hochbauprojekten, in denen nur eine begrenzte Anzahl ausfiihren-
der Unternehmen das fiur die Planung notwendige spezifische Ausfiihrungswissen besitzen, bietet die
Generalunternehmervergabe inklusive Ausfihrungsplanung eine bessere Moglichkeit zur wertschop-
fungsstufeniibergreifenden Optimierung. Dieser Vorteil muss allerdings gegen die vergleichsweise

grofRe Abhangigkeit infolge der in der Regel schlechten Kontrahierbarkeit abgewogen werden.

Des Weiteren kann auch bei sehr standardisierten Hochbauprojekten, die durch die Festlegung von
Vergleichsprojekten frihzeitig eine gute Kontrahierbarkeit der Qualitat erlauben und bei denen die
Wahrscheinlichkeit zu erheblichen ex post Leistungsdnderungen infolge von Umweltunsicherheit ge-
ring ist, im Vergleich zur Generalunternehmervergabe nach vollstandiger Planung, die Generalunter-
nehmervergabe inklusive Ausfihrungsplanung mit Zeitgewinnen einhergehen, ohne dass daflr erheb-

liche Transaktionskostennachteile in Kauf zu nehmen sind.

Grundsatzlich besitzen grofle Bauherren mit hohen zukinftigen Bauvolumina und dadurch guten Mog-
lichkeiten zur Einhaltung impliziter Vereinbarungen sowie internem implizitem Wissen zur Auswahl
und zur Uberwachung des Generalunternehmers im Vergleich zu kleineren Bauherren bessere Vo-
raussetzungen zur Reduktion der mit der Nutzung einer Generalunternehmervergabe inklusive Aus-

fuhrungsplanung in Verbindung stehenden Nachteile.

In den Fallstudien wurde von Seiten der Bauherren die Rationalitat fiir die Anwendung einer General-
unternehmervergabe inklusive Ausflihrungsplanung, die moglichen Zeitvorteile sowie die Verlagerung
der Schnittstelle zwischen Ausfuhrungsplanung und Bauausfiihrung thematisiert. Kosteneinsparungen
wurden nicht als zentrale Begriindung fir eine Anwendung dieses Organisationsmodells genannt.
Insbesondere wurde die Schnittstelle zwischen der Ausflihrungsplanung und der Bauausfiihrung von
vielen Bauherren als steuerungs- und koordinationsintensiver als die Schnittstelle zwischen Genehmi-
gungs- und Ausfihrungsplanung gesehen. Die mit der Generalunternehmervergabe inklusive Ausflih-
rungsplanung einhergehende Mdoglichkeit des Generalunternehmers zur Qualitatsreduktion auf Kosten
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des Bauherrn wurde als zentraler Nachteil dieses Organisationsmodells gesehen. Im Hinblick auf die-
se Gefahr betrachten viele Bauherren die Generalunternehmervergabe inklusive Ausfiihrungsplanung
insbesondere bei standardisierten Neubauten als ein geeignetes Organisationsmodell, da es eine
frihe Festlegung und bessere Vergleichbarkeit der Qualitat erlaubt und somit die Kontrahierbarkeit der
Leistung trotz fehlender vollstéandiger Planung erleichtert.

Kasten 11: Erkenntnisse der Fallstudien zur Anwendung integrierter Organisationsmodelle

4.21.2.2.2 Generalunternehmer inklusive Entwurfs- und Ausfiihrungsplanung

Fir den Bauherrn besteht die Mdglichkeit, eine im Vergleich zur Generalunternehmervergabe inklusi-
ve Ausflhrungsplanung gréRere vertragliche Integration von produktiven Planungs- und Bauausfiih-
rungsaufgaben vorzunehmen, wodurch die Bauausflhrungsleistung inklusive ausstehender Pla-
nungsaufgaben in einer noch friheren Planungsphase vergeben wird. Eine solche weitergehende
Integration kann mit Vorteilen einhergehen, wenn die Kontrahierbarkeit der Bauausfiihrungsleistung
erhoht wird und/oder die Méglichkeiten zur Erzielung von Zeitgewinnen und/oder zu wertschépfungs-

stufenlibergreifender Optimierung gesteigert werden.

Eine mdgliche Erhéhung der Kontrahierbarkeit der Gesamtleistung durch eine noch frihere Vergabe
der Bauausflihrungsleistung ist durch die generell bessere Kontrahierbarkeit der Bauausfiihrungsleis-
tung im Laufe der Planung als Ausnahme zu betrachten. Nur bei Hochbauvorhaben mit ausgepragter
outputorientierter Kontrahierbarkeit, aber sehr schwer beschreib- und nachvollziehbaren Schnittstellen
zwischen produktiven Planungs- und Bauausfiihrungsaufgaben, bestehen Moglichkeiten zu einer ver-

besserten Kontrahierbarkeit infolge einer sehr frihen Vergabe der Bauausft’]hrungsleistung.432

Die fir den Bauherrn mit friiher Vergabe der Bauausfiihrungsleistung im Regelfall einhergehenden
zunehmenden Transaktionskosten infolge der verschlechterten Kontrahierbarkeit miissen gegen even-
tuelle Zeitgewinne und bessere Mdglichkeiten zur wertschdpfungsstufentbergreifenden Optimierung
abgewogen werden. Dabei bestehen ahnliche Voraussetzungen fiir die Realisierung mdglicher Zeit-
gewinne und ein vergleichbares Optimierungspotenzial wie bei der Generalunternehmervergabe inklu-
sive Ausfuhrungsplanung. Wie bei diesem Modell ist die Wahrscheinlichkeit zur Verwirklichung dieser
Vorteile bei pauschaler Vergiitung des Auftragnehmers grof3er. Die Auswirkungen einer pauschalen
Vergutung des Auftragnehmers auf mogliche Fehlanreize des Auftragnehmers aus Sicht des Bauherrn
infolge der generell verschlechterten Kontrahierbarkeit sind allerdings in der Regel als schwerwiegen-
der einzuschatzen. Zum einen wird bei sehr friiher Vergabe der Bauausfiihrungsleistung die Abhan-
gigkeit vom Auftragnehmer normalerweise erhéht, zum anderen wird die Mdéglichkeit zur juristischen
Durchsetzung vertraglicher Vereinbarungen reduziert. Zur Reduktion dieser erhdhten Abhangigkeit bei
gleichzeitiger Beibehaltung gewisser Anreize zur Erzielung von Zeitgewinnen und wertschdopfungsstu-
fentbergreifender Optimierung bieten GMP-Modelle im Hochbau eine mdgliche Detailausgestaltung

der Fremdvergabe.

32 Fir eine Diskussion dieser Effekte im Rahmen von PPP siehe HART (2003).
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4.2.1.2.2.3 General-/Totalunternehmer im Rahmen des GMP-Modells

In diesem Projektbericht werden unter dem Begriff ,GMP-Modelle” projektbezogene Organisationsmo-
delle im Hochbau verstanden, die eine friihzeitige Vergabe der Bauausfihrungsleistung (in HOAI-

Phase 3 oder frilher) mit vertraglichen Vereinbarungen zu Opting Out***

, Transparenz und Zusam-
menarbeit zwischen dem Bauherrn und dem Auftragnehmer wahrend der Leistungserstellung sowie

einer Verglitung gemaR eines Zielpreises kombinieren.**

Es besteht lediglich eine Rationalitat des Bauherrn zur Nutzung von GMP-Modellen, wenn gute Mog-
lichkeiten zur Senkung der Produktionskosten durch Berucksichtigung von spezifischem Ausfih-
rungswissen der ausfuhrenden Akteure bereits in der Planung vorliegen und/oder wenn das GMP-
Modell mit einem erheblichen Zeitersparnispotenzial gegenuber anderen Modellen einhergeht. Die
Mdglichkeiten zur Erzielung solcher Vorteile stehen eng mit den Transaktions-, Akteurs- und
Marktcharakterstika im Rahmen des Bauvorhabens in Verbindung. Diese Voraussetzungen sind ver-
gleichbar mit den Voraussetzungen zur Erzielung von Zeit- und Optimierungsvorteilen einer General-

unternehmervergabe inklusive Ausfiihrungsplanung und werden hier nicht wiederholt dargestellt.

Erforderliche Akteurscharakteristika des Bauherrn zur Realisierung moglicher Vorziige von
GMP-Modellen

GMP-Modelle sind eine Art Zwischenldsung, um die Vorteile eines groen Vertragsumfangs der
Fremdvergabe mit der Flexibilitat der Eigenschaften der Eigenerstellung zu kombinieren ohne dafur

43 Diese

die Anreize des Auftragnehmers zur effizienten Leistungserstellung drastisch zu reduzieren.
vertragliche Detailausgestaltung bedarf jedoch gewisser Akteurscharakteristika des Bauherrn, um

erfolgreich zu sein.

RESSOURCEN DES BAUHERRN

Die vergleichsweise hohe vertragliche Komplexitdt von GMP-Modellen, die generell geringe
Kontrahierbarkeit der Bauausflihrungsleistung zum Zeitpunkt der Vergabe sowie die Zusammenarbeit
zwischen dem Bauherrn und dem Auftraggeber stellen hohe Anforderungen an das Wissen des Bau-
herrn. Zum einen erfordert die Ausarbeitung vertraglicher und fir den Bauherrn vorteilhafter ,Sonder-
vereinbarungen“ im Rahmen von GMP-Modellen ein hohes Maf} an Wissen. Daher ist die Vereinba-
rung zur Zusammenarbeit zwischen dem Bauherrn und dem Auftragnehmer nur sinnvoll, wenn der
Bauherr auch das erforderliche Wissen zur Zusammenarbeit besitzt. Zum anderen kann der Bauherr
nur gewinnbringend von der Vereinbarung zur Transparenz Gebrauch machen, wenn er die Ressour-
cen besitzt, um die vom Auftragnehmer bereitgestellten Informationen nachvollziehen und bewerten
zu kénnen. GMP-Modelle gehen durch die sehr frihzeitige Vergabe und die damit in der Regel

schlechte Kontrahierbarkeit mit einer hohen Bedeutung des Auftragnehmers fir den Projekterfolg

3 Der Begriff ,Opting Out” bezeichnet die Option zur Beendigung der Vertragsbeziehung, die den beteiligten
Akteuren auf Basis einer vordefinierten vertraglichen Regelung eingerdumt wird.

434 Siehe Abschnitt 2.5.
3% Siehe Abschnitt 2.5.2.4.2.
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sowie einer hohen Abhangigkeit des Bauherrn vom Auftragnehmer einher, wodurch das Wissen zur
Einschatzung der Leistungsfahigkeit des Auftragnehmers ex ante von sehr grof3er Bedeutung ist. Fer-
ner setzt die Bewertung der Vorteilhaftigkeit eines Zielpreises im Vergleich zu einem Festpreis ein

erhebliches Mal an Wissen des Bauherrn voraus.

ENTSCHEIDUNGSSCHNELLIGKEIT

Die Mdglichkeit zur Erzielung von Zeitersparnissen im GMP-Modell ist u. a. durch das generelle Mit-
spracherecht des Bauherrn bei den jeweiligen Entscheidungen abhangig von der Entscheidungs-
schnelligkeit des Auftraggebers. In der Regel existieren nur bei Bauherren, die intern eine hohe Ent-
scheidungsschnelligkeit vorweisen, gute Mdglichkeiten zur Erzielung mdoglicher Zeitersparnisse in
GMP-Modellen.

MOGLICHKEIT ZUR EINHALTUNG IMPLIZITER VEREINBARUNGEN

GMP-Modelle gehen generell mit grolter Moral-Hazard-Gefahr sowie mit hoher Abhangigkeit vom
Auftragnehmer infolge geringer Kontrahierbarkeit und hoher Kosten eines Auftragnehmerwechsels
einher. Die geringe Kontrahierbarkeit fuhrt dazu, dass die Mdéglichkeiten zur juristischen Durchsetzung
vertraglicher Vereinbarungen in der Regel erschwert werden, was zusatzlich durch die derzeitig weni-
gen Erfahrungen der Gerichte mit GMP-Modellen verstarkt wird. Dadurch steigt die Bedeutung von
Méoglichkeiten zur Einhaltung impliziter Vereinbarungen, die generell hohe zukinftige Bauvolumina

voraussetzen.

Die Auswertung einiger Beitrdge der deutschen baubetrieblichen und baujuristischen Literatur zu
GMP-Modellen zeigt die Entwicklung von einer generell positiven Wahrnehmung am Anfang des neu-
en Jahrtausends hin zu einer im Zeitablauf zunehmenden Skepsis gegenuiber dem Erfolgspotenzial
dieser Modelle. Die Auswahl der hier vorgestellten Beitrage der deutschen baubetrieblichen und bau-
juristischen Literatur zu GMP-Modellen soll als Beispiel fur diese Entwicklung ohne Anspruch auf Voll-
standigkeit dienen.

Als einer der ersten umfangreichen deutschen baubetrieblichen Beitrdge zum GMP zahlt GRALLA
(2001), der in seinem Buch ,Garantierter Maximalpreis“ das GMP-Modell als ein Zukunftsmodell im
deutschen Bausektor mit groRem Potenzial fir den Bauherrn einordnet:

»Zusétzlich wird aufgrund der Gewinnbeteiligung an Einsparungen und Optimierungen der Anreiz fir
die Baubeteiligten erhoht, im Hinblick auf ein groferes Einsparungsvolumen, verbunden mit einer
Gewinnerhdhung einen effektiveren Beschaffungsprozess und eine optimale Auswahl an Produkti-
onsmitteln zu treffen. Damit kann die Faktorallokation in der Wettbewerbsform GMP insgesamt als
optimal angesehen werden.“**

.Die Hohe der Herstellungskosten wird im Gegensatz zu anderen Wettbewerbs- und Vertragsformen
niedriger ausfallen. Die wesentlichen Faktoren dafir sind der Optimierungsprozess mit den darin ent-
haltenen Synergieeffekten, kombiniert mit den positiven Anreizen fiir die beteiligten Unternehmen, d.h.
der Gewinnbeteiligung. Dadurch werden die Unternehmen enger an das Projekt gebunden, mit dem
Effekt, dass sie mit groBem Engagement versuchen, Optimierungen und Einsparungen zu erzielen.
Dies wird sich in der Summe positiv auf die Herstellungskosten auswirken. Der Bauherr hat aufgrund

% GRALLA (2001, S. 167).
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der Preisdeckelung eine groRe Kostensicherheit. Der GMP garantiert dem Bauherren einen pauscha-
lierten Hochstpreis, der sich noch nach unten korrigieren, d.h. verringern kann.“**’

~Hinsichtlich der Integration innovativer Managementansatze ist der Wettbewerbs- und Vertragsform
GMP eine gute Verwirklichung zu bescheinigen, die auf die Bediirfnisse einer modernen Bauwirtschaft
ausgerichtet ist. [...] Damit zahlt die Wettbewerbs- und Vertragsform GMP zu den fortschrittlichsten
Wettbewerbsformen, die auf die Bediirfnisse einer modernen Bauwirtschaft ausgerichtet ist.“**®

Bei einigen Baujuristen ist am Anfang des neuen Jahrtausends auch eine Hoffnung in das GMP-
Modell als Lésungsmdglichkeit der haufig vorkommenden Konflikte auf dem deutschen Baumarkt zu
spuren. Als Beispiel dafiir dient z. B. OBERHAUSER (2000):

.Da der GMP-Vertrag dazu filhren kénnte, die derzeit schwierige Lage am Bau zu entspannen und
eine sinnvolle Zusammenarbeit zu fordern, bleibt nur zu hoffen, dal3 sich der Idealfall des GMP-
Vertrages durchsetzt und die Vertragsparteien den Vertrag entsprechend seiner Grundidee zu ,leben”
verstehen.“**

In den Anfangsdiskussionen zum Potenzial des GMP-Modells steht die aus Sicht vieler Autoren vor-
liegende Notwendigkeit zur gréReren Integration zwischen Planung und Bauausfihrung im deutschen
Bausektor im Fokus. Bei einer Betrachtung der Perspektiven der Bauvertragsgestaltung fasst RACKY
(2004) zusammen:

LAls Fazit bleibt festzuhalten, dass der Status quo der Bauvertragsgestaltung und -abwicklung erhebli-
ches Konflikt- und, daraus abgeleitet, Optimierungspotenzial aufweist. Die momentan in der Praxis
angewendeten konventionellen Prozessmuster entsprechen an einem sehr relevanten Punkt, namlich
der strikten Trennung von Planung und Ausfiihrung, nicht mehr den eigentlichen Leitgedanken ihrer
Grundlagen VOB und HOAI. Da diese Trennung, wie oben erlautert, einer optimierten Projektabwick-
lung jedoch haufig im Wege steht, sollten folglich die Prozessmuster den verdnderten Randbedingun-
gen angepasst werden.“**°

Ende des letzten Jahrzehnts sind in der baubetrieblichen und baujuristischen Literatur vermehrt kriti-
sche Stimmen zum Erfolg und Potenzial des GMP-Modells zu finden. Beispielsweise ordnen ELWERT /
FLASSAK (2008) den Erfolg des Modells in Deutschland als sehr gering ein:

~Seit geraumer Zeit werden auch auf dem deutschen Markt neue Vertragsformen wie der GMP-
Vertrag eingefuhrt und bereits vereinzelt eingesetzt. Insgesamt betrachtet ist der Erfolg jedoch nicht
Uberzeugend. Die geforderte Art der Offenlegung und Kooperation ist allerdings fiir die am Bau Betei-
ligten noch recht ungewohnt, so dass hier unter Umstanden erhebliches Entwicklungspotenzial be-
steht.“**!

Auch ESCHENBRUCH (2009) kommt zum Ergebnis, dass sich das GMP-Modell nicht auf dem deutschen
Baumarkt durchgesetzt hat. Zum GrofRteil wegen der hohen Komplexitat des Modells:

.Die Praxiserfahrung mit derartigen Modelgestaltungen fiihren zu vielschichtigen Ergebnissen. Zum
Teil gibt es erfolgreich abgewickelte Modelle. Zum Teil sind Modellerfolge im Schiitzengraben der

37 GRALLA (2001, S. 169).

38 GRALLA (2001, S. 170).

#39 OBERHAUSER (2010, S. 1410).

440 RacKy (2004, S. 22).

1 ELWERT / FLASSAK (2008, S. 163).
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unterschiedlichen Interessen stecken geblieben. Zweistufige Modelle etwa mit vorlaufigem GMP, der
in der Folgezeit verfeinert wird, haben sich praktisch als nicht handhabbar erwiesen.“*?

Weiter geht JATzKOowsKI (2010), die das GMP-Modell im deutschen Baumarkt fur gescheitert erklart:

.Nicht besonders Uberraschend ist es daher, dass juristische Praktiker den bisherigen Ansatzen zu
kooperativen Vertragsmodellen, etwa Offentliche-Private Partnerschaften (OPP) oder GMP-Vertréage,
inzwischen fiir gescheitert erklaren.“**?

Kasten 12: Aussagen deutscher baubetrieblicher und -juristischer Literatur zu GMP-Modellen

Erkenntnisse zur Vorteilhaftigkeit des GMP-Modells

Auch wenn GMP-Modelle eine attraktive Kombination aus den Vorteilen des grofen Vertragsumfangs
der Fremdvergabe und der Flexibilitat der Einzelunternehmervergabe darstellen kénnen, setzt ihre
Nutzung spezielle Auftraggebercharakteristika voraus, um diese Vorteile entfalten zu kénnen. Im Hin-
blick auf die notwendigen Auftraggebercharakteristika, bieten GMP-Modelle eher mégliche Vorteile fir
groRe Bauherren mit ausgepragter interner Ressourcenausstattung zur produktiven Planung sowie
Steuerung und Koordination und sehr guten Mdglichkeiten zur Einhaltung impliziter Vereinbarungen.
Fir kleinere Bauherren mit wenig internem Wissen und fehlenden Moglichkeiten zur Einhaltung impli-
ziter Vereinbarungen gehen GMP-Modelle mit erheblichen Gefahren einher ohne dafiir im Vergleich

zu anderen Ausgestaltungsmaoglichkeiten grofde potenzielle Vorteile als Ausgleich bieten zu kénnen.

Der geringe Anwendungsgrad der GMP-Modelle in Deutschland wurde in den im Rahmen des Projek-
tes durchgefihrten Fallstudien bestatigt. Sehr wenige Bauherren behaupten, umfangreiche Erfahrun-
gen mit GMP-Modellen zu haben. Als Begriindung fiir die fehlenden Erfahrungen mit GMP-Modellen
war eine allgemeine Skepsis gegeniiber der Komplexitat solcher Modelle festzustellen. Die wenigen
Bauherren, die umfassende Erfahrungen mit GMP-Modellen hatten, sahen die Méglichkeit zu Kosten-
einsparungen als sehr gering an. Als Rationalitat fir die Nutzung des Modells wurden die verbesser-
ten Voraussetzungen, durch baubegleitende Planung eine schnellere Fertigstellung des Projektes zu
erreichen, gesehen. Somit wurde die Anwendung von GMP-Modellen aus 6konomischer Sicht insbe-
sondere bei Hochbauprojekten, bei denen der schnellen Fertigstellung eine hohe wirtschaftliche Be-
deutung beigemessen wird, eingeordnet. Bei solchen Projekten bietet das GMP-Modell gute Voraus-
setzungen, die generell damit einhergehenden hoheren Kosten durch die wirtschaftlich positiven Ef-
fekte der friheren Fertigstellung auszugleichen.

Nach Aussagen der Bauherren erfordert der erfolgreiche Einsatz des GMP-Modells ein hohes MaR an
internen Ressourcen sowohl in der Planung als auch in der Steuerung und Koordination. Im Vergleich
zur klassischen“ Generalunternehmervergabe inklusive Entwurfs- und Ausfiihrungsplanung liegen die
potenziellen Vorteile des GMP-Modells in der engen Zusammenarbeit zwischen dem Bauherrn und
dem Auftragnehmer. Dies setzt ein hohes Mal} an internem Wissen und hohe zuklnftige Bauvolumina
beim Bauherrn voraus, um im Projekt auf ,Augenhéhe® mit dem Auftragnehmer agieren zu kénnen.

Kasten 13: Erkenntnisse der Fallstudien zur GMP-Anwendung im deutschen Hochbau

%42 ESCHENBRUCH (2009, S. 58).
43 JaTzkowski (2010, S. 85).
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4.21.2.3 Schlussfolgerungen zu integrierten Organisationsmodellen

Integrierte Organisationsmodelle bieten gegeniiber desintegrierten Organisationsmodellen generell
bessere Moglichkeiten zur Erzielung von Synergieeffekten durch wertschépfungsstufeniibergreifende
Optimierung. Diese Mdglichkeiten miissen allerdings gegen die haufig negativen Auswirkungen auf
die Transaktionskosten infolge der bei integrierten Organisationsmodellen in der Regel reduzierten

Kontrahierbarkeit und gréReren Abhangigkeitsgefahr abgewogen werden.

Im Vergleich zu desintegrierten Organisationsmodellen besitzen eher grof’e Bauherren die erforderli-
chen Akteurscharakteristika, um von Vorteilen der integrierten Organisationsmodelle zu profitieren und
gleichzeitig die Gefahren infolge der reduzierten Kontrahierbarkeit der Leistung sowie der hdheren

Kosten fiir einen Auftragnehmerwechsel eindammen zu kénnen.

Fir kleinere Bauherren, die nicht auf eine Einzelunternehmervergabe zurtickgreifen wollen oder dies
wegen fehlender interner Ressourcen nicht kénnen, bietet haufig die Teilgeneral- oder die Generalun-
ternehmervergabe funktional getrennt von der Planung durch ihre Kontrahierbarkeitsvorteile eine ver-

gleichsweise vorteilhafte Alternative zu integrierten Organisationsmodellen im Hochbau.
4.2.1.3 Ubergreifende Schlussfolgerungen

Fir die Ableitung von Empfehlungen zu unterschiedlichen Ausgestaltungsoptionen der Organisati-
onsmodelle im Hochbau muss eine Betrachtung der produktiven Bauausflihrungsaufgaben, der pro-
duktiven Planungsaufgaben und der Steuerungs- und Koordinationsaufgaben sowie deren Interde-

pendenzen vorgenommen werden.

Eine solche Analyse geht allerdings mit hoher Komplexitat einher. Im Hinblick darauf, dass die empiri-
schen Erkenntnisse zu den mit den jeweiligen Modellen in Verbindung stehenden Kosten keine Aus-
sagen zur Feststellung von Kostenvorteilen einzelner Ausgestaltungsoptionen bieten, ist vielmehr eine
Betrachtung der mit den jeweiligen Losungen einhergehenden Produktions- und Transaktionskosten
im Rahmen einer Analyse der mit der Leistung in Verbindung stehenden Transaktions-, Akteurs- und

Marktcharakteristika sowie des institutionellen Rahmens notwendig.***

In diesem Abschnitt erfolgte eine Analyse der Ausgestaltungsfragen auf Einzelprojektebene. Aller-
dings mussen fiur eine vollumfangliche Analyse die Effekte der Ausgestaltungsoptionen auf Multipro-
jektebene hinsichtlich der langfristigen Strategieentscheidung des Bauherrn berlcksichtigt werden.
Insbesondere sind die mit der Entscheidung auf Einzelprojektebene in Verbindung stehenden Auswir-
kungen auf die langfristige Moglichkeit zum Aufbau und Erhalt von notwendigem internem Wissen

beim Bauherrn zu beachten. Eine solche Analyse auf Multiprojektebene erfolgt in Kapitel 5.
4.2.2 Analyse mit Bezug zu offentlichen Bauherren

Auf Basis der bereits gewonnen Erkenntnisse zur Ausgestaltung von projektbezogenen Organisati-

onsmodellen im Allgemeinen und im Hochbausektor im Besonderen findet in diesem Abschnitt eine

4 Siehe Anhang in Abschnitt 4.3.
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Analyse mit Bezug zu Offentlichen Bauherren statt. Wie im Kapitel 2 vorgestellt, unterscheiden sich
Bauherren der 6ffentlichen Hand im Hinblick auf die Transaktions- und Akteurscharakteristika haufig

von privaten Bauherren. Diese Unterschiede bilden die Grundlage fiir die Analyse in diesem Abschnitt.

In Anlehnung an die Gliederungsstruktur von Abschnitt 4.2.1 erfolgt zuerst eine Diskussion der jeweili-
gen Ausgestaltungsoptionen in desintegrierten Organisationsmodellen. Im Anschluss daran folgt eine
Analyse der Auswirkungen der Besonderheiten der 6ffentlichen Hand auf die Vorteilhaftigkeit der Nut-

zung integrierter Organisationsmodelle im 6ffentlichen Hochbau.

4.2.2.1 Auswirkungen der Besonderheiten der offentlichen Hand auf die
Ausgestaltung desintegrierter Organisationsmodelle

4.2.21.1 Produktive Bauausfiihrung

Nach VOBJ/A gilt die Losaufteilung in der produktiven Bauausfuhrung als Normvorgabe fir 6ffentliche

*“° In der

Bauherren. Die Praxistauglichkeit dieser Normvorgabe wird allerdings zum Teil hinterfragt.
Praxis wird jedoch fiir die Erstellung von 6ffentlichen Hochbauprojekten auch gelegentlich auf Gene-

ralunternehmermodelle unterschiedlicher Vertragstiefe zuriJckgegriffen.446

Durch den institutionellen Rahmen in Deutschland liegen generell gute Voraussetzungen fiir den
Ruckgriff auf die Einzelunternehmervergabe vor.**’ Dies gilt auch fir offentliche Bauherren. Allerdings
wirken sich die Transaktionscharaktersika der Hochbauprojekte der o6ffentlichen Hand sowie die
Akteurscharakteristika 6ffentlicher Bauherren auf die Vorteilhaftigkeit der jeweiligen Ausgestaltungs-

moglichkeiten aus, auf die im Folgenden eingegangen wird.

Generell gilt, dass mdgliche Vorteile der Generalunternehmervergabe gegeniiber der Einzelunterneh-
mervergabe mit der prinzipiell zunehmenden Abhangigkeitsgefahr vom Generalunternehmer infolge
des gréleren Vertragsumfangs abgeglichen werden muissen. Durch das Vergaberecht ist im 6ffentli-
chen Sektor die Méglichkeit zur Einhaltung impliziter Vereinbarungen sehr eingeschrankt, wodurch
eine vergleichsweise reduzierte Moglichkeit offentlicher Bauherren zur Minderung der Abhangigkeit
vom Generalunternehmer bei einer Generalunternehmervergabe vorliegt. Durch diese eingeschrankte
Méoglichkeit zur Einhaltung impliziter Vereinbarungen ist eine geringe Rationalitat fir die Nutzung der
Generalunternehmervergabe bei 6ffentlichen im Vergleich zu privaten Bauherren abzuleiten. Des Wei-
teren liegt aufgrund der haufig vorkommenden Leistungsanderungen nach Vergabe der Bauausfiih-
rungsleistung bei 6ffentlichen Bauherren ein hoher Bedarf an Flexibilitat in der Leistungserstellung vor
und es sind gute Voraussetzungen fir Nachverhandlungen erforderlich. Hierzu bietet die Einzelunter-
nehmervergabe wegen der geringeren Abhangigkeit zu einzelnen Auftragnehmern generell eine bes-

sere Position flir 6ffentliche Bauherren bei erforderlichen Nachverhandlungen. Insbesondere gilt dies

*5 1n einer Bekanntmachung eines Dienstleistungsvertrages stellt das Bundesministerium fir Wirtschaft und

Technologie fest, dass ,Das Problem, wie § 97 Abs. 3 GWB [Gebot der Losaufteilung] rechtssicher in die Praxis
Uberflhrt werden kann, konnte bislang nicht gelést werden. Sdmtliche untersuchte Optionen erwiesen sich als
nicht praxistauglich.” BUNDESMINISTERIUM FUR WIRTSCHAFT UND TECHNOLOGIE (2012, S. Punkt VI1.3).

6 vgl. Abschnitt 2.6.2.
47 Siehe Abschnitt 4.2.1.1.1.2.2.
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bei Um- und Weiterbauten aufgrund der hohen Umweltunsicherheit und der damit einhergehenden

haufig vorkommenden Nachverhandlungen.

Infolge der Normvorgabe zur Einzelunternehmervergabe bei 6ffentlichen Bauvorhaben sind sowohl
das explizite als auch das implizite Wissen offentlicher Bauherren auf die Einzelunternehmervergabe
ausgerichtet. Durch Pfadabhangigkeiten zum bestehenden Wissen bietet die Einzelunternehmerver-
gabe generell bessere Voraussetzungen fiur eine effiziente und transparente Leistungserstellung.
Durch den Ruckgriff auf bestehendes Wissen wird eine bessere Vergleichbarkeit zu bereits durchge-
fuhrten Hochbauprojekten gewahrleistet, was zum einen die Erzielung von Lerneffekten des offentli-
chen Bauherrn erleichtert und zum anderen die Nachvollziehbarkeit fur auRenstehende Dritte, wie
z. B. Politiker, Rechnungshéfe und Medien, verbessert. Des Weiteren tragt die Vergabe der Einzelun-
ternehmerauftrage in Eigenerstellung grundsatzlich zu einer vergleichsweise besseren Transparenz

bei der Einzel- als bei der Generalunternehmervergabe bei.

Bis jetzt wurde implizit davon ausgegangen, dass der oOffentliche Bauherr ausreichende Ressourcen
besitzt, um die Einzelunternehmervergabe in Eigenerstellung durchzufiihren. Wenn diese internen
Kapazitaten nicht vorliegen, erfordert die Nutzung der Einzelunternehmervergabe die Beauftragung
eines externen Projektsteuerers. Aufgrund dieser Notwendigkeit wird grundsatzlich die relative Vorteil-
haftigkeit der Einzelunternehmervergabe gegeniber der Generalunternehmervergabe reduziert. Wenn
ein externer Projektsteuerer fiir die Unterstiitzung der Einzelunternehmervergabe beauftragt wird,
muss die generell héhere Abhangigkeit des Bauherrn vom Generalunternehmer mit der Abhangigkeit
des Bauherrn vom Projektsteuerer bei einer Einzelunternehmervergabe abgewogen werden. Aufer-
dem werden die Anreize des Projektsteuerers zu effizienter Steuerung und Koordination im Vergleich

zu einem Generalunternehmer mit pauschaler Vergltung generell geringer sein.

Aufgrund der regelmaBig héheren Kosten und des grofReren Zeitaufwandes infolge der Vorgaben zu
formellen Vergaben bei 6ffentlichen Bauherren sowie der fir die potenziellen Auftragnehmer einge-
raumten Moglichkeit zum Nachprifverfahren besteht auf Einzelprojektebene fiir den einzelnen offentli-
chen Bauherrn eine im Vergleich zum privaten Bauherrn in der Regel hohere Rationalitat fir die Nut-
zung der Generalunternehmervergabe, um die Anzahl der Vergaben einzuschranken. Insbesondere
bei hoher Dringlichkeit besteht aus Sicht des einzelnen 6ffentlichen Bauherrn eine noch héhere Ratio-
nalitéat fir die Nutzung der Generalunternehmervergabe, weil damit die Nachunternehmervergaben
ohne Bindung an das Vergaberecht erfolgen kédnnen und sich somit moéglicherweise entsprechende
Zeitgewinne erzielen lassen. Diese vergleichsweise hohe Rationalitdt des einzelnen Bauherrn zur
Nutzung der Generalunternehmervergabe auf Einzelprojektebene muss mit der mdglichen Auswirkung
auf die langfristige Wettbewerbsintensitat in der Region des Bauherrn auf der Auftraggeber- sowie auf

Sektorebene abgewogen werden.**

Ein fir den o&ffentlichen Bauherrn bedeutsamer Nachteil der General- gegeniber der Einzelunterneh-
mervergabe ist die mit dieser Ausgestaltung generell in Verbindung stehende hohe Abhangigkeitsge-

fahr vom Auftragnehmer. Diese Abhangigkeitsgefahr kann allerdings durch die Detailausgestaltung

448 Siehe Abschnitt 5.1.2.1.2.
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der Generalunternehmervergabe abgemildert werden. Insbesondere wenn die Generalunternehmer-
vergabe auf Basis detaillierter positionsweiser Leistungsverzeichnisse mit positionsweisen Preisen
erfolgt, bietet dies eine gute Grundlage fir Nachverhandlungen infolge spaterer Leistungsanderungen,
was die juristische Durchsetzung vertraglicher Vereinbarungen erleichtert und somit die Abhangig-
keitsgefahr reduziert. Des Weiteren konnen vertragliche Vereinbarungen von Nachverhandlungsregeln
dazu beitragen, die Abhangigkeitsgefahr zu schmalern. Dazu ist allerdings eine Abwagung des Kos-
ten-Nutzen-Verhaltnisses erforderlich.

Als Zwischenlésung der General- und der Einzelunternehmervergabe kann insbesondere bei grof3en
Hochbauprojekten und bei fehlenden internen Ressourcen des offentlichen Bauherrn eine Teilgene-
ralunternehmervergabe mit gewissen Vorteilen einhergehen. Diese Zwischenlésung bietet dem 6ffent-
lichen Bauherrn grundsatzlich gute Mdoglichkeiten, die kritisch zu bewertende Abhangigkeitsgefahr
vom einzelnen Generalunternehmer zu reduzieren und gleichzeitig den internen Steuerungs- und
Koordinationsbedarf einzuschranken. Die Teilgeneralunternehmervergabe kann besonders fir den
offentlichen Bauherrn vorteilhaft sein, wenn die Generalunternehmervergabe mit geringer Wettbe-

werbsintensitat einhergeht, was die Abhangigkeitsgefahr vom Generalunternehmer zusatzlich erhéht.

Durch eine Teilgeneralunternehmervergabe kann ein gewisser Teil der Steuerungs- und Koordinati-
onsaufgaben an die jeweiligen Teilgeneralunternehmer weitergegeben werden. Damit wird nicht nur
der Umfang der internen Steuerungs- und Koordinationsaufgaben beim 6ffentlichen Bauherrn redu-
ziert, sondern auch die Anzahl von Schnittstellen zwischen den Gewerken in der Verantwortung des
offentlichen Bauherrn verringert, was zu einer verbesserten Kontrahierbarkeit der Bauausfiihrungsleis-
tung beitragen kann. Gleichzeitig wird auch die Anzahl der beim 6ffentlichen Bauherrn durchzuflihren-
den Vergaben reduziert.

Die Teilgeneralunternehmervergabe weist besondere Vorteile gegenuber der Einzelunternehmerver-
gabe auf, wenn die Einzelunternehmervergabe mit Unterstitzung eines Projektsteuerers durchgefihrt
werden muss, da die Teilgeneralunternehmer grundsatzlich groRere Anreize zur effizienten Steuerung
als der Projektsteuerer haben. Der negative Einfluss auf die Transparenz und Nachvollziehbarkeit fir

auldenstehende Dritte bei der Teilgeneralunternehmervergabe ist jedoch kritisch zu bewerten.

Nach Bericksichtigung der Auswirkung der Besonderheiten des 6ffentlichen Bauherrn auf die Vorteil-
haftigkeit der Einzel- bzw. Generalunternehmervergabe kann zusammengefasst werden, dass die
Transaktions- und Akteurscharakteristika des Offentlichen Bauherrn grundsatzlich besser mit den Ei-
genschaften der Einzelunternehmervergabe Ubereinstimmen. Dies setzt allerdings eine ausreichende
Ressourcenausstattung des 6ffentlichen Bauherrn voraus.** Insbesondere ist beim 6ffentlichen Bau-
herrn relativ zum privaten Bauherrn eine vergleichsweise hohere Rationalitat zur Nutzung der Einzel-

unternehmervergabe bei Um- und Weiterbauten abzuleiten.

Bei bestimmten Kombinationen der mit dem Hochbauprojekt einhergehenden Transaktions-, Akteurs-

und Marktcharakteristika sowie des institutionellen Rahmens ist allerdings eine mogliche Vorteilhaftig-

9 Auf die Bedeutung der Ressourcenausstattung des Bauherrn wird vertieft in Abschnitt 5.2.1 eingegangen.
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keit der General- gegenuber der Einzelunternehmervergabe auf Einzelprojektebene auch beim &ffent-
lichen Bauherrn nicht auszuschlieRen. Dies gilt vor allem bei standardisierten Neubauprojekten mit
hoher Dringlichkeit, bei denen die Wahrscheinlichkeit fiir spatere Leistungsanpassungen als gering
einzuschatzen ist und die General- gegenliber der Einzelunternehmervergabe zu einer nicht erheblich
reduzierten Wettbewerbsintensitat fiihrt. In Verbindung mit einer Leistungsbeschreibung mittels detail-
lierter positionsweiser Leistungsverzeichnisse und einer Vergltung nach positionsweisen Preisen
kann so das Ausmald der erhdhten Abhangigkeitsgefahr infolge des gréReren Vertragsumfangs bei
der Generalunternehmervergabe erheblich reduziert werden. Wenn der 6ffentliche Bauherr gleichzei-
tig nicht die erforderlichen internen Ressourcen zu einer Eigenerstellung der mit der Einzelunterneh-
mervergabe einhergehenden Steuerungs- und Koordinationsaufgaben besitzt, wird durch die ver-
gleichsweise Anreizschwache sowie die Abhangigkeitsgefahr vom Projektsteuerer die Rationalitat fir

die Generalunternehmervergabe weiter gesteigert.

Als Zwischenldsung, insbesondere bei grofkeren Neubauprojekten offentlicher Bauherren, bei denen
die Generalunternehmervergabe mit erheblichen Wettbewerbsnachteilen und die Einzelunternehmer-
vergabe mit einem schwer intern wahrzunehmenden Umfang von Steuerungs- und Koordinationsauf-
gaben einhergeht, kann die Teilgeneralunternehmervergabe dem o&ffentlichen Bauherrn eine ver-

gleichsweise vorteilhafte Ausgestaltung bieten.

In vielen Fallstudien mit 6ffentlichen Bauherren wurde der Ruckgriff auf die Einzelunternehmervergabe
in der Bauausfihrung mit ihrer Stellung als Normvorgabe in der VOB/A begriindet. Haufig erfolgte
nach Aussagen der Bauherren die Wahl fiir die Einzelunternehmervergabe ohne Priifung der relativen
Wirtschaftlichkeit gegenuber anderen Organisationsmodellen.

Als Entscheidungskriterium im Falle einer Berticksichtigung der Generalunternehmervergabe als mdg-
liche Alternative stand insbesondere die Dringlichkeit des Projektes im Vordergrund. In diesem Zu-
sammenhang wurden meistens andere mégliche Eignungskriterien, wie z. B. die Komplexitat des Pro-
jektes, weitgehend ausgeblendet. Aus Sicht dieser offentlichen Bauherren bietet die General- gegen-
Uber der Einzelunternehmervergabe gewisse Zeitvorteile, da die Vergaben der einzelnen Lose durch
den Generalunternehmer ohne Bindung an das Vergaberecht erfolgen kénnen. Somit lassen sich
sowohl die vorgegebenen Vergabefristen als auch ein mogliches Nachprifverfahren umgehen. Insbe-
sondere in vielen kleinen Gebietskdrperschaften mit begrenzten internen Ressourcen wurde die Ge-
neralunternehmervergabe als das einzig realistische Modell in der Bauausfuhrung zur Durchflihrung
gréRerer Hochbauprojekte eingeordnet. Durch die fehlenden internen Ressourcen sahen sich diese
Bauherren nicht mehr in der Lage, die groRe Anzahl von Einzellosvergaben einer Einzelunternehmer-
vergabe zu steuern und zu koordinieren. Die Einzelunternehmervergabe mit Unterstitzung durch ei-
nen Projektsteuerer wurde nicht als realistische Alternative eingeordnet, da in diesem Modell die Ein-
zellosvergaben noch zum Grofteil intern gesteuert und koordiniert werden missen.

Kasten 14: Fallstudienerkenntnisse zu Entscheidungskriterien 6ffentlicher Bauherren
bei der Ausgestaltung produktiver Bauausfilhrungsaufgaben
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4.2.21.2 Produktive Planung

4.2.2.1.21 Rationalitat der Eigenerstellung oder der Fremdvergabe sowie Optionen zur

Integration einzelner Planungsleistungen

4.2.21.21.1 Allgemein

Der grundsatzlich hohe Entwicklungsgrad institutioneller Vorgaben sowie die in der Regel geringe
Spezifitdt sorgen in der produktiven Planung flr gute Voraussetzungen fir einen Ruckgriff auf die
Fremdvergabe. Jedoch besteht durch die geringe ex ante Kontrahierbarkeit der Leistung und die er-
forderliche Zusammenarbeit zwischen dem Bauherrn und den Auftragnehmern im Leistungserstel-
lungsprozess eine hohe Rationalitat fir die Nutzung von Detailausgestaltungen mit Nahe an der Ei-

generstellung. Insbesondere ist dabei die wiederkehrende Beauftragung vorteilhaft.**°

Im Vergleich zum privaten Bauherrn sind die Mdglichkeiten zu einer Detailausgestaltung bei der
Fremdvergabe mit Nahe an der Eigenerstellung beim &ffentlichen Bauherrn eingeschrankt. Insbeson-
dere die Mdoglichkeit zur gezielten wiederkehrenden Beauftragung ist reduziert, wodurch eine ver-
gleichsweise hohe Rationalitat fur die Eigenerstellung in der produktiven Planung beim offentlichen
Bauherrn abzuleiten ist. Durch das Preisrecht der HOAI wird allerdings der Preiswettbewerb bei der
Vergabe von Planungsleistungen eingeschrankt, was die Durchfihrung eines reinen Qualitatswettbe-
werbs in der Vergabe erleichtert und somit bessere Voraussetzungen auch beim 6ffentlichen Bauherrn
fir die Auswahl leistungsfahiger Auftragnehmer bietet. Wegen der definierten Schwellenwerte der
VOF ist eine Unterscheidung zwischen Vergaben tber und unter dem Schwellenwert notwendig. Bei
kleinen Planungsleistungen unter dem Schwellenwert bestehen auch beim 6ffentlichen Bauherrn ge-
nerell gute Voraussetzungen fiir eine Detailausgestaltung der Fremdvergabe mit Nahe an der Eigen-
erstellung. Die Auswirkungen haufig intern vorhandener Regelungen in den jeweiligen Gebietskdrper-

schaften bei Vergaben unter dem Schwellenwert sind allerdings zu bertcksichtigen.

4.2.21.2.1.2 Objektplanung

Grundsatzlich liegen gute Voraussetzungen fur einen Riickgriff auf die Fremdvergabe bei der Objekt-
planung vor. Allerdings weisen grof3e Bauherren insbesondere mit spezifischen Bauvorhaben eine

hohe Rationalitat fiir die Eigenerstellung in der Objektplanung auf.*’

Auch groRRe offentliche Bauherren besitzen, durch ihre relativ guten Voraussetzungen zur Erzielung
von internen Synergieeffekten, vergleichsweise bessere Voraussetzungen fir die Eigenerstellung als
kleine 6ffentliche Bauherren. Da grof3e Bauherren normalerweise haufiger Objektplanungsleistungen
Uber dem Schwellenwert der VOF beauftragen, wird die Nutzung von Detailausgestaltungen mit Nahe
an der Eigenerstellung eingeschrankt, wodurch eine vergleichsweise hohe Rationalitat fir die Eigen-

erstellung in der Objektplanung bei grof3en 6ffentlichen Bauherren abzuleiten ist.

50 vgl. Abschnitt 4.2.1.1.2.1.
1 vgl. Abschnitt 4.2.1.1.2.1.
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Der kleine 6ffentliche Bauherr hat dagegen geringere Moglichkeiten zur Erzielung interner Synergieef-
fekte. Des Weiteren besitzt er durch zahlreiche kleine Planungsleistungen unter dem Schwellenwert
bessere Maoglichkeiten, auf eine wiederkehrende Beauftragung zuriickzugreifen, wodurch eine hohe

Rationalitat fir den Ruckgriff auf die Fremdvergabe in der Objektplanung festzustellen ist.

Die aus Transaktionskostensicht gute Voraussetzung fir einen Auftragnehmerwechsel zwischen der
Entwurfs- und der Ausflihrungsplanung bietet dem Bauherrn eine Mdglichkeit zur Anreizsetzung fir
den Auftragnehmer in friihen Leistungsphasen und gleichzeitig zur Reduktion der Abhangigkeitsgefahr
vom Auftragnehmer. Insbesondere fir den &ffentlichen Bauherrn mit vergleichsweise hoher Abhangig-
keitsgefahr vom Auftragnehmer geht diese Mdglichkeit zum optionalen Auftragnehmerwechsel zwi-

schen der Entwurfs- und der Ausfiihrungsplanung mit Vorteilen einher.

4.2.2.1.21.3 Tragwerksplanung

Generell besteht eine hohe Rationalitat fur einen Rickgriff auf die Fremdvergabe in der Tragwerkspla-
nung. Dies ist auch beim 6ffentlichen Bauherrn in der Regel zutreffend. Nur bei sehr groRen 6&ffentli-
chen Bauherren mit bereits vorhandenen Ressourcen kdnnen Voraussetzungen existieren, die eine

gewisse Rationalitat fir die Eigenerstellung bieten.

4.2.21.21.4 TGA-Planung

Die TGA-Planung weist wegen der Bedeutung, der Komplexitdt und der Knappheit des Marktangebo-
tes eine vergleichsweise hohe Rationalitat fiir die Eigenerstellung auf, die durch die Besonderheiten
des offentlichen Bauherrn weiter verstarkt wird. Bei der aktuellen Knappheit des Marktangebotes in
der TGA-Planung bestehen groflte Moglichkeiten fiir den Auftragnehmer, den Auftraggeber bzw. Bau-
herrn auszusuchen. Durch die normalerweise formellen Vergaben beim 6ffentlichen Bauherrn und die
damit einhergehenden Kosten des Auftragnehmers fiir die Angebotserstellung und die generell gerin-
gen Mdglichkeiten zur Erzielung von Lerneffekten durch wiederkehrende Zusammenarbeit, ist von
einer grundsétzlich geringeren Attraktivitat des offentlichen Bauherrn als Auftraggeber auszugehen.
Dies fihrt zu einem noch knapperen Marktangebot fiir den 6ffentlichen als fir den privaten Bauherrn
und erhéht somit zusatzlich die Abhangigkeitsgefahr vom Auftragnehmer, womit die Rationalitat fur die
Eigenerstellung steigt. Jedoch besteht die Frage, ob kleine 6ffentliche Bauherren das erforderliche

Wissen in der TGA-Planung auf Multiprojektebene aufbauen und weiterentwickeln konnen.**?

4.2.2.1.2.1.5 Beratungs- und Gutachterleistungen/Sonderfachleute

Auch beim 6ffentlichen Bauherrn besteht eine hohe Rationalitat fir den Rickgriff auf die Fremdverga-
be bei der Erstellung von Beratungs- und Gutachterleistungen. Zum einen geht die Fremdvergabe
dieser Leistungen mit hoher Rationalitat fir den 6ffentlichen Bauherrn wegen der damit verbesserten
Transparenz und Nachvollziehbarkeit flr aulRenstehende Dritte einher. Zum anderen bietet die seltene

Uberschreitung des Schwellenwertes der VOF bei der Beauftragung von Beratungs- und Gutachter-

*2 Die Frage der langfristigen Ausgestaltung in der TGA-Planung wird in Abschnitt 5.1.2.1.1 vertieft diskutiert.
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leistungen auch beim 6éffentlichen Bauherrn gute Mdglichkeiten zum Ruckgriff auf die Detailausgestal-

tung mit Nahe an der Eigenerstellung, was fiir die Fremdvergabe spricht.

4.2.2.1.2.2 Rationalitat des Generalplaners

Aufgrund des institutionellen Rahmens in Deutschland existieren grundsatzlich gute Voraussetzungen
fur die Beauftragung von Einzelplanern. Dies ist auch fir den 6ffentlichen Bauherrn zutreffend. Fir ihn
reduziert die generell hohe Abhangigkeitsgefahr infolge grofder Vertragsumfange sowie die steigende
Abhangigkeitsgefahr durch das in der Regel vergleichsweise knappe Marktangebot von Generalpla-

nern im Vergleich zu Einzelplanern die Vorteilhaftigkeit der Beauftragung eines Generalplaners.

Dem kleinen o6ffentlichen Bauherrn mit begrenzten internen Ressourcen fir Steuerungs- und Koordi-
nationsaufgaben kann die Beauftragung eines Generalplaners eine mogliche Alternative zur Beauftra-
gung eines Projektsteuerers bieten. Dies ist besonders vorteilhaft, wenn der &ffentliche Bauherr keine
Erfahrung in der Zusammenarbeit mit einem Projektsteuerer hat, aber iber Beziehungen zu einem

oder mehreren Objektplanern verfigt, die die Aufgabe als Generalplaner Gibernehmen kénnen.

Es lassen sich keine allgemeingultigen Empfehlungen fur die Ausgestaltung der Planungsbereiche
des Offentlichen Bauherrn ableiten. Allerdings bietet eine Betrachtung der jeweiligen Planungsberei-
che unter Bertcksichtigung der GrofRe des offentlichen Bauherrn bzw. der internen Ressourcen die
Maoglichkeit zu tendenziellen Aussagen Insbesondere fir groRe 6ffentliche Bauherren im Vergleich zu
privaten Bauherren gleicher GroRRe besteht eine hdhere Rationalitat fir die Eigenerstellung in der Ob-
jektplanung und der TGA-Planung. Kleine 6ffentliche Bauherren besitzen dagegen durch die generell
geringe interne Ressourcenausstattung vergleichsweise schlechte Voraussetzungen fiir eine Eigener-
stellung und haben durch die haufige Unterschreitung des Schwellenwertes der VOF bessere Mog-

lichkeiten zu einer wiederkehrenden Beauftragung, wodurch die Rationalitat der Fremdvergabe steigt.

Die Erkenntnisse der Fallstudien mit 6ffentlichen Bauherren zeigen ein sehr heterogenes Bild im Hin-
blick auf die interne Ressourcenausstattung in der Planung. Wahrend einige o6ffentliche Bauherren
fast auf ausschlieB3liche Eigenerstellung in der Planung zurlickgriffen, hatten andere 6ffentliche Bau-
herren gleicher GroRe kaum interne Planungskapazitaten und mussten somit immer die Fremdverga-
be nutzen. Bei Bauherren mit fehlenden internen Planungskapazitaten war ein genereller Abbau die-
ser Kapazitaten in den letzten Jahrzehnten festzustellen. Dieser Abbau wurde zum grof3ten Teil mit
dem politischen Ziel der Verschlankung der 6ffentlichen Verwaltung begriindet. Jedoch wurde, insbe-
sondere bei kleinen offentlichen Bauherren, die Schwierigkeit zum Aufbau und Erhalt von internem
Planungswissen bei einem geringen Bauvolumen, als eine weitere Begrindung vorgebracht.

Beim Ruckgriff auf die Fremdvergabe der Planung zeigten die Fallstudien, dass offentliche Bauherren
im Vergleich zu privaten Bauherren oft eine Fremdvergabe, die ndher an der Marktlésung liegt nutzen.
Wahrend private Bauherren fast ausschlie3lich die Planungsleistung in einer Direktvergabe nach Ver-
handlungen mit einer begrenzten Anzahl von Biros vergaben, griffen 6ffentliche Bauherren haufiger
auf einen Architektenwettbewerb oder eine o6ffentliche Ausschreibung zuriick. Damit bestanden fiir
offentliche Bauherren geringe Mdglichkeiten, auch bei einer Fremdvergabe in konstanten Auftragge-
ber-Auftragnehmer-Teams zu arbeiten. Als Extrembeispiel dieser Nahe der Fremdvergabe zur Markt-
I0sung ist eine kleine Gebietskorperschaft hervorzuheben. Nach einem Korruptionsskandal durfte die
Bauverwaltung nach politischen Vorgaben keinen Auftragnehmer in der Planung beauftragen, mit dem
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sie in den letzten sechs Jahren bereits zusammengearbeitet hatte. Dadurch sollte die Korruptionsge-
fahr der wiederholten Zusammenarbeit eingeschrankt werden. Allerdings wurden die damit einherge-
henden negativen Auswirkungen auf die Effizienz der Fremdvergabe nicht bericksichtigt.

Kasten 15: Fallstudienerkenntnisse zur Ausgestaltung produktiver
Planungsaufgaben bei 6ffentlichen Bauherren

4.2.2.1.3 Steuerungs- und Koordinationsaufgaben

4.2.2.1.3.1 Projektsteuerung

In der Projektsteuerung ist im Hinblick auf die hohe Bedeutung und die geringe Kontrahierbarkeit
ex ante und ex post sowie auf den vergleichsweise geringen Entwicklungsgrad institutioneller Rah-
menbedingungen eine grundsatzlich hohe Rationalitat fur den Ruckgriff auf die Eigenschaften der

Eigenerstellung bei der Leistungserstellung abzuleiten.**

Im Vergleich zum privaten Bauherrn, der bei der Abwagung zwischen der Eigenerstellung und der
Fremdvergabe auf eine Fremdvergabe mit Detailausgestaltungen nah an der Eigenerstellung zuriick-
greifen kann, ist diese Mdglichkeit beim 6ffentlichen Bauherrn durch das Vergaberecht erheblich ein-
geschrankt. Durch diese Beschrankung begrenzen sich die Ausgestaltungsoptionen in der Projekt-
steuerung Uber dem Schwellenwert der VOF auf die Wahl zwischen einer Eigenerstellung und einer
Fremdvergabe mit Detailausgestaltungen nahe an der Marktlésung. Dies flhrt zu einer vergleichswei-
se hohen Rationalitat fur den Ruckgriff auf die Eigenerstellung beim 6ffentlichen Bauherrn, da die
Eigenschaften der Fremdvergabe mit Detailausgestaltungen nah an der Marktldsung schlecht mit der
hohen Bedeutung, der geringen Kontrahierbarkeit und den vergleichsweise geringen Entwicklungs-

grad an institutionellen Rahmenbedingungen in der Projektsteuerung harmonieren.

Aufgrund der Normvorgabe der VOB/A zur Einzelunternehmervergabe im 6ffentlichen Bausektor, ist
die Vorteilhaftigkeit der Eigenerstellung bzw. der Fremdvergabe in der Projekisteuerung in diesem
Organisationsmodell gesondert zu betrachten. Normalerweise kommt den internen Steuerungs- und
Koordinationsaufgaben des Bauherrn bei einer Einzelunternehmervergabe in der Bauausfihrung eine
hohe Bedeutung im Projekt zu.*** Aufgrund der in der Regel haufig vorkommenden Einzelunterneh-
mervergabe beim 6ffentlichen Bauherrn ist von einer Erhdhung der Rationalitét fur die Eigenerstellung
auszugehen. Zusammenfassend Iasst sich sagen, dass beim 6ffentlichen Bauherrn aufgrund des Ver-
gaberechts und der Normvorgabe zur Einzelunternehmervergabe in der Bauausfiihrung eine hohe

Rationalitat fir die Eigenerstellung in der Projektsteuerung besteht.

4.2.2.1.3.2 Bauiiberwachung

Far den grofRen Bauherrn besteht in der Bauuberwachung, wie auch in der Projektsteuerung, eine

vergleichsweise hohe Rationalitat fur den Ruickgriff auf die Eigenschaften der Eigenerstellung in der

53 vgl. Abschnitt 4.2.1.1.3.1.
54 Vgl. Abschnitt 4.2.1.1.1.2.2.
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Leistungserstellung.**® Jedoch wird, insbesondere durch die Vorgaben der HOAI zur Bauiiberwa-
chung, der Ruckgriff auf die Fremdvergabe erleichtert. Wenn auf die Fremdvergabe zuriickgegriffen
wird, besteht eine hohe Rationalitat fiir eine Detailausgestaltung mit Nahe an der Eigenerstellung. Wie
bei der Projektisteuerung ist der Handlungsspielraum des 6ffentlichen Bauherrn durch das Vergabe-
recht zur Nutzung von Detailausgestaltungen mit Nahe an der Eigenerstellung beschrankt, wodurch
auch in der Baulberwachung eine grundsatzlich hohe Rationalitat fir die Eigenerstellung besteht.
Insbesondere beim groflen &ffentlichen Bauherrn mit guten Voraussetzungen zur Eigenerstellung in
der Ausfuhrungsplanung wird die Rationalitat einer Eigenerstellung in der Baulberwachung wegen
der damit einhergehenden internen Schnittstellen zwischen dem Ausfuhrungswissen aus der Bau-

Uberwachung und der Ausflihrungsplanung verstarkt.

Die Akteurscharakteristika des 6ffentlichen Bauherrn haben auch eine Auswirkung auf die Vorteilhaf-
tigkeit einzelner Blindelungsmadglichkeiten der Bautiberwachung sowohl mit produktiven Planungsauf-

gaben als auch mit der Projektsteuerung.

Grundsatzlich sind durch die generell héhere Abhangigkeitsgefahr des 6ffentlichen Bauherrn Blinde-
lungen von Aufgaben kritisch zu betrachten. Allerdings besteht jedoch auch beim 6&ffentlichen Bau-
herrn eine gewisse Rationalitat fir die vertragliche Buindelung zwischen der Baulberwachung und der
Ausflhrungsplanung. Hier muss eine Abwagung zwischen den Vorteilen der in der Regel hdheren
Objektivitat in der Bauliberwachung und den mit der zusatzlichen Schnittstelle bei einer Desintegration
einhergehenden Kosten fir den 6ffentlichen Bauherrn stattfinden. Hierbei ist die Ableitung eindeutiger
Ausgestaltungsempfehlungen nicht mdglich. Fir den 6ffentlichen Bauherrn besteht allerdings bei einer
Blndelung eine hohe Rationalitat fur die vertragliche Mdglichkeit zu einem Auftragnehmerwechsel
nach der Ausfiihrungsplanung, um Abhangigkeitsprobleme zu reduzieren und Leistungsanreize fir

den beauftragten Auftragnehmer zu etablieren.

AuRerdem besteht auch die Mdglichkeit zu einer Bindelung zwischen der Bautiberwachung und der
Projektsteuerung. Eine solche Biindelung beim o6ffentlichen Bauherrn ist wegen der damit in Verbin-
dung stehenden gréReren Abhangigkeitsgefahr sowie der durch die Biindelung wegfallenden Méglich-

keit zur gegenseitigen Uberwachung in einer trilateralen Koordination sehr kritisch einzuordnen.

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass die allgemein hohe Rationalitat fir einen Ruckgriff auf die
Eigenschaften der Eigenerstellung bei der Leistungserstellung von Steuerungs- und Koordinations-
aufgaben nach einer Betrachtung der Besonderheiten des 6ffentlichen Bauherrn noch weiter verstarkt
wird. Fur groRe offentliche Bauherren besteht eine grundsatzlich hohe Rationalitat fur die Durchfih-
rung der Steuerungs- und Koordinationsaufgaben in Eigenerstellung. Kleinen 6ffentlichen Bauherren
mit fehlenden internen Ressourcen zur Eigenerstellung , kann die Fremdvergabe allerdings eine sinn-
volle Alternative bieten, insbesondere wenn der Schwellenwert der VOF nicht tberschritten wird, wo-
durch die Direktvergabe und damit die Bericksichtigung von Reputation aus vergangener Zusam-

menarbeit erleichtert wird.

%5 vgl. Abschnitt 4.2.1.1.3.2.
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Wie in der Planung zeigten die Fallstudien mit 6ffentlichen Bauherren auch ein sehr heterogenes Bild
im Hinblick auf interne Ressourcen fur die Eigenerstellung der Projektsteuerung und der Bauiiberwa-
chung. In vielen Gebietskorperschaften war eine fast ausschlieBliche Eigenerstellung in der Projekt-
steuerung festzustellen, in anderen dagegen wurde auf die Fremdvergabe zurtickgegriffen. Die hohe
Fremdvergabequote in vielen Gebietskorperschaften wurde mit fehlenden internen Ressourcen zur
Eigenerstellung der Projektsteuerung begriindet. Dies wurde durch die Vorgaben der projektbezoge-
nen Finanzmittel verstarkt. Nach Aussagen der Bauherren diirfen sie projektbezogene Finanzmittel
nicht fiir einen Aufbau interner Steuerungskapazitaten nutzen. Eine Fremdvergabe dieser Leistung mit
buchhalterischer Zuordnung zu den Sachkosten ist allerdings méglich.

In vielen kleinen Gebietskorperschaften wurde die Beauftragung eines Generalplaners bereits ab der
Grundlagenermittlung als haufig verwendete Alternative zu externer Projektsteuerung genannt. In
diesen Gebietskorperschaften lag die Auftragssumme der Generalplanervergabe meist unter dem
Schwellenwert der VOF, was gute Voraussetzungen zu wiederkehrender Zusammenarbeit mit einer
begrenzten Anzahl von Auftragnehmern ermdglicht. Viele Bauherren sahen die Vorteile der
Generalplanervergabe gegenlber der Beauftragung eines externen Projektsteuerers in der klaren
Verantwortung in der Planung sowie in der Mdglichkeit, lokale Objektplaner, zu denen Beziehungen
bestanden, als Generalplaner zu beauftragen.

Kasten 16: Erkenntnisse der Fallstudien zur Ausgestaltung der Steuerungs-
und Koordinationsaufgaben bei 6ffentlichen Bauherren

4.2.21.3.3 Vertragsdesign und -management

Nach § 1 Nr. 3 VOF ist die 6ffentliche Beauftragung von Rechtsberatung nicht durch die Vorgaben der
VOF zu Vertragsart und Vergabekonstellation betroffen. Es besteht somit auch tUber dem Schwellen-
wert der VOF die Moglichkeit zu einer Direktvergabe fur den 6ffentlichen Bauherrn. Durch diese Mog-
lichkeit existieren beim Vertragsdesign und -management, im Vergleich zu den Planungs- und Pro-
jektsteuerungsleistungen, verbesserte Mdaglichkeiten fir den 6ffentlichen Bauherrn zum Rickgriff auf

die Fremdvergabe mit einer Detailausgestaltung nah an der Eigenerstellung.

Infolge dieser Sonderregelung der Rechtsberatung in der VOF findet beim Vertragsdesign und
-management eine Annaherung im Hinblick auf die internen Restriktionen zwischen privaten und 6f-
fentlichen Bauherrn statt. Die Bindung an das Vergaberecht bildet bei 6ffentlichen Bauherren aller-
dings bei den Bauausfiihrungsaufgaben, den produktiven Planungsaufgaben und den weiteren Steue-
rungs- und Koordinationsaufgaben einen anderen Rahmen fur die Tatigkeit im Vertragsdesign und
-management als bei privaten Bauherren, der sowohl baujuristisches als auch vergaberechtliches
Wissen voraussetzt. Dieser Rahmen geht beim 6ffentlichen Bauherrn sowohl mit einer hohen Bedeu-
tung der Aufgaben als auch mit einer Spezialisierung des Wissens der ausfiihrenden Akteure auf das
Vergaberecht einher, wodurch das Marktangebot leistungsfahiger Akteure geschmalert wird. Somit
kann bei vorliegenden erforderlichen Ressourcen eine vergleichsweise hoéhere Rationalitat fir die
Eigenerstellung bei oOffentlichen als bei privaten Bauherrn abgeleitet werden. Allerdings existieren
auch fir den offentlichen Bauherrn generell gute Vorausetzungen fir den Rickgriff auf die Detailaus-
gestaltung der Fremdvergabe mit Nahe an der Eigenerstellung, was auf Einzelprojektebene bei feh-

lenden internen Ressourcen des 6ffentlichen Bauherrn die Fremdvergabe erleichtert.
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4.2.2.2 Auswirkungen der Besonderheiten der offentlichen Hand auf die
Ausgestaltung integrierter Organisationsmodelle

4.2.2.21 Ubergreifende Analyse

Die Beauftragung integrierter projektbezogener Organisationsmodelle im Hochbau bietet dem Bau-
herrn die Mdglichkeit, eine vertragliche Integration von produktiven Bauausfiihrungsaufgaben und
bestimmten produktiven Planungsaufgaben vorzunehmen sowie bessere Voraussetzungen zur wert-
schoépfungsstufeniibergreifenden Optimierung zu realisieren. Jedoch gehen integrierte Organisati-
onsmodelle im Vergleich zu desintegrierten Modellen normalerweise, sowohl durch die generell
schlechtere Kontrahierbarkeit der Bauausfiihrungsleistung als auch den groferen Vertragsumfang, mit
einer héheren Abhangigkeit vom Auftragnehmer einher, wodurch die Bedeutung von internem Wissen
und die Mdglichkeit des Auftraggebers zur Einhaltung impliziter Vereinbarungen steig’[.456 Wie beim
privaten Bauherrn sollte der &ffentliche Bauherr eine Anwendung integrierter Organisationsmodelle
nur in Erwagung ziehen, wenn die generell negativen Auswirkungen auf die Transaktionskosten durch

die Erzielung von Produktionskostenvorteilen ausgeglichen werden kénnen.

Im Hinblick auf die eingeschrankten Moglichkeiten des 6ffentlichen Bauherrn zur Einhaltung impliziter
Vereinbarungen geht die generell grofiere Abhangigkeit vom Auftragnehmer in integrierten Organisa-
tionsmodellen bei 6ffentlichen Bauherren mit einer vergleichsweise groReren negativen Auswirkung
auf die Vorteilhaftigkeit dieser Modelle als beim privaten Bauherrn einher. Die negative Auswirkung
der Abhangigkeit beim o6ffentlichen Bauherrn ist eng mit der Ausgestaltung des integrierten Modells
verknlpft. In Organisationsmodellen mit sehr friher Vergabe der Bauausfihrungsleistung im Pla-
nungsverlauf wird die Abhangigkeitsgefahr vom Auftraggeber in der Regel gesteigert, wodurch solche
Modelle noch groRere potenzielle Probleme beim offentlichen Bauherrn auslésen kénnen. Des Weite-
ren bietet die normalerweise notwendige globale Leistungsbeschreibung integrierter Organisations-
modelle eine schlechtere Grundlage fiir eine gute Nachvollziehbarkeit fir auenstehende Dritte, was
beim o6ffentlichen Bauherrn im Hinblick auf die hohe Bedeutung von Transparenz und Nachvollzieh-

barkeit kritisch zu bewerten ist.

Die Moglichkeit zur Erzielung positiver Produktionskosteneffekte bei integrierten Organisationsmodel-
len hangt grundsatzlich nicht von den Akteurscharakteristika des Bauherrn ab und wird in diesem Ab-

schnitt weitgehend ausgeblendet.

4.2.2.2.2 Analyse einzelner Modelle

4.2.2.2.21 Generalunternehmer inklusive Ausfiihrungsplanung

Im Hinblick auf die Bedeutung von Transparenz und Nachvollziehbarkeit sowie die generell hohe Ab-
hangigkeitsgefahr vom Auftragnehmer beim 6&ffentlichen Bauherrn sind die bei einer Generalunter-
nehmervergabe inklusive Ausfiihrungsplanung fehlenden festgelegten Qualitdten und Mengen der

Bauausfiihrungsleistung kritisch zu bewerten. Diese fehlende Grundlage verschlechtert sowohl die

#%6 v/gl. Abschnitt 4.2.1.2.

Seite 160



Kapitel 4 — Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle auf Einzelprojektebene

Nachvollziehbarkeit fir auenstehende Dritte, weil ein direkter Vergleich zwischen beauftragter und
erstellter Leistung erschwert wird, als auch die vertragliche Grundlage fiir Nachverhandlungen. Insbe-
sondere flr den offentlichen Bauherrn, der durch seine eingeschrankten Mdglichkeiten zur Einhaltung
impliziter Vereinbarungen vergleichsweise schlechte Voraussetzungen bei Nachverhandlungen hat,

kann diese fehlende Grundlage zur Beschreibung genauer Qualitaten und Mengen nachteilig sein.

Des Weiteren sollte der offentliche Bauherr, im Hinblick auf seine eingeschrankten Mdglichkeiten zur
Einhaltung impliziter Vereinbarungen, die mit der Generalunternehmervergabe inklusive Ausfihrungs-
planung in der Regel einhergehende grof3e Abhangigkeitsgefahr kritisch betrachten. Vor allem kann
die Generalunternehmervergabe inklusive Ausfuhrungsplanung bei kleinen 6ffentlichen Bauherren mit
einem begrenzten Mal an internen Ressourcen und mit fir den Generalunternehmer geringer Bedeu-

tung als Referenzprojekt zu einer erheblichen Abhangigkeitsgefahr flihren.

Jedoch kann die Generalunternehmervergabe inklusive Ausfiihrungsplanung auf Einzelprojektebene
fur den einzelnen 6ffentlichen Bauherrn mit eingeschrankten internen Ressourcen ex ante ein attrakti-
ves Organisationsmodell durch die klare Trennung von Steuerungs- und Koordinationsaufgaben zwi-
schen den planenden und ausfuhrenden Akteuren vor und nach der Baugenehmigung darstellen.
Diese mogliche Vorteilhaftigkeit muss allerdings mit den méglichen Ex-post-Nachteilen dieses Modells

far den o6ffentlichen Bauherrn abgewogen werden.

Das Ausmal dieser mit der Generalunternehmervergabe inklusive Ausfihrungsplanung einhergehen-
den negativen Auswirkungen beim 6ffentlichen Bauherrn steht allerdings in Relation zu den Transakti-
onscharakteristika des Hochbauprojektes. Bei Standardbauten, bei denen die Definition genauer Qua-
litdt und Mengen, durch die Festlegung von Referenzobjekten und den Ruckgriff auf etablierte Stan-
dards, auch direkt nach der Baugenehmigung erleichtert wird, werden die Kontrahierbarkeitsprobleme

des Modells reduziert, wodurch die relative Vorteilhaftigkeit auch fur den 6ffentlichen Bauherrn steigt.

Wie beim privaten Bauherrn sollte auch der 6&ffentliche Bauherr eine Anwendung der Generalunter-
nehmervergabe inklusive Ausfiihrungsplanung nur in Erwdgung ziehen, wenn die generell negativen
Auswirkungen auf die mit dem Modell in Verbindung stehenden Transaktionskosten durch mdgliche
Produktionskostenvorteile ausgegleichen werden. Die Moglichkeit zur Erzielung von Produktionskos-
tenvorteilen bei einer Generalunternehmervergabe inklusive Ausfiihrungsplanung ist in der Regel von
den Transaktionscharakteristika des Hochbauprojektes abhangig und stellt keinen Unterschied zwi-

schen dem o6ffentlichen und dem privaten Bauherrn dar.

4.2.2.2.2.2 Generalunternehmer inklusive Entwurfs- und Ausfiihrungsplanung

Im Vergleich zur Generalunternehmervergabe inklusive Ausflihrungsplanung geht die noch frihere
Vergabe im Rahmen einer Generalunternehmervergabe inklusive Entwurfs- und Ausfiihrungsplanung
in der Regel mit zusatzlichen negativen Auswirkungen sowohl auf die Kontrahierbarkeit der Bauaus-
fuhrungsleistung als auch auf die Abhangigkeitsgefahr vom Auftragnehmer einher. Im Hinblick auf die
bereits im vorherigen Abschnitt diskutierten Besonderheiten des 6ffentlichen Bauherrn und die damit
einhergehende hohe Bedeutung von Transparenz und Nachvollziehbarkeit fur aulRenstehende Dritte

sowie die generell grole Abhangigkeitsgefahr, sind diese Auswirkungen der Generalunternehmerver-

Seite 161



Kapitel 4 — Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle auf Einzelprojektebene

gabe inklusive Entwurfs- und Ausfuihrungsplanung fur den 6ffentlichen Bauherrn sehr kritisch zu be-

werten.

Der Ruckgriff auf die Generalunternehmervergabe inklusive Entwurfs- und Ausfiihrungsplanung ohne
eine vertragliche Detailausgestaltung nach dem GMP-Modell bietet dem 6ffentlichen Bauherrn magli-
che Vorteile in sehr komplexen Hochbauprojekten, in denen nur die ausfilhrenden Unternehmen das
erforderliche Wissen besitzen und die Leistung nur im Rahmen einer pauschalen Vergutung anbieten,
um eine sinnvolle Planung erstellen zu kénnen. Wenn diese Voraussetzungen nicht vorliegen, sollte
der offentliche Bauherr genau prifen, ob nicht die Generalunternehmervergabe inklusive Ausfih-
rungsplanung oder der Rickgriff auf desintegrierte Modelle vorteilhaftere Ausgestaltungen im Hinblick
sowohl auf Transparenz und Nachvollziehbarkeit als auch auf die Reduktionsmdglichkeit der Abhan-

gigkeitsgefahr bieten, ohne dafiir zu erheblichen Produktionskostennachteilen zu fihren.

4.2.2.2.2.3 General-/Totalunternehmer im Rahmen des GMP-Modells

Eine weitere Ausgestaltungsoption integrierter Organisationsmodelle bieten GMP-Modelle. Diese Mo-
delle gehen mit einem gewissen Potenzial zur Erzielung von Produktionskostenvorteilen durch eine
frihzeitige Berlcksichtigung von Ausfihrungswissen als auch durch eine Erzielung von Zeitgewinnen
bei einer baubegleitenden Planung einher und bieten gleichzeitig dem Bauherrn durch vertragliche
Detailausgestaltungen einige Mdglichkeiten zur Reduktion der mit dem gréfReren Vertragsumfang in
der Regel zunehmenden Abhangigkeitsgefahr. Die Entfaltung dieses vorhandenen Potenzials ist al-

lerdings eng mit den Akteurscharakteristika des Bauherrn verbunden.**’

Zum einen erfordert die erfolgreiche Nutzung von GMP-Modellen ein hohes Maf} an internem Wissen
des Bauherrn. Im Hinblick auf den zum Teil erheblichen Ressourcenabbau bei 6ffentlichen Bauher-
ren*®® stellt sich die Frage, welche 6ffentlichen Bauherren interne Kapazititen zur erfolgreichen Nut-
zung von GMP-Modellen besitzen. Die im Rahmen dieses Projektes gewonnenen Erkenntnisse aus
dem privaten Bausektor zeigen, dass eine Anwendung der GMP-Modelle eher bei grof’en Bauherren

mit erheblicher interner Ressourcenausstattung vorteilhaft sein wird.**®

Im Hinblick auf die Anwendung
der GMP-Modelle beim offentlichen Bauherrn sollte der mit dem Modell einhergehende Bedarf an

internen Ressourcen in der Planung sowie Steuerung und Koordination kritisch analysiert werden.

Des Weiteren ist die mégliche Erzielung von Zeitgewinnen in GMP-Modellen durch das vereinbarte
Mitspracherecht des Bauherrn bei bestimmten Entscheidungen eng mit der Entscheidungsschnellig-
keit des Bauherrn verknupft. Durch die Vorgaben der 6ffentlichen Hand zur Einhaltung formeller Ent-

scheidungsprozesse ist diese Voraussetzung des 6ffentlichen Bauherrn zu hinterfragen.

Dem Auftraggeber bietet das GMP-Modell normalerweise eine vertragliche Mdoglichkeit zu einem
Auftragnehmerwechsel durch die Opting-Out-Mdglichkeit in definierten Phasen des Projektes. Diese

Moglichkeit dient der Reduktion der Abhangigkeitsgefahr vom Auftragnehmer und als Leistungsanreiz

57 Vgl. Abschnitt 4.2.1.2.2.2.
%8 Siehe Kasten 12 und Kasten 13.
%9 Vgl. Abschnitt 4.2.1.2.2.2.
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fur den Auftragnehmer. Im Vergleich zum privaten Bauherrn ist der 6ffentliche Bauherr beim Gebrauch
dieser Moglichkeit an eine formelle Vergabe der noch ausstehenden Leistung zur vollstandigen Pro-

jektrealisierung gebunden, was die Wechselkosten des &ffentlichen Bauherrn erhéht.

Ferner geht das GMP-Modell, wie auch andere integrierte Organisationsmodelle, mit einer hohen Be-
deutung der Moglichkeit zur Einhaltung impliziter Vereinbarungen und der Moglichkeit zur Berticksich-
tigung von Reputation in der Vergabe einher. Durch die eingeschrankten Moglichkeiten des offentli-
chen Bauherrn zum Ruckgriff auf diese zwei Ressourcen gilt auch bei GMP-Modellen, dass die relati-

ve Vorteilhaftigkeit in der Regel beim 6ffentlichen Bauherrn geringer ist als beim privaten Bauherrn.

Die Anwendung der GMP-Modelle beim 6ffentlichen Bauherrn wirkt sich durch unterschiedliche Effek-
te auf die Moglichkeiten zur Sicherstellung von Transparenz und Nachvollziehbarkeit aus. Zum einen
bietet das GMP-Modell im Vergleich zur ,klassischen® Generalunternehmervergabe inklusive Ent-
wurfs- und Ausflihrungsplanung eine bessere Transparenz durch die Vereinbarung zum Informations-
austausch und zur Zusammenarbeit in der Leistungserstellung. Allerdings lasst sich die Wirkung im
Hinblick auf die Nachvollziehbarkeit fiir aufienstehende Dritte nicht eindeutig einordnen. Durch die
Zusammenarbeit in der Leistungserstellung kann eine klare Nachvollziehbarkeit der Verantwortung
unterschiedlicher Entscheidungen fir au3enstehende Dritte erschwert werden. AuRerdem ist durch
die fehlende umfangreiche Erfahrung mit GMP-Modellen im privaten Bausektor im Allgemeinen und im
offentlichen Bausektor im Besonderen eine geringe Grundlage an explizitem Wissen vorhanden*®,

was die Nachvollziehbarkeit fiir auBenstehende Dritte zusatzlich erschwert.

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass eine Anwendung der GMP-Modelle im 6ffentlichen Hoch-
bau kritisch zu bewerten ist. Durch sowohl die Besonderheiten der 6ffentlichen Hand als auch fehlen-
de interne Ressourcen weist der offentliche Bauherr ungeeignetere Akteurscharakteristika fir eine
erfolgreiche Nutzung der GMP-Modelle als der private Bauherr auf. Auflerdem mussen die im Ver-
gleich zum Ruckgriff auf desintegrierte Organisationsmodelle generell negativen Auswirkungen auf die

Transparenz und Nachvollziehbarkeit fir aulRenstehende Dritte in die Betrachtung einflieRen.

Die Erkenntnisse der im Projekt durchgeflihrten Fallstudien zeigen einen geringen Nutzungsgrad inte-
grierter Organisationsmodelle bei 6ffentlichen Bauherren. Wenn auf ein integriertes Organisationsmo-
dell zurtickgegriffen wurde, kam in den meisten Fallen nur die Generalunternehmervergabe inklusive
Ausflhrungsplanung in Frage. Die Erkenntnisse der Fallstudien zeigen allerdings in einigen Beispie-
len, dass die Nutzung der Generalunternehmervergabe inklusive Ausfuhrungsplanung auch bei 6ffent-
lichen Bauherren erfolgreich durchgefiihrt werden kann.

In einem untersuchten Hochbauprojekt griff der offentliche Bauherr auf die Generalunternehmerver-
gabe inklusive Ausfiihrungsplanung zuriick. Die Wahl dieses integrierten Organisationsmodells ist
aufgrund fehlender interner Ressourcen zur Durchfuhrung einer Einzelunternehmervergabe sowie
nach einer Betrachtung der Transaktionscharakterstika des Projektes getroffen worden. Der standar-
disierte Hochbau mit klar definierten Qualitatsstandards bot dem Bauherrn eine friihzeitige Mdglichkeit
zur Festlegung der Qualitat, was nach Aussage des Bauherrn, die Moglichkeit zur Anwendung der
Generalunternehmervergabe inklusive Ausfihrungsplanung, ohne daflr einer groflen Abhangigkeits-

80 Siehe Kasten 12.
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gefahr ausgeliefert zu sein, eréffnete. Durch die klare Schnittstelle zwischen Genehmigungs- und Aus-
fuhrungsplanung ist es dem Bauherrn gelungen, seinen internen Steuerungs- und Koordinationsbe-
darf im Projekt zu reduzieren.

Kasten 17: Fallstudienerkenntnisse integrierter Organisationsmodeller 6ffentlicher Bauherren

4.2.2.3 Ubergreifende Schlussfolgerungen

Die Ableitung allgemeingultiger eindeutiger Empfehlungen zur genauen Ausgestaltung von Organisa-
tionsmodellen im 6ffentlichen Bausektor ist auf Einzelprojektebene kaum mdglich, jedoch lassen sich
nach der Betrachtung der Besonderheiten der 6ffentlichen Hand und der damit einhergehenden Aus-

wirkungen auf die Akteurscharakteristika des 6ffentlichen Bauherrn einige Aussagen ableiten:

e Zum einen gehen desintegrierte Organisationsmodelle durch die eingeschrankten Maéglichkei-
ten des offentlichen Bauherrn zur Einhaltung impliziter Vereinbarungen sowie die gréRRere Be-
deutung von Transparenz und Nachvollziehbarkeit flr auflenstehende Dritte mit ihrer in der
Regel besseren Kontrahierbarkeit der Bauausfiihrungsleistung zum Zeitpunkt der Vergabe mit
gréBeren Vorteilen beim 6ffentlichen im Vergleich zum privaten Bauherrn einher.

e Zum anderen ist die Rationalitat fiir eine Eigenerstellung durch die eingeschrankte Nutzungs-
moglichkeit von Fremdvergaben mit einer Detailausgestaltung nah an der Eigenerstellung
beim 6ffentlichen Bauherrn vergleichsweise gréfier als beim privaten. Dies gilt insbesondere
fur die Steuerungs- und Koordinationsaufgaben in Hochbauprojekten, die durch ihre generell
hohe Bedeutung im Projekt und schlechte Kontrahier- und Nachvollziehbarkeit mit erheblichen
Transaktionskosten infolge von Hold-Up, Adverse Selection und Moral Hazard bei einer ideal-
typischen Fremdvergabe mit Nahe an der Marktldsungen einhergehen. Auflerdem bedingt die
Konsistenz des desintegrierten Organisationsmodells ausreichende Ressourcen zur Steue-
rung und Koordination, was im Hinblick auf die Vorteilhaftigkeit dieses Modells beim &ffentli-
chen Bauherrn auf Einzelprojektebene die Rationalitat fir die Eigenerstellung der Steuerungs-
und Koordinationsaufgaben weiter erhoht.

Insbesondere im Hinblick auf die hohe Rationalitat fur die Eigenerstellung der Steuerungs- und Koor-
dinationsaufgaben stellt sich die Frage der langfristigen Ausgestaltung von Organisationsmodellen
beim o6ffentlichen Bauherrn zur Sicherstellung eines ausreichenden MaRes an erforderlichem internem
Wissen flr die Eigenerstellung. Auf die langfristige Ausgestaltung von Organisationsmodellen beim

offentlichen Bauherrn auf Multiprojektebene wird in Kapitel 5 vertieft eingegangen.

4.3 Anhang: Empirische Erkenntnisse zu Organisationsmodellen
im Hochbau sowie Unterschieden privater und offentlicher

Bauvorhaben

Dieser Anhang enthalt empirische Erkenntnisse zu Organisationsmodellen im deutschen Hochbau.
Dabei erfolgt eine Unterteilung der vorhandenen Erkenntnisse nach den jeweils mit dem Organisati-

onsmodell in Verbindung stehenden Projektkosten, der Projektdauer und den Nachtragen. Des Weite-
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ren wird auf Erkenntnisse zu Unterschieden zwischen &ffentlichen und privaten Bauvorhaben im Hin-

blick auf Projektkosten und Nachtrage eingegangen.

Projektkosten

Es ist nur eine relativ kleine Anzahl empirischer Untersuchungen zu den Projektkosten in Abhangigkeit
von der Wahl des Organisationsmodells im deutschen Hochbausektor durchgefiihrt worden. Diese

Untersuchungen stellen keine eindeutigen Ergebnisse zu den Projektkosten fest.

BLECKEN / GRALLA (1998) stellen nach einer Zusammenfassung mehrerer Studien fest, dass eine ge-
naue Aussage zu den Herstellkosten des Generalunternehmervertrages gegentber dem Einheits-
preisvertrag nicht mdglich ist. Die empirische Auswertung zeigt, dass die ,Herstellkosten bei GU-
Vertrédgen gegenuber E.P.-Vertragen kostengtinstiger bzw. 2 bis 5 % teurer. Eine gesicherte Datenba-
sis besteht dafiir allerdings nicht“.*®' Jedoch sehen BLECKEN / GRALLA (1998) gewisse Gesamtkosten-
vorteile der Generalunternehmervergabe im Vergleich zum Einheitspreisvertag wegen (geschéatzt)

geringerer Planungs- und Bauherrenkosten.*®?

WEEBER / BoscH (2001) analysieren in einer Untersuchung sogenannte ,Parallelausschreibungen®, bei
denen flr den Bauherrn die Mdglichkeit besteht, Preisangebote fiir unterschiedliche Organisations-
modelle des Bauprojektes vor der Durchfilhrung einzuholen. Ein Vergleich der Kostenangebote bei
einer Parallelausschreibung ist allerdings mit geringer Aussagekraft beziglich der Gesamtkosten ver-
bunden, weil die Unterschiede der bauherreninternen Kosten, der externen Kosten fir Planung und
Projektsteuerung, der Nachtragskosten und der Opportunitatskosten fir die unterschiedlichen Hohen
der Risikolbernahme durch den Auftragnehmer nicht in einem direkten Vergleich bertcksichtigt wer-
den konnen. In einer Parallelausschreibung Ende der neunziger Jahre zum Bau des Finanzamtes in
Ludwigsburg wurden unterschiedliche Organisationsmodelle gleichzeitig ausgeschrieben. Die Paral-
lelausschreibung ergab, dass die Fachlosvergabe an Einzelunternehmen zu den geringsten Realisie-
rungskosten fuhrte. Im Vergleich dazu war das ginstigste Angebot fur die Generalunternehmerverga-
be auf Basis eines Leistungsprogramms fiinf Prozent teurer, allerdings mit einem vergleichsweise
héheren Leistungsinhalt. Die Generalunternehmervergabe mit positionsweisen Leistungsverzeichnis-
sen ging mit einem Aufpreis von 16 % einher. Auf die beiden Generalunternehmermodelle wurden
neun bzw. vier Angebote abgegeben, insgesamt flir alle Fachlose erhielt der Bauherr 334 Angebote.
In einer weiteren Analyse mit einer Parallelausschreibung von zwdlf Wohneinheiten wurden sowohl
von Einzelunternehmen, die Angebote auf Fachlose abgaben, als auch von Generalunternehmern, die
auf sdmtliche Fachlose im Paket boten, Angebote eingeholt. Die Kombination der gunstigsten Einzel-
unternehmer, die ein Gesamtangebot reprasentierte, war 18 % gunstiger als das niedrigste Angebot
eines Generalunternehmers. Bei dieser Parallelausschreibung hatten die Generalunternehmer keine

Mdoglichkeiten, durch eine friihe Einbeziehung in die Planungsphase, die Planung zu optimieren.*®

6T BLECKEN / GRALLA (1998, S. 478).
%52 \/gl. BLECKEN / GRALLA (1998).
%63 \/gl. WEEBER / BosCH (2001, S. 119 ff.).
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Laut ESCHENBRUCH (2008) sind die relativen Gesamtkosten der General- oder Totalunternehmerver-
gabe gegenuber der Einzelunternehmervergabe von der Baukonjunktur abhangig. In Zeiten rezessiver
Baumarkte sind die Organisationsmodelle, die eine Vergabe an Nachunternehmer vorsehen, wie die
General- und Totalunternehmervergabe, mit geringeren Gesamtkosten als die Vergabe an Einzelun-
ternehmer verbunden. In 6konomisch vorteilhaften Zeiten auf dem Baumarkt sind diese Organisati-
onsmodelle vergleichsweise teurer.*** Der preisliche Unterschied in den jeweiligen Konjunkturphasen

wird allerdings durch ESCHENBRUCH (2008) nicht beziffert.*®®

Projektdauer

RACKY (1997) stellt in einer deutschen Untersuchung von 14 BaumafRnahmen keine Auswirkung der
Wahl des Organisationsmodells auf die Projektdauer in Abhangigkeit zur Brutto-Grundflache pro

Quadratmeter ab Erdgeschoss fest.*®®

Nachtrége

In einer Untersuchung von elf Hochbauprojekten konnte in einer Analyse durch RAcCKY (1997) ein
durchschnittliches Nachtragsvolumen von ca. funf Prozent festgestellt werden. In sdmtlichen Projekten
kamen Nachtragsanpassungen in einer Héhe von 2,8 % bis 8,4 % vor. In diesem Zusammenhang
konnte kein Unterschied des Nachtragsvolumens zwischen Projekten mit Einzel- und Generalunter-

nehmervergabe festgestellt werden.*®’

Unterschiede zwischen 6ffentlichen und privaten Hochbauvorhaben

In einer empirischen Untersuchung zum Kostenvergleich zwischen 6ffentlichen und privaten Bauvor-
haben untersuchen SToY ET AL. (2012) Kostendaten von iber 2000 deutschen Hochbauobjekten aus
den Jahren 1974 bis 2010, mit einem Schwerpunkt der Objekte in den Jahren 1995 bis 2009.%®® Die
einfache Analyse (Two-Sample T-Test), ohne Berucksichtigung unterschiedlicher Kosteneinflisse bei
offentlichen und privaten Hochbauvorhaben, stellt einen signifikanten Kostenunterschied in Abhangig-
keit von der Art des Bauherrn (&ffentlich oder privat) dar, wobei 6ffentliche Bauvorhaben vergleichs-
weise teurer pro Quadratmeter Brutto-Grundflache sind. Jedoch kénnen unter Konstanthaltung der
weiteren Kosteneinflussfaktoren, z. B. Gebaudetyp, keine signifikanten Kostenkennwertunterschiede
hinsichtlich der Art des Bauherrn festgestellt werden. STOY ET AL. (2012) fassen zusammen ,Abschlie-
end kann somit festgestellt werden, dass unter Konstanthaltung der relevanten Kosteneinflisse kein

Kostenkennwertunterschied hinsichtlich der Art des Bauherrn nachweisbar ist.“*®°

54 Nach ESCHENBRUCH (2008) wird dies durch die Méglichkeit des GU bzw. TU zur Vergabe an Tochterunterneh-
mer erklart, die bei bauwirtschaftlicher Rezession Probleme mit der Fixkostendeckung haben.

%85 \/gl. ESCHENBRUCH (2008, S. 257).

66 vgl. Racky (1997, S. 58).

7 vgl. RACKY (1997, S. 95).

8 \/gl. STOY ETAL. (2012).

%9 STOY ETAL. (2012, S. 57).
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Im Hinblick auf Unterschiede bei den Nachtragen zwischen o&ffentlichen und privaten Bauvorhaben,
stellen BLECKEN / GRALLA (1998) in einer Zusammenstellung von Untersuchungsdaten von wenigen,
professionellen Bauherren der Bereiche Ingenieur- und Industriebau dar, dass das genehmigte Nach-
tragsvolumen bei privaten Bauherren zehn Prozent und bei 6ffentlichen Bauherren 15 % betrug. Die
Datenbasis ist allerdings zu klein fiir die Ableitung signifikanter Aussagen. Interessant an der Untersu-
chung ist der Unterschied zwischen den 6ffentlichen und privaten Bauherren beziiglich des von den
ausfiihrenden Firmen geltend gemachten Nachtragvolumens. Die 6ffentlichen Bauherren hatten in der
Analyse Nachtrage in einer Héhe von 40 % der Herstellkosten, die privaten Bauherren allerdings nur
in einer Hohe von elf Prozent. BLECKEN / GRALLA (1998) erklaren diesen hohen Unterschied mit den
unterschiedlichen Strategien der ausfiihrenden Firmen im Hinblick auf Nachtrage bei 6ffentlichen und
privaten Bauherren. Wahrend die ausfiihrenden Firmen bei 6ffentlichen Bauherren bei Nachtragen

wviel fordern® werde bei privaten Bauherren ,realistisch gefordert“.470

Schlussfolgerungen

Eine Auswertung bisher durchgefiihrter*”’

empirischer Analysen zu den Projektkosten, der Projekt-
dauer und der Nachtragshaufigkeit in Abhangigkeit vom Organisationsmodell im deutschen Bausektor
liefert keine eindeutigen Erkenntnisse, die als relevantes Entscheidungskriterium fir die Ausgestaltung

von Organisationsmodellen dienen kénnen.

Dies liegt u. a. daran, dass bisher keine vollumfanglichen empirischen Analysen mit einer signifikanten
Anzahl von Hochbauprojekten in Deutschland durchgefiihrt wurden, um relevante (Kosten-)
Erkenntnisse zu den jeweiligen Organisationsmodellen liefern zu kénnen. Allerdings ist davon auszu-
gehen, dass eine empirische Auswertung der tatsachlich anfallenden Kosten, im Hinblick sowohl auf
Produktions- als auch Transaktionskosten, zu methodischen Schwierigkeiten fihren wirde, da beim
Vergleich zwischen unterschiedlichen Organisationsmodellen im Hochbau, der unterschiedliche Leis-

tungsinhalt der jeweiligen Modelle beriicksichtigt und bewertet werden muss.*’?

Des Weiteren zeigen die vorhandenen empirischen Analysen zu Kostenunterschieden bei offentlichen

und privaten Bauvorhaben keine signifikanten Ergebnisse.

Zusammenfassend ist demnach festzuhalten, dass die Entscheidung fir die Anwendung eines be-
stimmten Organisationsmodells im deutschen Hochbau nicht auf Grundlage vorhandener empirischer
Daten beziglich der Vorteilhaftigkeit eines bestimmten Modells getroffen werden kann. Vielmehr ist
eine Analyse der mit den jeweiligen Modellen anfallenden Produktions- und Transaktionskosten in
Abhangigkeit der mit dem Projekt einhergehenden Transaktions-, Akteurs- und Marktcharakteristika

sowie des institutionellen Rahmens notwendig.

470 \/gl. BLECKEN / GRALLA (1998, S. 478 f.).
471 Die Auswahl ist beschrankt auf vier deutsche empirische Analysen, die den Autoren bekannt sind.
#72 Siehe hierzu auch u.a. RACKY (2009).
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5 Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle auf

Multiprojektebene

5.1 Abstrakte Analyse (ohne Sektorbezug)

Im Gegensatz zur Einzelprojektebene werden auf der Multiprojektebene nicht nur die Auswirkungen
der Ausgestaltungsentscheidungen hinsichtlich des Organisationsmodells des einzelnen Projektes,
sondern auch im Hinblick auf zukiinftige Projekte analysiert. Dabei ist ein Trade-off vorteilhafter Aus-

gestaltungen auf kurzfristiger Einzel- und auf langfristiger Multiprojektebene nicht auszuschlie3en.

Dieser Abschnitt ist in zwei Teile gegliedert: In 5.1.1 erfolgt eine allgemeine Analyse, im Anschluss

folgtin 5.1.2. eine Analyse mit Bezug zu 6ffentlichen Auftraggebern.

5.1.1 Allgemeine Analyse (ohne Bezug zu Besonderheiten offentlicher

Auftraggeber)

Aufgrund vorhandener Pfadabhangigkeiten bezlglich interner Ressourcen aus vergangenen und zu-
kiinftigen Projekten bzw. Leistungen*’® beziehen sich Ausgestaltungsoptionen des Organisationsmo-
dells grundsatzlich nicht nur auf das einzelne Projekt, sondern erfordern eine langfristige projektiber-
greifende Betrachtung. In diesem Abschnitt wird eine Grundlage zur Analyse von Ausgestaltungsopti-
onen der Organisationsmodelle auf Multiprojektebene zur spateren Anwendung auf konkrete Ausge-

staltungsentscheidungen im deutschen Hochbau geschaffen.
5.1.1.1 Eigenschaften konsistenter Organisationsmodelle

Bei der Ausgestaltung von Organisationsmodellen geht der Aufbau notwendiger auftraggeberinterner
Ressourcen mit Kosten einher. Vorhandene interne Ressourcen kdnnen dabei zumeist bewahrt wer-
den und in zuklnftigen Projekten wieder zum Einsatz kommen. Allerdings nimmt die Qualitat der in-
ternen Ressourcen, wie z. B. Wissen und Beziehungen, bei seltener Nutzung in der Regel im Zeitab-
lauf ab. Im Gegensatz dazu kénnen bei wiederkehrender Nutzung bereits vorhandener interner Res-

sourcen Synergieeffekte erzielt werden.

Die optimale Ausgestaltung eines Organisationsmodells wird durch eine Vielzahl von Faktoren und
deren Interdependenzen beeinflusst.*’”* Hierbei ist zwischen exogenen Faktoren, die aufierhalb des
Einflussbereiches des Auftraggebers liegen, und endogenen Faktoren, die durch den Auftraggeber
beeinflussbar sind, zu unterscheiden. Endogene Einflussfaktoren kénnen weiter in Faktoren, die durch
die Ausgestaltung des Organisationsmodells kurz bzw. langfristig veranderbar sind, und in Faktoren,

fur die dies nicht zutrifft, unterteilt werden.

73 |m Weiteren wird zur Vereinfachung nur auf den Begriff ,Projekt* sowohl fiir das Projekt als auch fiir die ein-

zelne Leistung zuriickgegriffen.
474 Vgl. Abschnitt 4.1.1.
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Bei einem nicht standardisierten Leistungserstellungsprozess werden die exogenen Faktoren unter-
schiedlicher Projekte abweichen, wodurch die Ausgestaltung eines optimalen Organisationsmodells
auf Einzelprojektebene nicht identisch ist. Jedoch werden auch bei einem standardisierten Leistungs-
erstellungsprozess die Ausgestaltungparameter eines optimalen Organisationsmodells auf Einzelpro-

jektebene durch die mit der Zeit zunehmende Umweltunsicherheit nicht konstant bleiben.

Infolge der bei der Ausgestaltung eines Organisationsmodells erforderlichen Ressourcen, die bei wie-
derkehrender Nutzung die Erzielung von Synergieeffekten erlauben, sowie der erforderlichen Res-
sourcen, die sich mit der Umweltunsicherheit im Zeitablauf verdndern und projektibergreifend nicht
identisch sind, kann es zu einem Trade-off zwischen optimaler Ausgestaltung auf Einzel- und Multipro-
jektebene kommen. Danach ist ein Organisationsmodell auf Multiprojektebene konsistent, wenn die
langfristige Ausgestaltung nach Berlicksichtigung aktueller und durch das Organisationsmodell zu-
kiinftig moglicher endogener sowie exogener Einflussfaktoren mit den langfristigen Zielen des Auf-

traggebers harmoniert.

5.1.1.2 Einflussfaktoren auf die Konsistenz von Organisationsmodellen

5.1.1.21 Exogene Einflussfaktoren

Marktcharakteristika

Grundsatzlich ist davon auszugehen, dass der einzelne Auftraggeber mit seinen Ausgestaltungsent-
scheidungen keinen Einfluss auf die Marktcharakteristika ausiiben kann und diese daher als exogen
zu betrachten sind. Nur in Ausnahmenfallen kénnen (sehr) grofe Auftraggeber auf (sehr) kleinen
Markten Einfluss auf die Marktcharakteristika nehmen. Au3erdem ist anzunehmen, dass die Marktcha-
rakteristika dynamisch sind, deshalb in unterschiedlichen Projekten nicht identisch sein werden und im

Zeitablauf nicht konstant bleiben.

Institutioneller Rahmen

Kurzfristig und im Alleingang hat der einzelne Auftraggeber einen (sehr) begrenzten Einfluss auf den
institutionellen Rahmen im jeweiligen Sektorkontext, wobei dieser zu einem bestimmten Zeitpunkt und
in einem bestimmten Projekt als exogen gegeben einzuordnen ist. Allerdings ist davon auszugehen,

dass der institutionelle Rahmen langfristig durch Veranderungen auf Sektorebene angepasst wird.
5.1.1.2.2 Einfluss des Projektportfolios

Durch die Entscheidung Uber die durchzuflihrenden Projekte werden auch die Transaktionscharakte-
ristika der zu erbringenden Projekte beeinflusst. Hier ist zwischen Auftraggebern, die eine externe
Nachfrage bedienen, und denen, die mit ihren Projekten einen internen Bedarf decken, zu unterschei-
den. Der Auftraggeber, der eine externe Nachfrage bedient, besitzt vergleichsweise grote Moglichkei-
ten, eine Spezialisierung vorzunehmen und Projekte auszuwahlen, die besser mit den aktuellen exter-
nen und internen Einflussfaktoren harmonieren. Die Méglichkeit des Auftraggebers, der einen internen

Bedarf deckt, sein Projektportfolio zu beeinflussen, ist im Vergleich dazu eingeschrankter. Damit kann
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das Projektportfolio bei Auftraggebern, die eine externe Nachfrage bedienen, als endogen und bei

Auftraggebern, die einen internen Bedarf decken, als exogen eingeordnet werden.
5.1.1.2.3 Endogene Einflussfaktoren

Endogene Einflussfaktoren sind durch den Auftraggeber direkt beeinflussbar. Jedoch ist dabei zu un-
terscheiden, ob der Einflussfaktor von der Ausgestaltung des Organisationsmodells langfristig beein-
flusst wird oder nicht. Auch bei den endogenen Einflussfaktoren ist von einer gewissen Pfadabhangig-
keit zur aktuellen Ressourcenausstattung auszugehen. Durch den haufig erforderlichen Zeitaufwand

zum Aufbau interner Ressourcen kdnnen endogene Einflussfaktoren kurzfristig exogen sein.

Interne Ressourcen

MATERIELLE RESSOURCEN

Mit der Entscheidung, materielle Ressourcen fir die Eigenerstellung entweder selbst zu beschaffen
oder die Leistung Uber eine Fremdvergabe zu beziehen, hat der Auftraggeber Einfluss auf seine zu-
kiinftigen Ausgestaltungsmdglichkeiten von Organisationsmodellen. Da die Beschaffung materieller
Ressourcen mit Kosten einhergeht, wird sie im Zeitpunkt Null Einfluss auf die zukunftige Vorteilhaftig-
keit der Eigenerstellung gegeniber der Fremdvergabe im Hinblick auf die Realisierung interner Syner-
gieeffekte haben. Sobald die erforderlichen materiellen Ressourcen fiir die Eigenerstellung ange-
schafft wurden, wird die zuklnftige Vorteilhaftigkeit der Eigenerstellung in der Regel erhoht, weil die
Investition fir erforderliche Ressourcen bereits getatigt ist. Somit sind die materiellen Ressourcen des

Auftraggebers durch die Ausgestaltung des Organisationsmodells langfristig beeinflussbar.

IMMATERIELLE RESSOURCEN
WISSEN

Insbesondere Wissen weist eine grolte Moglichkeit auf, als Ressource aus einem aktuellen Projekt in
zukUnftigen Projekten eingesetzt zu werden, wodurch die Ausgestaltungsentscheidung des Organisa-
tionsmodells einen grof3en Einfluss auf zukinftige Ausgestaltungsmdglichkeiten im Hinblick auf das
Wissen des Auftraggebers ausibt. Die Ausgestaltungsentscheidung des Organisationsmodells im

Zeitpunkt Null nimmt Einfluss auf alle Bestandsteile des Wissensbegriffs*’®

, weil Erfahrungen aus dem
derzeitigen Projekt generell kodifiziert und/oder personengebunden gespeichert werden kénnen und
damit fir einen wiederholten Einsatz in zukiinftigen Projekten zur Verfiigung stehen. Es ist anzuneh-
men, dass vorhandenem personengebundenem Wissen als Ressource im Vergleich zu kodifiziertem
Wissen bei der Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle eine héhere Bedeutung zuzuschrei-
ben ist, weil es normalerweise nicht skalier- und nicht direkt Ubertragbar ist und somit mit gréReren

Pfadabhangigkeiten einhergeht.

75 In Abschnitt 4.1.1.1.1.3.2 werden die Bestandteile des Wissensbegriffes naher erlautert.
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REPUTATION DES AUFTRAGGEBERS

Uber sein Verhalten im derzeitigen Projekt beeinflusst der Auftraggeber seine Reputation in zukiinfti-
gen Projekten. Dies gilt sowohl fiir die Reputation bei anderen, direkt in das Projekt involvierten Akteu-
ren, als auch fir die allgemeine Reputation des Auftraggebers. Wenn z. B. ein Auftraggeber in einem
Projekt viel Wissen vorweist, werden andere Akteure hochst wahrscheinlich davon ausgehen, dass

der Auftraggeber auch in zukinftigen Projekten mit &hnlichen Charakteristika Gber viel Wissen verfigt.
BEZIEHUNGEN ZU ANDEREN MARKTAKTEUREN

Mit der Ausgestaltungsentscheidung fiir das Organisationmodell legt der Auftraggeber fest, mit wel-
chen Akteuren er arbeitet und in welcher Weise er dies tut. Durch die Zusammenarbeit zwischen dem
Auftraggeber und den an der Leistungserstellung beteiligten Akteuren entstehen Beziehungen, deren
Aufbau als spezifische Investition zu betrachten ist, die sowohl vom Auftraggeber als auch von den
anderen an der Leistungserstellung beteiligten Akteuren getatigt wird. Diese spezifischen Investitionen
werden insbesondere durch Lerneffekte erbracht, die sowohl eine effizientere Zusammenarbeit er-
moglichen als auch zu einer Reduktion der Unsicherheit bezlglich der Leistungsqualitat des Akteurs in
zukunftigen Projekten beitragen. Auf diese Beziehungen bzw. Lerneffekte kann in der Regel spater
zuruckgegriffen werden, was bei wiederkehrender Zusammenarbeit die Realisierung von Synergieef-

fekten aus spezifischen Investitionen erlaubt.
ZUKUNFTIGE AUFTRAGSVOLUMINA

Wie bereits festgestellt, kbnnen zukiinftige Auftragsvolumina des Auftraggebers als Anreiz flr ver-

tragskonformes Verhalten eingesetzt werden.*’®

Es ist davon auszugehen, dass die Ausgestaltung
des Organisationsmodells keinen direkten Einfluss auf die Hohe der zukilnftigen Auftragsvolumina
haben wird. Bei wiederkehrender Nutzung einer bestimmten Ausgestaltung steigt allerdings die Wahr-
scheinlichkeit, dass ein bestimmter Auftragnehmer die erforderlichen Ressourcen fur eine zukunftige
Auftragswahrnehmung besitzt, wodurch das potenzielle Auftragsvolumen des Auftraggebers fir den

einzelnen Auftragnehmer erhéht wird.
INTERNE RESTRIKTIONEN

Auch interne Restriktionen, wie z. B. ,Compliance-Regeln®, zahlen zu den auf die Ausgestaltung des
Organisationsmodells wirkenden endogenen Einflussfaktoren. Da die grundsatzliche Rationalitat von
Restriktionen bzw. Regeln darin besteht, den Handlungsspielraum von Akteuren in bestimmten Situa-
tionen einzuschranken und somit eine Selbstbindung herbeizufiihren, wird die Ausgestaltung des Or-

ganisationsmodells grundsatzlich keine Auswirkung auf die internen Restriktionen haben.*”’
5.1.1.2.4 Interdependenzen zwischen exogenen und endogenen Einflussfaktoren

Wie in Abbildung 16 dargestellt, erfolgt die Ausgestaltung eines konsistenten Organisationsmodells in

einem komplexen System exogener und endogener Einflussfaktoren, wobei die exogenen Faktoren

476 vgl. Abschnitt 4.1.1.1.1.3.2.
7 Vgl. KLATT (2011, S. 76) und OsTROM (2005, S. 18).
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den Rahmen fir die langfristige Ausgestaltung der endogenen Faktoren gemald den langfristigen Zie-
len des Auftraggebers bilden.

Bei der Ausgestaltung des konsistenten Modells wird der Auftraggeber die aktuellen Marktcharakteris-
tika, den institutionellen Rahmen und die vorhandenen internen Ressourcen berticksichtigen missen.
Langfristig werden die Marktcharakteristika und der institutionelle Rahmen meist interdependent be-
einflusst, da Anpassungen des institutionellen Rahmens haufig als Reaktion auf veranderte Marktcha-
rakteristika erfolgen.

Wie bereits diskutiert, muss der Auftraggeber bei der Ausgestaltung des aktuellen Organisationsmo-
dells den Einfluss dynamischer exogener Einflussfaktoren auf zukinftige interne Ressourcen berlck-
sichtigen. Insbesondere wird Einfluss auf das zukinftige Wissen des Auftraggebers genommen und
somit dessen zukiinftigen Ausgestaltungsmdglichkeiten stark beeinflusst. Des Weiteren wird der Auf-
bau von materiellen Ressourcen und von Beziehungen zu anderen Marktakteuren sowie der Reputa-

tion des Auftraggebers beeinflusst.

Zur Reaktion auf veranderte exogene Einflussfaktoren besteht flir den Auftraggeber die Mdglichkeit,
entweder den Inhalt des Projektportfolios anzupassen oder die internen Ressourcen zu verandern.
Allerdings kénnen nur Auftraggeber, die einen direkten Einfluss auf ihr Projektportfolio haben, durch
dessen Ausgestaltung die Transaktionscharakteristika der Projekte beeinflussen und somit solche
realisieren, die besser im Einklang mit den vorhandenen internen Ressourcen stehen. Auflerdem er-
moglicht die Ausgestaltung des Projektportfolios bei heterogenen Marktcharakteristika und uneinheitli-
chen institutionellen Rahmenbedingungen auf unterschiedlichen Markten, Projekte zu realisieren, die
eine besser mit den intern vorhandenen Ressourcen harmonierende Ausgestaltung des Organisati-

onsmodells erlauben.

Bei der Ausgestaltung des Organisationsmodells wird der Auftraggeber nicht nur die vorhandenen
exogenen und endogenen Einflussfaktoren beachten, sondern er muss auch mdgliche Einschrankun-
gen des Einsatzes interner Ressourcen bei der Ausgestaltung des Organisationsmodells durch even-
tuelle interne Restriktionen berlicksichtigen. Insbesondere bei Auftraggebern der 6ffentlichen Hand
kann es aufgrund des Vergaberechts zu erheblichen Einschrankungen des zulassigen Einsatzes in-
terner Ressourcen kommen. Bei privaten Auftraggebern kann dies allerdings auch durch Regeln, z. B.

zu Compliance, vorkommen.*"®

8 Fiir die Wirkung der Besonderheiten der offentlichen Hand bei der Ausgestaltung von Organisationsmodellen
auf Multiprojektebene siehe Abschnitt 5.1.2.
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Auftraggeberspezifisch Nicht auftraggeberspezifisch

Endogen/Exogen Endogen ! Exogene Einflussfaktoren :
Nursehr | |
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charakteristika charakteristika 1 charakteristika Rahmen 1
I 1
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Interne Restriktionen

Organisationsmodell

————> Einseitige
Beeinflussung
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Ag = Auftraggeber Beeinflussung
Zuk. = zukiinftige

Abbildung 16: Einflussfaktoren auf die Ausgestaltung eines konsistenten
Organisationsmodells auf Multiprojektebene*’

5.1.1.3 Abwagung zwischen Synergieeffekten und Flexibilitait bei der
Gestaltung konsistenter Organisationsmodelle

5.1.1.3.1 Bedeutung von Synergieeffekten und Flexibilitat

Infolge der sich bei unterschiedlichen Projekten dndernden exogenen Einflussfaktoren sowie der im
Zeitablauf dynamischen exogenen und endogenen Einflussfaktoren auf das Organisationsmodell wird
es regelmafig zum Trade-off zwischen der Erzielung von Synergieeffekten durch die wiederkehrende
Nutzung bereits vorhandener Ressourcen und der Ausgestaltungsflexibilitat zur Berticksichtigung der

(optimalen) Konstellation exogener und endogener Einflussfaktoren im aktuellen Projekt kommen.

Aufgrund des Einflusses der aktuellen Ausgestaltung des Organisationsmodells auf zukilinftige interne
Ressourcen des Auftraggebers und damit auf zuklnftige Ausgestaltungsmadglichkeiten des Organisa-
tionsmodells geht die Ausgestaltung des konsistenten Modells mit einer Langfristorientierung einher.
Es ist dabei nicht auszuschliel3en, dass die optimale Ausgestaltung auf Einzelprojektebene nicht im
Einklang mit dem konsistenten Modell auf Multiprojektebene steht, wodurch ein Trade-off zwischen
optimaler Ausgestaltung auf Einzel- und optimaler Ausgestaltung auf Multiprojektebene vorliegen
kann. Insbesondere in gréReren Organisationen mit einer Vielzahl von Organisationseinheiten besteht

die Gefahr eines Gefangenendilemmas, in dem jede Einheit die fir sich optimale Ausgestaltung an-

" Quelle: Eigene Abbildung.
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strebt, ohne dabei die Auswirkungen auf Multiprojektebene zu bertcksichtigen. Zur Erreichung eines

konsistenten Modells kénnen Regeln der Selbstbindung notwendig sein.*®

Zur Gestaltung eines konsistenten Organisationsmodells muss der Auftraggeber den Einfluss der
aktuellen Ausgestaltungsentscheidung auf die Moglichkeiten zum Aufbau und Erhalt zukinftiger inter-
ner Ressourcen berticksichtigen. Mit der Annahme begrenzter Rationalitdt von Akteuren ist davon
auszugehen, dass der Auftraggeber nicht in der Lage ist, sdmtliche zuklinftige Entwicklungen der
exogenen Einflussfaktoren auf das Organisationsmodell perfekt zu antizipieren, weshalb der Auftrag-
geber Anreize hat, eine gewisse Flexibilitdt in seinen zuklnftigen Ausgestaltungsoptionen fur unerwar-
tete Veranderungen exogener Einflussfaktoren zu gewahrleisten. Die aktuelle Ausgestaltung des kon-
sistenten Modells sollte deshalb zukiinftige, durch nicht antizipierbare Anderungen der exogenen Ein-

flussfaktoren erforderliche, interne Ressourcen zur Gewahrleistung von Flexibilitat bertcksichtigen.

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass die Ausgestaltung des konsistenten Organisationsmodells
sowohl auf Einzel- als auch auf Multiprojektebene in einem komplexen System endogener und exoge-
ner Einflussfaktoren erfolgt. In einer dynamischen Welt mit sich &ndernden Einflussfaktoren und unter
der Annahme begrenzter Rationalitat von Akteuren wird es zu Trade-offs sowohl zwischen kurz- und
langfristigen Ausgestaltungen als auch zwischen Standardisierung des Organisationsmodells zur Er-
zielung von Synergieeffekten und zukunftiger Flexibilitdt kommen. Diese Trade-offs und mdgliche

Ausgestaltungsoptionen zu deren Eindammung werden in den folgenden Abschnitten thematisiert.
5.1.1.3.2 Rationalitat fiir die Nutzung interner Standardorganisationsmodelle

In einer fiktiven Welt, in der interne Ressourcen ohne Kosten auf- und abgebaut sowie erhalten wer-
den kénnen, wirde der Auftraggeber nur die exogenen Einflussfaktoren beachten und seine internen
Ressourcen danach anpassen, um ein konsistentes Organisationsmodell zu gestalten. In der Realitat
geht jedoch der Aufbau fehlender interner Ressourcen mit Kosten flr den Auftraggeber einher. Damit
hat der Auftraggeber Anreize, vorhandene, aber auch potenziell zukinftig notwendige interne Res-

sourcen bei der Ausgestaltung des Organisationsmodells zu beriicksichtigen.

Im Hinblick auf die mit dem Auf- und Abbau sowie Erhalt interner Ressourcen einhergehenden Kosten
bietet die wiederkehrende Nutzung bereits vorhandener interner Ressourcen in mehreren Projekten
zum einen die Mdglichkeit, Uber die Festlegung von Standardorganisationsmodellen Synergieeffekte
zu realisieren. Zum anderen besteht bei einer auch zukiinftig wiederkehrenden Nutzung einer be-
stimmten Ausgestaltung des Organisationsmodells die Voraussetzung, bereits vorhandene interne
Ressourcen zu erhalten und weiter zu entwickeln, um darauf in zuklnftigen Projekten zurtickzugreifen.
Damit ist es flr den Auftraggeber mdglich, eine langfristige Spezialisierung seiner internen Ressour-

cen auf eine bestimmte Ausgestaltung des Organisationsmodells vorzunehmen.

Insbesondere im Hinblick auf Wissen bietet die wiederkehrende Nutzung von Organisationsmodellen
mit ahnlichen Ausgestaltungen groRe Vorteile fir den Auftraggeber. Beim Ruckgriff auf Organisati-

onsmodelle mit ahnlicher Ausgestaltung lassen sich schneller Erfahrungen sammeln und somit kon-

80 In Abschnitt 5.1.1.3.5 wird vertieft auf Selbstbindung eingegangen.
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nen implizites Wissen bei einzelnen Personen sowie eine gréere Basis expliziten Wissens einfacher
aufgebaut werden. Durch die Vergesslichkeit des Individuums kann allerdings erworbenes implizites
Wissen verloren gehen. Fir dessen Erhalt ist eine regelmafRige Nutzung von Bedeutung, was bei der
Anwendung von Standardausgestaltungen des Organisationsmodells einfacher sichergestellt werden
kann. Insbesondere auf dynamischen Markten mit sich schnell andernden exogenen Einflussfaktoren
ist eine kontinuierliche Anwendung und damit Weiterentwicklung des impliziten Wissens wichtig, um

es aktuell und damit fur den Auftraggeber relevant zu halten.
5.1.1.3.3 Abwaéagungen zwischen Synergieeffekten und Flexibilitét

In einer fiktiven, vollstandig statischen Umwelt mit zwischen Projekten und im Zeitablauf konstanten
exogenen Einflussfaktoren wirde eine wiederkehrende Nutzung einer bestimmten festgelegten Aus-
gestaltung des Organisationsmodells keine Nachteile fiir den Auftraggeber bedeuten. Die Umwelt ist
allerdings in der Realitat als dynamisch zu betrachten, wodurch sich die exogenen Einflussfaktoren
sowohl im Zeitablauf als auch zwischen unterschiedlichen Projekten verandern. Durch die dynamische
Umwelt kommt es bei der Ausgestaltung von Organisationsmodellen zu einer Abwagung zwischen der
Ausgestaltungsflexibilitdt des Organisationsmodells im Hinblick auf mdgliche Veranderungen exoge-
ner Einflussfaktoren und der Festlegung von Standardorganisationsmodellen zur Realisierung von
Synergieeffekten. Dieser Trade-off ergibt sich aus der Wechselwirkung zwischen exogenen und endo-
genen Einflussfaktoren auf die Ausgestaltung eines optimalen Organisationsmodells. Bei Veranderun-
gen der exogenen Einflussfaktoren zur Realisierung eines bestimmten Projektes kann es fiir eine op-
timale Ausgestaltung notwendig sein, die endogenen Einflussfaktoren wahrend der Projektrealisierung
sowie zwischen unterschiedlichen Projekten anzupassen. Da diese Anpassungen in der Regel Kosten
verursachen, kommt es zum Trade-off zwischen den mit einem nicht optimal ausgestalteten Organisa-
tionsmodell einhergehenden Opportunitatskosten und der Mdglichkeit zu Kosteneinsparungen durch
die Realisierung von Synergieeffekten bei wiederkehrender Nutzung bereits vorhandener interner
Ressourcen. Unter der Annahme, dass das Potenzial zur Realisierung von Synergieeffekten bei wie-
derkehrender Nutzung einer festgelegten Ausgestaltung des Organisationsmodells nach Erreichung
einer kritischen GroRe mit der Anzahl der Projekte abnimmt, werden grof3e Auftraggeber mit hoher
Projektrealisierungshaufigkeit vergleichsweise bessere Voraussetzungen als kleine Auftraggeber ha-

ben, diesem Trade-off entgegenzuwirken.

5.1.1.3.3.1 Auswirkungen idealtypischer Akteurscharakteristika

Die relative Vorteilhaftigkeit der Standardisierung und der Flexibilitat wird fur einzelne Auftraggeber bei
der Ausgestaltung von Organisationsmodellen im Wesentlichen durch zwei Determinanten beeinflusst:

das Projektportfolio und die GroRRe des Auftraggebers bzw. die Haufigkeit der Projektrealisierung.

Ausgestaltung des Projektportfolios

Auftraggeber, die die Moglichkeit haben, ihr Projektportfolio zu beeinflussen, besitzen die Vorausset-
zung, Projekte nach den vorliegenden Transaktions- und Marktcharakteristika sowie nach dem vor-

herrschenden institutionellen Rahmen auszusuchen. Fir diese Auftraggeber besteht die Mdglichkeit,
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bei Veranderungen sowohl der exogenen als auch der endogenen Einflussfaktoren, Projekte auszu-
suchen, die mit Transaktions- und Marktcharakteristika sowie einem institutionellen Rahmen einher-
gehen, die besser mit den vorhandenen Akteurscharakteristika des Auftraggebers harmonieren. Somit
kann der Auftraggeber im Hinblick auf Transaktions- und Marktcharakteristika sowie den institutionel-
len Rahmen fiir einen homogeneren Inhalt des Projektportfolios sorgen, mit dem die Notwendigkeit zur
Anpassung endogener Einflussfaktoren auf das Organisationsmodell reduziert wird. Infolge der Aus-
gestaltung des Projektportfolios und der damit in Verbindung stehenden Gestaltungsméglichkeiten
des Auftraggebers in Bezug auf die exogenen Einflussfaktoren ist eine vergleichsweise hohe Rationa-
litét fur die Festlegung eines Standardorganisationsmodells bei Auftraggebern festzustellen, die einen

direkten Einfluss auf die Ausgestaltung des Projektportfolios haben.

GroRRe des Auftraggebers

Fir groRe Auftraggeber bestehen vergleichsweise gute Moglichkeiten, durch die hohe Projektrealisie-
rungshaufigkeit auf unterschiedliche Ausgestaltungen des Organisationsmodells spezialisierte interne
Ressourcen aufzubauen und vorzuhalten. Bei diesen Auftraggebern wird in mehreren Ausgestal-
tungsoptionen des Organisationsmodells gleichzeitig die kritische Grofe zur Realisierung von Syner-
gieeffekten sowie zur Beibehaltung und Weiterentwicklung interner Ressourcen erreicht. Dies setzt
allerdings eine gewisse Mindesthomogenitat des Projektportfolios voraus. Im Gegensatz dazu missen
kleine Auftraggeber kontinuierlich auf eine bestimmte (Standard-)Ausgestaltung des Organisations-
modells zurtickgreifen, um diese kritische Grofle zu erreichen, womit sie eine vergleichsweise hohe

Rationalitat fir die Festlegung von Standardorganisationsmodellen aufweisen.

Schlussfolgerungen

Die Rationalitat fir die Festlegung eines Standardorganisationsmodells ist aus dem Einfluss auf das
Projektportfolio sowie aus der GroRe des Auftraggebers abzuleiten. Insbesondere fiur kleine Auftrag-
geber mit direktem Einfluss auf das Projektportfolio und somit besserer Mdglichkeit, den Inhalt des
Projektportfolios im Zeitablauf homogen zu halten, besteht eine normalerweise hohe Rationalitat fir

die Festlegung eines Standardmodells.

Grofde Auftraggeber kénnen hingegen durch ihre Grée in mehreren Organisationsmodellen gleichzei-
tig eine kritische GroRe erreichen, die die Erzielung von Synergieeffekten durch wiederkehrende Nut-
zung interner Ressourcen erlaubt. Fir gro3e Auftraggeber mit einem sehr heterogenen Projektportfo-
lio besteht somit eine vergleichsweise hohe Rationalitat fir den Aufbau und Erhalt interner Ressour-
cen zum Ruckgriff auf mehrere Organisationsmodelle. Allerdings gilt normalerweise, je homogener
das Projektportfolio des Auftraggebers ist, desto geringer ist der Bedarf an Flexibilitdt zur Anwendung
mehrerer Organisationsmodelle. Auch sehr grof’e Auftraggeber, die ein homogenes Projektportfolio
haben, auf dessen Inhalt sie direkt Einfluss nehmen kdnnen, haben eine vergleichsweise geringe Ra-
tionalitat, interne Ressourcen fir mehrere Modelle aufzubauen und haben somit normalerweise Anrei-

ze auf ein einzelnes Standardorganisationsmodell zurlickgreifen.
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Kleine Auftraggeber mit einem heterogenen Projektportfolio sind groRen Abwagungsproblemen zwi-
schen Standardisierung und Flexibilitdt ausgesetzt. Zur Bewaltigung der komplexen Transaktionscha-
rakteristika im Projektportfolio und gegebenenfalls der damit in Verbindung stehenden unterschiedli-
chen Marktcharakteristika und institutionellen Rahmenbedingungen bendétigt der Auftraggeber eine
Vielzahl unterschiedlicher interner Ressourcen. Jedoch sind seine Mdoglichkeiten zum Aufbau und
Erhalt interner Ressourcen in mehreren Organisationsmodellen wegen der geringen Leistungshaufig-

keit (sehr) eingeschrankt.

5.1.1.3.3.2 Auswirkungen der Haufigkeit bzw. der Moglichkeit zur Standardisierung

Wie haufig der Auftraggeber eine Leistung erstellt, hat auf Multiprojektebene eine direkte Auswirkung
auf die Ausgestaltung des konsistenten Organisationsmodells. Grundsatzlich gilt, je haufiger eine Leis-
tung erstellt wird, desto lohnenswerter wird der Aufbau interner Ressourcen zur Eigenerstellung.
Durch die hohe Haufigkeit lassen sich Synergieeffekte der internen Ressourcen realisieren und durch

den regelmafRigen Einsatz wird der Erhalt von Ressourcen, insbesondere von Wissen, vereinfacht.

Relative Vorteilhaftigkeit von Eigenerstellung und Fremdvergabe

Wie bereits festgestellt, verlangt die Bewertung der Vorteilhaftigkeit der Eigenerstellung bzw. der
Fremdvergabe eine Abwagung zwischen den mit den jeweiligen Lésungen in Verbindung stehenden
Produktions- und Transaktionskosten unter Berticksichtigung der akteursspezifischen Detailausgestal-

tungsmaoglichkeiten bei der Fremdvergabe.481

Bei unspezifischen Leistungen stellt die Fremdvergabe
fir den Auftraggeber in der Regel auch bei hoher Leistungserstellungshaufigkeit eine vorteilhafte L6-
sung dar, weil die Moglichkeit zur auftraggebertbergreifenden Erzielung von Synergieeffekten gege-
ben ist. Fur Auftraggeber mit sehr hoher Haufigkeit der Leistungserstellung bestehen allerdings bei der
Fremdvergabe vergleichsweise geringe Produktionskostenvorteile, da sie auch bei Eigenerstellung

bedeutsame interne Synergieeffekte realisieren kénnen.

Mit steigender Spezifitdt der Leistung werden sowohl die Méglichkeiten zur Realisierung marktiber-
greifender Synergieeffekte geschmalert als auch die mit der Leistung einhergehenden Transaktions-
kosten bei einer Fremdvergabe gesteigert, was die Vorteilhaftigkeit der Eigenschaften der Eigenerstel-
lung erhoht. Die Eigenschaften der Eigenerstellung kénnen entweder (ber eine reine Eigenerstellung
mittels eigener Ressourcen oder Uber eine Fremdvergabe mit einer Detailausgestaltung nah an der
Eigenerstellung abgebildet werden.*® Die relative Vorteilhaftigkeit dieser zwei Ausgestaltungen ist eng
mit der Haufigkeit der Leistungserstellung und der Spezifitdt der Leistung verbunden. Bei sehr spezifi-
schen, aber seltenen Leistungen besteht die Wahl zwischen fur den Auftraggeber nicht optimalen
Lésungen. Hierbei ist eine Abwagung zwischen den Kosten fur den Aufbau interner Ressourcen zur
Eigenerstellung und der Gefahr einer opportunistischen Nutzung der hohen Spezifitdt durch den Auf-
tragnehmer bei einer Fremdvergabe erforderlich. In solchen Fallen spielen die Zentralitat und/oder der

monetare Umfang der Leistung eine entscheidende Rolle. Normalerweise wird der Aufbau interner

81 vgl. Abschnitt 4.1.1.1.
82 vgl. Abschnitt 4.1.1.1.2.
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Ressourcen fir eine seltene Leistungserstellung nur bei Leistungen mit sehr hoher Zentralitat
und/oder groRer monetarer Bedeutung lohnenswert sein. Ferner kann der Riickgriff auf die Fremdver-
gabe mit Detailausgestaltungen nah an der Eigenerstellung vorteilhafter sein, wenn die Leistungser-
stellung durch einen Auftragnehmer erfolgen kann, zu dem im Rahmen anderer Leistungen bestehen-
de und zukinftige Beziehungen existieren. In einem solchen Fall kann das zukiinftige Auftragsvolu-
men genutzt werden, um dem Auftragnehmer auch bei einer Leistung mit hoher Spezifitdt und gerin-

ger Haufigkeit Anreize fir ein vertragskonformes Verhalten zu bieten.

Bei Leistungen, die mit Transaktions-, Akteurs und Marktcharakteristika sowie einem institutionellen
Rahmen verbunden sind, die fur den Ruckgriff auf die Eigenschaften der Eigenerstellung sprechen, ist
die Abwagung zwischen reiner Eigenerstellung und Fremdvergabe mit einer Detailausgestaltung nah
an der Eigenerstellung sowohl eng mit der GréRe des Auftragnehmers als auch mit der Homogenitat
des Projektportfolios und der damit in Verbindung stehenden Haufigkeit der Leistungserstellung ver-
bunden. Fur groRe Auftraggeber bestehen bessere Moglichkeiten, eine hohe absolute Haufigkeit der
Leistungserstellung zu erreichen, um somit die kritische Gréfke zu Gberschreiten, bei der sich der Auf-
bau und Erhalt interner Ressourcen zur Eigenerstellung lohnt. Dies setzt allerdings eine gewisse Min-

desthomogenitat des Projektportfolios voraus.

Bei der Entscheidung zwischen reiner Eigenerstellung und Fremdvergabe mit einer Detailausgestal-
tung nah an der Eigenerstellung kommt Pfadabhangigkeiten eine zentrale Bedeutung zu. Wenn Inves-
titionen in Ressourcen zur Eigenerstellung bereits getatigt sind, wird zum einen die Eigenerstellung zu
vergleichsweise geringen Kosten flihren, zum anderen wird zum Erhalt der bereits vorhandenen Res-
sourcen (insbesondere Wissen) eine wiederkehrende Nutzung erforderlich sein, weshalb die Vorteil-
haftigkeit der Eigenerstellung weiter steigt. Ferner ist bei der Entscheidung Uber den Aufbau interner
Ressourcen zur Eigenerstellung der zukinftigen Haufigkeit eine hohe Entscheidungsrelevanz beizu-
messen. Um in der Zukunft eine kritische GréRe zu erreichen, die eine Investition in Ressourcen flr
die Eigenerstellung lohnenswert macht, kann es fir den Aufraggeber erforderlich sein, eine Speziali-
sierung seines Projektportfolios vorzunehmen sowie die Entscheidung zu treffen, sdmtliche zukiinftige
Leistungen in Eigenerstellung zu erbringen. Diese erforderliche Selbstbindung der zukiinftigen Ausge-
staltungsoptionen des Organisationsmodells schrankt die Flexibilitat des Auftraggebers bei Verande-

rungen exogener Einflussfaktoren erheblich ein.

Jedoch wirkt sich die Haufigkeit der Leistungserstellung nicht nur auf die Vorteilhaftigkeit des Aufbaus
interner Ressourcen zur Eigenerstellung auf, sondern auch auf die Mdglichkeit zur Detailausgestal-
tung mit N&he an der Eigenerstellung. Wenn eine Leistung haufig erstellt wird, kann das hohe zuklnf-
tige Auftragsvolumen als Anreiz fur den Auftragnehmer eingesetzt werden, um ihn sowohl fir ver-
tragskonformes Verhalten zu motivieren als auch Lerneffekte in der wiederkehrenden Zusammenar-

beit zu erzielen.

Kleine, eine seltene Leistungserstellung aufweisende Auftraggeber befinden sich bei spezifischen
Leistungen oftmals in einem Dilemma. Weder bietet die Haufigkeit die Moglichkeit zum Aufbau inter-
ner Ressourcen fir die Eigenerstellung, noch kann mit Hilfe zukinftiger Auftragsvolumina auf eine

Detailausgestaltung der Fremdvergabe nah an der Eigenerstellung zurickgegriffen werden. Fir sol-
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che kleinen Auftraggeber steht die Beauftragung eines Steuerers haufig als einzige Alternative zur
Verfiigung, um die oftmals vorhandenen, in Kombination mit hoher Spezifitdt zu einer erheblichen
Abhangigkeitsgefahr vom Auftragnehmer fihrenden Kontrahierbarkeits- und Nachvollziehbarkeits-

schwierigkeiten des Auftraggebers infolge fehlenden Wissens zu reduzieren.*®

Grofde Auftraggeber mit sehr heterogenem Projektportfolio kbnnen hingegen — durch die Beauftragung
eines einzelnen Auftragnehmers flir unterschiedliche Leistungen — dem Auftragnehmer leistungsiber-
greifende Anreize zu vertragskonformem Handeln setzen, wobei die Schlechtleistung bei einer einzel-
nen Leistung mit der Gefahr der Beendigung der gesamten Vertragsbeziehung zum Auftraggeber
einhergeht. Dies setzt allerdings voraus, dass die internen Restriktionen des Auftraggebers ein sol-

ches Handeln erlauben.

Ausgestaltung des Leistungs- und Vertragsumfangs

Auch die Vorteilhaftigkeit unterschiedlicher Leistungsumfange wird normalerweise von der Haufigkeit
beeinflusst. Im Hinblick auf den Leistungsumfang wird die Eigenerstellung sehr groRer Leistungsum-
fange nur bei hoher Haufigkeit lohnenswert sein, da der gro3e Umfang in der Regel hohe Investitionen
in den Aufbau interner Ressourcen mit sich bringt. Bei Aufteilung der Leistung in mehrere Lose beste-
hen auch bei niedriger Haufigkeit bessere Mdglichkeiten fir den Auftraggeber, interne Ressourcen zur
Eigenerstellung einiger Lose aufzubauen. AulRerdem flhren gro3e Vertragsumfange normalerweise
zu einer hoheren Abhangigkeitsgefahr vom Auftragnehmer, wodurch der Moglichkeit zum Ruckgriff auf
die Detailausgestaltung der Fremdvergabe nah an der Eigenerstellung eine héhere Bedeutung zu-
kommt. Generell verlangt der Rickgriff auf die Detailausgestaltung der Fremdvergabe nah an der
Eigenerstellung eine hohe Beziehungshaufigkeit zum Auftragnehmer, weshalb gro3e Vertragsumfan-

ge eher bei einer hohen Haufigkeit vorteilhaft sein werden.

Schlussfolgerung

Eine hohe Haufigkeit der Leistungserstellung bietet dem Auftraggeber sowohl im Hinblick auf die Ent-
scheidung bezlglich Eigenerstellung oder Fremdvergabe als auch auf die Festlegung des Leistungs-
bzw. Vertragsumfangs eine vergleichsweise groRere Ausgestaltungsvielfalt, da die Haufigkeit sich
sowohl positiv auf die Mdglichkeit zur Erzielung interner Synergieeffekte bei der Eigenerstellung als
auch auf den Ruckgriff auf die Fremdvergabe mit einer Detailausgestaltung nah an der Eigenerstel-
lung auswirkt. Des Weiteren bietet eine hohe Haufigkeit bessere Voraussetzungen zur Nutzung grée-
rer Leistungs- und Vertragsumfange, was die Ausgestaltungsvielfalt normalerweise weiter vergréRert.
Eine hohe Haufigkeit infolge der damit in Verbindung stehenden Ausgestaltungsvielfalt erschwert so-
mit die Ableitung konkreter Ausgestaltungsempfehlungen zu konsistenten Organisationsmodellen auf

Multiprojektebene.

Bei geringerer Haufigkeit bietet die Fremdvergabe meist die einzig sinnvolle Lésung zur Leistungser-

stellung. Allerdings geht die geringe Haufigkeit in der Regel auch mit schlechteren Mdglichkeiten zum

83 Siehe Abschnitt 4.1.1.1.3 fur eine Diskussion hinsichtlich des Steuerers.
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Ruckgriff auf eine Fremdvergabe mit einer Detailausgestaltung nah an der Eigenerstellung einher,
wodurch die Abhangigkeitsgefahr vom Auftragnehmer steigt. Zur Reduktion der héheren Abhangig-
keitsgefahr vom Auftragnehmer, die insbesondere bei spezifischen Leistungen sehr grof3 sein kann,
kann die Aufteilung der Leistung in mehrere Lose sowie die Beauftragung eines Steuerers mogliche

vorteilhafte Ausgestaltungen des Organisationsmodells bieten.
5.1.1.3.4 Eignung von Mischstrategien

Im Hinblick auf die Ausgestaltungsoption bezlglich Eigenerstellung oder Fremdvergabe kénnen soge-
nannte ,Mischstrategien“ dem Auftraggeber eine Mdglichkeit bieten, dem Trade-off zwischen der Rea-
lisierung von Synergieeffekten interner Ressourcen und der Ausgestaltungsflexibilitat entgegenzuwir-
ken. In diesem Projektbericht wird eine Mischstrategie als Wahrnehmung der Leistungserstellung ei-
ner konkreten Wertschopfungsstufe und eines Aufgabentyps sowohl in Eigenerstellung als auch durch
Fremdvergabe verstanden. Jedoch erfordert die Nutzung von Mischstrategien die Uberschreitung
einer gewissen Mindesthaufigkeit, da sonst der Aufbau interner Ressourcen zur Gewahrleistung eines

bestimmten Eigenerstellungsanteils nicht lohnenswert ist

Mischstrategien kénnen insbesondere bei Leistungen vorteilhaft sein, die gute Voraussetzungen fur
die Erzielung von Synergieeffekten bei der Fremdvergabe vorweisen, aber auch zu hohen dafir anfal-
lenden Transaktionskosten fihren. In solchen Konstellationen kann der Auftraggeber durch einen
gewissen Eigenerstellungsanteil das erforderliche Wissen fir eine mogliche Reduktion der mit der
Fremdvergabe in Verbindung stehenden Transaktionskosten sicherstellen, wodurch die Vorteilhaftig-

keit der Fremdvergabe steigt.

Des Weiteren bieten Mischstrategien dem Auftraggeber zum einen die Mdglichkeit sicherzustellen,
dass er erforderliche interne Ressourcen zur Realisierung interner Synergieeffekte durch die Eigener-
stellung ausreichend auslastet und weiterentwickelt. Zum anderen kann er gleichzeitig Glattungseffek-
te der Auftragsspitzen Uber die Fremdvergabe realisieren sowie in einem gewissen Umfang auf weite-
re mogliche Vorteile der Fremdvergabe, wie z. B. geringere Produktionskosten, zuriickgreifen. Durch
die Erfahrungen des Auftraggebers sowohl mit der Eigenerstellung als auch der Fremdvergabe kann
er bei einer Veranderung der exogenen Einflussfaktoren vergleichsweise kostenglinstig den Eigeners-
tellungs- bzw. den Fremdvergabeanteil anpassen, um auf die neuen Gegebenheiten zu reagieren.

Somit werden Pfadabhangigkeiten bei der Ausgestaltung des Organisationsmodells abgemildert.

Weitere potentielle Vorteile bietet die Mischstrategie im Hinblick auf die Bewertung der Qualitat und
der Effizienz sowohl externer als auch interner Ressourcen. Die Mischstrategie fuhrt regelmaflig zu
Vergleichsmdglichkeiten zwischen der Effizienz der internen und externen Ressourcen, wodurch eine
bessere Moglichkeit zur Anreizsetzung des internen Personals gegeben ist. Aulerdem bestehen flr
den Auftraggeber durch das Wissen aus der Eigenerstellung in der Regel bei einer Fremdvergabe
bessere Méglichkeiten, ex ante die Leistung zu beschreiben und die Leistungsqualitat der potenziellen
Auftragnehmer zu bewerten sowie ex post die tatsachliche Leistungsqualitat des Auftragnehmers

nachzuvollziehen.
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5.1.1.3.5 Bedeutung von Selbstbindung

Durch den gelegentlich existierenden Trade-off zwischen Ausgestaltungen, die auf Einzelprojektebene
optimal sind, aber auf Multiprojektebene suboptimal sein kénnen, besteht die Gefahr eines Gefange-
nendilemmas. Insbesondere bei groflen Auftraggebern mit mehreren Organisationseinheiten kann
eine mogliche Kurzfristorientierung einiger Mitarbeiter, z. B. verstarkt durch eine variable Vergiitung in
Abhangigkeit vom einzelnen Projektergebnis zu starken individuellen Anreizen zur Nutzung einer auf
Einzelprojektebene optimalen, aber auf Multiprojektebene suboptimalen Ausgestaltung kommen. Um
dieses Dilemma aus Auftraggebersicht zu Uberwinden, ist es gegebenenfalls notwendig, eine Selbst-
bindung der Akteure beim Auftraggeber durch interne Restriktionen zur Ausgestaltung von Organisati-

onsmodellen herbeizufihren.
5.1.1.4 Ubergreifende Schlussfolgerungen

In der Diskussion zentraler Ausgestaltungsoptionen eines Organisationsmodells ist nicht nur eine ein-
malige projektbezogene Optimierung der Ausgestaltung zu betrachten, sondern es sollten vielmehr

auch die zentralen Optionen zur Ausgestaltung auf Multiprojektebene analysiert werden.

Durch den Trade-off zwischen der Ausgestaltungsflexibilitat des Organisationsmodells im Hinblick auf
veranderte exogene Einflussfaktoren und der Nutzung von Standardorganisationsmodellen zur Reali-
sierung von Synergieeffekten ist es sinnvoll, zur Einschatzung der langfristigen Vorteilhaftigkeit der
Ausgestaltung die Effekte auf Multiprojektebene zu analysieren. Im Vordergrund sollte dabei stehen,
welche Ausgestaltungsoption den langfristigen Zielen des Auftraggebers am besten gerecht wird. In
der konkreten Analyse von Ausgestaltungen des Organisationsmodells auf Multiprojektebene sind
sowohl die exogenen Einflussfaktoren auf das Organisationsmodell als auch die internen Ressourcen
sowie die internen Restriktionen des Auftraggebers zu bericksichtigen. Hierbei ist die Auswirkung
eventueller interner Restriktionen auf den Aufbau und die Nutzung langfristiger Beziehungen bzw.
Méoglichkeiten zur Einhaltung impliziter Vereinbarungen mit ausgewahlten Marktakteuren sowie die

Méoglichkeit zur Berucksichtigung von Reputation in aktuellen und zukunftigen Vergaben zu beachten.

Dieses komplexe System exogener und endogener auf die Ausgestaltung konsistenter Organisati-
onsmodelle wirkender Einflussfaktoren erlaubt keine allgemeingiltigen Empfehlungen zur vorteilhaften
Ausgestaltung auf Multiprojektebene. Generell lasst sich allerdings sagen, dass eine hohe Haufigkeit
der Leistungserstellung mit einer vergleichsweise groften Ausgestaltungsvielfalt einhergeht. Bei nied-
riger Haufigkeit hingegen sind in der Regel sowohl der Aufbau interner Ressourcen zur Eigenerstel-
lung nicht lohnenswert als auch die Moglichkeit zum Rickgriff auf die Fremdvergabe mit einer Detail-
ausgestaltung nah an der Eigenerstellung eingeschrankt, wodurch die Ausgestaltungsvielfalt von Or-

ganisationsmodellen erheblich reduziert wird.
5.1.2 Analyse mit Bezug zu o6ffentlichen Auftraggebern

In Abschnitt 4.1.2.1.1 wurde die Auswirkung des Vergaberechts auf die Ausgestaltung des Organisati-
onsmodells auf Einzelprojektebene ausfihrlich analysiert. Allerdings schrankt das Vergaberecht in der

Regel auch die Mdglichkeit des o6ffentlichen Auftraggebers zum Aufbau langfristiger interner Ressour-
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cen ein, wie z. B. Beziehungen zu ausgewahlten Marktakteuren sowie die Mdglichkeit zur Bertcksich-
tigung von Reputation in aktuellen und zukiinftigen Vergaben. Diese Einschrankungen haben eine
direkte Auswirkung auf die konsistente Ausgestaltung von Organisationsmodellen auf Multiprojektebe-
ne. Zusatzlich besitzen auch einzelne 6ffentliche Aufraggeber als vergleichsweise grolte Marktakteure
einen gewissen Markteinfluss in einigen (kleinen) Regionen, weshalb die Férderung langfristiger Wett-
bewerbsintensitat bei der Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle auf Multiprojektebene

bertcksichtigt werden sollte.

5.1.2.1 Auswirkung der Besonderheiten der offentlichen Hand auf die

Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle

Die Besonderheiten offentlicher Auftraggeber wirken sich durch mehrere Faktoren auf die Ausgestal-
tung konsistenter Organisationsmodelle auf Multiprojektebene aus, auf die in diesem Abschnitt einge-

gangen wird.
5.1.2.1.1 Auswirkung der Einschriankungen des Vergaberechts

Infolge der im Vergaberecht eingeschrankten Moglichkeiten zur Direktvergabe sowie zur Diskriminie-
rung gegen einzelne Anbieter in 6ffentlichen Ausschreibungen bestehen fur den 6ffentlichen Auftrag-
geber im Vergleich zum privaten Auftraggeber schlechte Voraussetzungen, zukiinftige Auftragsvolu-
mina als positiven Anreiz und/oder Drohung gegeniiber den Auftragnehmern einzusetzen. In diesem
Zusammenhang wird auch die Mdglichkeit zum gezielten Aufbau langfristiger Beziehungen zu einigen
Auftragnehmern erschwert, was das vorhandene Potenzial zur Erzielung von Lerneffekten durch wie-
derkehrende Zusammenarbeit schmalert. Des Weiteren lassen sich auch keine Einsparungen bei den

Vergabekosten durch eine mogliche wiederkehrende Direktvergabe erzielen.

Ferner schrankt das Vergaberecht grundsatzlich die Nutzung von implizitem, aber fir aullenstehende
Dritte nicht nachvollziehbarem, Wissen zur Bewertung der Leistungsqualitat der Auftragnehmer aus
vergangenen Beauftragungen zur Berlicksichtigung von Reputation bei der Vergabe ein. Eine juris-
tisch nicht nachweisbare, allerdings fir den Auftraggeber nachvollziehbare, Schlechtleistung des Auf-
tragnehmers im heutigen Projekt wird bei offentlichen Auftraggebern eine vergleichsweise geringere
Auswirkung fur den Auftragnehmer als bei privaten Auftraggebern haben, was mit einer negativen

Wirkung auf die Leistungsanreize des Auftragnehmers verbunden sein kann.

Aufgrund der Einschrankungen des Vergaberechts bestehen fir den 6ffentlichen Auftraggeber im
Vergleich zum privaten Auftraggeber beschrankte Mdéglichkeiten, auf die Detailausgestaltung der

Fremdvergabe mit Nahe an der Eigenerstellung zurtickzugreifen.

Leistungen, die grundsatzlich mit den Eigenschaften der Eigenerstellung harmonieren, kdnnen bei
einer Uberschreitung der jeweiligen Schwellenwerte beim 6ffentlichen Auftraggeber nur entweder als
idealtypische Fremdvergabe mit Nahe an der Marktlésung oder als Eigenerstellung erbracht wer-

den.”® Im Vergleich zum privaten Auftraggeber ist die Ausgestaltungsvielfalt des 6ffentlichen Auftrag-

84 Vgl. Abschnitt 4.1.2.1.1.
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gebers damit eingeschrankt, was die Vorteilhaftigkeit der Fremdvergabe in der Regel reduziert. Es
kann durch diese eingeschrankte Ausgestaltungsvielfalt in der Fremdvergabe beim 6ffentlichen Auf-
traggeber eine vergleichsweise héhere Rationalitat fir die Eigenerstellung als beim privaten abgeleitet
werden. Insbesondere gilt dies bei Leistungen mit hoher Zentralitat und/oder schlechter Kontrahier-
und Nachvollziehbarkeit sowie mit geringen Méglichkeiten zur Realisierung von Synergieeffekten Gber

die Fremdvergabe.

Infolge der eingeschrankten Spielrdume, interne Ressourcen des Offentlichen Auftraggebers zur Re-
duktion der Abhangigkeit vom Auftragnehmer einzusetzen, ist eine vergleichsweise hohe Rationalitat
fur die langfristige Nutzung kleinerer Vertragsumfange beim offentlichen Auftraggeber abzuleiten.
Insbesondere Iasst sich durch die langfristig eingeschrankten Moéglichkeiten zur Reduktion der Abhan-
gigkeitsgefahr von einem Auftragnehmer eine hohe Rationalitat fur die Sicherstellung einer guten Kon-
trahier- und Nachvollziehbarkeit der Leistung im Rahmen der Vergabe beim 6&ffentlichen Auftraggeber
feststellen. Dabei ist die Rationalitat flir die Vermeidung friihzeitiger Vergaben von Ausflihrungsleis-
tungen mit schlechter Kontrahierbarkeit, bei denen die Kontrahierbarkeit bei spaterer Vergabe steigt,

beim 6ffentlichen Auftraggeber héher als beim privaten.
5.1.2.1.2 Beriicksichtigung langfristiger Wettbewerbsintensitat

Insbesondere in Regionen mit schwachem Privatsektor hat der einzelne o&ffentliche Auftraggeber
durch seine relative GroRe haufig eine gewisse Marktmacht. Mit der Ausgestaltung des Organisati-
onsmodells bt der offentliche Auftraggeber in solchen Fallen auch eine Wirkung auf die langfristige
Wettbewerbsintensitat in der Region aus. Es ist somit grundsatzlich im Interesse des 6ffentlichen Auf-
traggebers, die Wettbewerbsintensitat auf Multiprojektebene zu férdern. Damit besteht in der Regel
beim offentlichen Auftraggeber eine vergleichsweise hohe Rationalitédt flr die Nutzung kleiner Ver-
tragsumfange, weil mit steigendem Vertragsumfang die Wettbewerbsintensitat grundsatzlich abnimmt.
Bei einer (haufig) wiederkehrenden Nutzung grof3er Vertragsumféange kann die Stellung gro3er Unter-
nehmen gegeniber kleinen Unternehmen verbessert werden und somit zur Reduktion der langfristi-

gen Wettbewerbsintensitat in der Region fiihren.
5.1.2.1.3 Bedeutung von Transparenz und Nachvollziehbarkeit fiir auBenstehende Dritte

Die vergleichsweise hohe Bedeutung von Transparenz und Nachvollziehbarkeit beim offentlichen
Auftraggeber ist der Mehrdimensionalitat der Ziele im &ffentlichen Sektor sowie der Vielzahl der Akteu-
re und der damit einhergehenden Anreizschwachen der Akteure zuzuschreiben.*® Diese spiegelt sich
auch im Vergaberecht wieder: Nach § 97, Nr. 2 GWB muss die Beschaffung 6ffentlicher Auftraggeber
.im Wettbewerb und im Wege transparenter Vergabeverfahren.“ erfolgen. Des Weiteren soll nach §
97, Nr. 5 GWB der Zuschlag auf das wirtschaftlichste Angebot erteilt werden. Die Uberpriifung dieses
Gebots setzt allerdings eine gewisse Vergleichbarkeit bzw. Nachvollziehbarkeit der Wirtschaftlich-

keitsberechnung unterschiedlicher Angebote voraus.

8% Siehe Abschnitt 3.3 fur eine Diskussion der Mehrdimensionalitit der Ziele im 6ffentlichen Sektor und der damit
einhergehenden Anreizschwache der Akteure.
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Mit der Ausgestaltung des Organisationsmodells Ubt der Auftraggeber Einfluss auf die Transparenz
und die Nachvollziehbarkeit fir auRenstehende Dritte, wie z. B. Rechnungshdfe, Medien und Bieter,
aus. Diese externe Nachvollziehbarkeit flir aulenstehende Dritte ist eng mit dem Grad an explizitem
Wissen im Sektor verbunden. Grundsatzlich ist davon auszugehen, dass Organisationsmodelle, die
den Ruckgriff auf explizites Wissen erlauben, mit vergleichsweise hoher Nachvollziehbarkeit einher-
gehen. Durch den Ruckgriff auf explizites Wissen zur Beurteilung des Handelns des 6ffentlichen Auf-
traggebers wird die Nachvollziehbarkeit fir au3enstehende Akteure erleichtert und kann zu ver-

gleichsweise geringen Kosten erfolgen.

Mit der Bedeutung expliziten Wissens zur Férderung von Transparenz und Nachvollziehbarkeit sind
Pfadabhangigkeiten bei der Ausgestaltung von Organisationsmodellen beim 6ffentlichen Auftraggeber
zu bericksichtigen. Generell fihren haufig angewendete Organisationsmodelle bei 6ffentlichen Auf-
traggebern zu hoherer Nachvollziehbarkeit fir aulRenstehende Akteure, da diese damit zum einen
verbesserte direkte Vergleichsmdglichkeiten zwischen den jeweiligen Projekten erhalten und zum
anderen auf aus Vorprojekten vorhandenes Wissen zur Beurteilung des Handelns des &ffentlichen

Auftraggebers und der Auftragnehmer im aktuellen Projekt zurtickgreifen kénnen.

Des Weiteren ist die Kontrahierbarkeit der Leistung zum Zeitpunkt der Vergabe von grofl3er Bedeutung
sowohl fur die Transparenz als auch fur die Nachvollziehbarkeit. Nach einer vollstdndigen Planung
liegt normalerweise eine hohe Kontrahierbarkeit der auszufiihrenden Leistung vor, wodurch eine ge-
naue Beschreibung der Qualitdten und Mengen mdglich ist. Zum einen bestehen bei hoher
Kontrahierbarkeit der auszufiihrenden Leistung verbesserte Mdéglichkeiten zur monokriteriellen Verga-
be mit dem Zuschlagskriterium Preis, was die Transparenz und Nachvollziehbarkeit sowohl der abge-
gebenen Angebote als auch der Zuschlagsentscheidung erleichtert. Zum anderen wird die Nachvoll-
ziehbarkeit der tatsdchlichen Leistungserstellung im Vergleich zur beauftragten Leistungserstellung
vereinfacht, da die Mdglichkeit eines genauen Abgleichens zwischen gelieferten und beauftragten
Qualitaten und Mengen besteht und somit der Spielraum fiir Beurteilungen auf Grundlage von implizi-
tem bzw. personengebundenem Wissen eingeschrankt und die Aufdeckung von Korruption erleichtert
werden. Im Hinblick auf die bei 6ffentlichen Auftraggebern groRe Bedeutung von Transparenz und
Nachvollziehbarkeit fir auf3enstehende Dritte ist eine vergleichsweise hohe Rationalitat fur die An-
wendung desintegrierter Organisationsmodelle beim o6ffentlichen Auftraggeber als Standardmodell
festzustellen, weil dies in der Regel zu einer besseren Kontrahierbarkeit der Ausfuhrungsleistung zum
Zeitpunkt der Vergabe fuhrt.

BECKERS / WAGEMANN / KLATT (2012) analysieren die Kostenvergleichbarkeit unterschiedlicher Leis-
tungsbereiche im Rahmen von Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen in PPP-Projekten. Insbesondere
gehen sie auf die Abgrenzung und Beschreibung von Leistungsbereichen unter Berlcksichtigung der
damit einhergehenden Schnittstellen ein. Sie kommen zu dem Ergebnis, dass sich durch die Desinteg-
ration von Leistungsbereichen und eine getrennte Beschreibung der Leistungsinhalte die Handhab-
barkeit der Informationen verbessert, weil die einzelnen Leistungsbereiche mit einem reduzierten Um-
fang von Eigenschaften und Randbedingungen einhergehen. Des Weiteren besteht fir standardisierte

Leistungsbereiche eine groflere Anzahl abgerechneter Leistungen, dadurch erhdht sich die Verflg-
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barkeit von Vergleichsdaten. Ferner wird auf die Bedeutung einer moglichen Schnittstellenproblematik
zwischen den Leistungsbereichen fir die Vorteilhaftigkeit der Desintegration eingegangen. Wenn eine
solche Schnittstellenproblematik vorliegt, kénnen durch die Desintegration von Leistungsbereichen
wichtige Eigenschaften oder Randbedingungen entweder unberiicksichtigt bleiben oder mehrfach

bertcksichtigt werden, wodurch die Vorteile einer Gesamtbetrachtung moglicherweise steigen.486

Bei einer Ubertragung dieser Erkenntnisse auf die Ausgestaltung von Organisationsmodellen beim
offentlichen Auftraggeber Iasst sich ableiten, dass die Anwendung integrierter Organisationsmodelle,
die die Leistungsbereiche Planung und Ausfilhrung bindeln und generell zur Verschlechterung der
Kontrahierbarkeit der Ausflihrungsleistung beitragen, in der Regel die Kostenvergleichbarkeit schma-
lert und somit zu reduzierter Nachvollziehbarkeit fiihrt. Ausnahmen bilden sehr komplexe Projekte, bei
denen die Desintegration der zwei Leistungsbereiche zu erheblichen Schnittstellenproblemen fiihren
wirde. Die Aufteilung der Ausflihrungsleistung in Teil- oder Fachlose in desintegrierten Organisati-
onsmodellen hat allerdings keine direkte Wirkung auf die Kostenvergleichbarkeit, da die vollstandige
Planung und die damit festgelegten Qualitaten und Mengen dem Auftraggeber die Méglichkeit bieten,
auf Grundlage der genauen Leistungsbeschreibung Kostenvergleiche zu unterschiedlichen ausgefiihr-
ten Projekten durchzufiihren. Stattdessen ist die Auswirkung der Aufteilung der Ausfuhrungsleistung in
Teil- oder Fachlose auf die Kostenvergleichbarkeit eng mit der Datenverfigbarkeit Gber die unter-
schiedlichen Ausgestaltungen verknipft. Wenn beim 6ffentlichen Auftraggeber eine signifikant grofie-
re Anzahl von Kostendaten einer bestimmten Ausgestaltung vorliegt, wird der wiederkehrende Ruck-
griff auf diese Ausgestaltung zur Vereinheitlichung der Eigenschaften und Randbedingungen beitra-
gen, was die Kostenvergleichbarkeit erhdht und somit die Nachvollziehbarkeit fur aulRenstehende

Dritte verbessert.
5.1.2.2 Rationalitat fur Festlegung von Standardorganisationsmodellen

Auch beim o&ffentlichen Auftraggeber existiert ein Trade-off zwischen der Nutzung von Standardorga-
nisationsmodellen zur Realisierung von Synergieeffekten bei wiederkehrender Nutzung bereits vor-
handener interner Ressourcen und der Flexibilitdt zur Anpassung des Organisationsmodells an Ver-
anderungen externer Einflussfaktoren. Jedoch sind auch zusatzliche Einflussfaktoren zu bericksichti-

gen, die generell die Rationalitat fiir die Festlegung von Standardorganisationsmodellen erhdhen.

Zum einen ist im Hinblick auf die in der Regel vorliegende Anreizschwéache bei den Beschaftigten im
offentlichen Dienst einer genauen und nachvollziehbaren Arbeitsbeschreibung eine hohe Bedeutung

beizumessen.*®

Durch die Festlegung von Standardorganisationsmodellen kénnen Synergieeffekte
bei wiederkehrender Nutzung expliziter Vorgaben zum Handeln einzelner Personen, wie z. B. Hand-
bicher, erzielt werden. Zum anderen ist als zusatzliche Rationalitat fur die Festlegung eines Stan-
dardorganisationsmodells beim 6ffentlichen Auftraggeber die vergleichsweise grol’e Bedeutung der
Nachvollziehbarkeit der Leistung fur auRenstehende Dritte einzuordnen. Bei der Nutzung von Stan-

dardmodellen wird sowohl eine hohe Anzahl von Vergleichsprojekten im Zeitablauf erreicht als auch

*86 \/gl. BECKERS / WAGEMANN / KLATT (2012, S. 15 ff.).
87 Vgl. Abschnitt 3.3.
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der Aufbau expliziten und impliziten Wissens bei aulienstehenden Akteuren erleichtert. Eine hohe
Nachvollziehbarkeit der Vergabekammer ist vor allem von besonderer Bedeutung, weil der 6ffentliche
Auftraggeber gegebenenfalls seine Vergabeentscheidung in einem Nachprifverfahren verantworten
muss. Bei der Anwendung von Standardorganisationsmodellen wird zuséatzlich auch die Uberwachung
der ordnungsgemafen Anwendung Offentlicher Finanzmittel durch Politiker, Rechnungshéfe, Medien

und Wahler vereinfacht.

Wie bei groRRen privaten Auftraggebern besitzen auch grol3e 6ffentliche Auftraggeber bessere Mog-
lichkeiten, unterschiedliche Organisationsmodelle zu betreiben, weil sie bessere Voraussetzungen
haben, in mehreren Organisationsmodellen die kritische Gréfie zum Aufbau und Erhalt interner Res-
sourcen erreichen zu kdnnen. Auch bei groRen 6ffentlichen Auftraggebern muss allerdings die regel-
maRig reduzierte Nachvollziehbarkeit fur auRenstehende Dritte bei der Nutzung einer Vielzahl von

Organisationsmodellen beriicksichtigt werden.

AuRerdem kann die Festlegung von Standardorganisationsmodellen zu einer Selbstbindung fiihren,
die die Forderung langfristiger Wettbewerbsintensitat verbessert. Insbesondere bei groRen 6ffentli-
chen Auftraggebern mit regionaler Marktmacht kann die Festlegung von Standardorganisationsmodel-
len, die die langfristige Wettbewerbsintensitat fordern, zur Selbstbindung fihren und somit eventuellen

kurzfristigen Anreizen auf Einzelprojektebene entgegenwirken.

Die Festlegung von Standardorganisationsmodellen geht allerdings auch mit potenziellen Nachteilen
im offentlichen Sektor einher. Die Nutzung von Standardorganisationsmodellen reduziert die Flexibili-
tat der Fremdvergabe und erhdht somit die Abhangigkeit von einzelnen Auftragnehmern. Insbesonde-
re im Hinblick auf die vergleichsweise eingeschrankte Mdéglichkeit des 6ffentlichen Auftraggebers zur
Reduktion einer hohen Abhangigkeitsgefahr ist diese Auswirkung kritisch zu bewerten. Auf sehr dy-
namischen Markten kann ein Standardorganisationsmodell dazu fiihren, dass der Offentliche Auftrag-
geber nicht in der Lage ist, den Vertragsumfang anzupassen, um temporare Effekte der Wettbewerbs-

intensitat zu bericksichtigen, wodurch er sich einer hdheren Abhangigkeitsgefahr ausgesetzt sieht.

Zu berlcksichtigen sind zudem die potenziellen Effekte der Festlegung von Standardorganisations-
modellen auf die langfristigen Effizienzanreize und auf den Innovationsdruck des 6ffentlichen Auftrag-
gebers. Durch die Festlegung von Standardorganisationsmodellen werden die Vergleichsmdéglichkei-
ten in Bezug auf die Effizienz zu anderen Modellen eingeschrankt, was insbesondere im Hinblick auf
die generelle Anreizschwache der Akteure im offentlichen Sektor eine negative Wirkung auf den Ver-

anderungsdruck haben kann.
5.1.2.3 Ubergreifende Schlussfolgerungen

Aus dem vorgestellten Analyserahmen bezlglich der Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodel-
le auf Multiprojektebene bei 6ffentlichen Auftraggebern lassen sich keine allgemeinglltigen eindeuti-
gen Empfehlungen ableiten, allerdings kénnen viele aus den Besonderheiten der 6ffentlichen Hand
abgeleitete und bei der Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle auf Multiprojektebene zu

berlcksichtige Aspekte aufzeigt werden.
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Der Bedeutung einer hohen Kontrahier- und Nachvollziehbarkeit der Leistung sowie der Sicherstellung
von internem Wissen beim o6ffentlichen Auftraggeber ist bei der Ausgestaltungsentscheidung zur Er-
héhung der Nachvollziehbarkeit sowohl fiir den 6ffentlichen Auftraggeber selbst als auch fir auf3en-
stehende Dritte zur Reduktion von opportunistischem Handeln (insbesondere der Korruptionsgefahr)
der Akteure auf Seiten des offentlichen Auftraggebers und des beauftragten Auftragnehmers ein gro-
Rer Wert beizumessen. Zur Erleichterung des Aufbaus und Erhalts von internem Wissen ist nicht nur
beim o6ffentlichen Auftraggeber, sondern auch bei Ubergeordneten Instanzen, wie z. B. Rechnungsho-
fen oder bei Politikern, eine vergleichsweise hohe Rationalitat fur die Festlegung von Standardorgani-

sationsmodellen auf Multiprojektebene abzuleiten.

Insbesondere bei Leistungen mit hoher Zentralitat und/oder schlechter Kontrahier- und Nachvollzieh-
barkeit sowie geringen Mdglichkeiten zur Realisierung von Synergieeffekten ber die Fremdvergabe
besteht fiir den 6ffentlichen Auftraggeber durch seine reduzierte Moglichkeit zur Nutzung von Detail-
ausgestaltungen bei der Fremdvergabe mit Nahe an der Eigenerstellung eine im Vergleich zum priva-
ten Auftraggeber héhere Rationalitat fir den Rickgriff auf die Eigenerstellung. Zur Sicherstellung des
Aufbaus und Erhalts von internem Wissen bei Leistungen mit geringen Moglichkeiten zur Realisierung
von Synergieeffekten Uber die Fremdvergabe sollte mindestens ein gewisser Teil an Eigenerstellung

als Standardmodell in Erwégung gezogen werden.

Da die Vergabe der Ausfiihrungsleistung nach Fertigstellung der vollstdndigen Planung generell zu
einer besseren Kontrahierbarkeit der Ausfiihrungsleistung beitragt, ist dariiber hinaus zur Verbesse-
rung von Transparenz und Nachvollziehbarkeit die Nutzung desintegrierter Organisationsmodelle als
Standardmodell beim o6ffentlichen Auftraggeber in der Regel vorteilhaft. Ferner fuhrt diese vergleichs-
weise gute Kontrahierbarkeit zu einer umfangreichen Basis flir Nachverhandlungen bei ex post Leis-
tungsanderungen, was insbesondere im Hinblick auf die eingeschrankten Mdglichkeiten des o6ffentli-
chen Auftraggebers zur Einhaltung impliziter Vereinbarungen und die damit einhergehende hohe Ab-
hangigkeitsgefahr vom Auftragnehmer von groRer Bedeutung ist. Zusatzlich ist zur Reduktion der
relativ hohen Abhangigkeitsgefahr beim offentlichen Auftraggeber eine grofle Rationalitat fir die An-
wendung kleiner Vertragsumfange abzuleiten, da diese generell zu einer geringen Abhangigkeitsge-

fahr vom Auftragnehmer flihren.

5.2 Analyse mit Bezug zum (deutschen) Hochbau

Zur Diskussion der Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle auf Multiprojektebene im Hoch-
bau wird in diesem Abschnitt auf die Ergebnisse der Analyse auf Einzelprojektebene aus Kapitel 4
sowie auf die in Abschnitt 5.1 gewonnen Erkenntnisse zur Multiprojektebene zurtckgegriffen. Hierbei
steht im Mittelpunkt, wie der Bauherr mit seiner aktuellen Ausgestaltungsentscheidung des Organisa-
tionsmodells Einfluss auf seine internen Ressourcen nehmen kann, um zuklnftig vorteilhafte Ausge-
staltungsoptionen zu ermoglichen und somit ein langfristig konsistentes Organisationsmodell zu ge-
stalten. Es wird dabei vorausgesetzt, dass der Bauherr eine gewisse wiederkehrende Bauhaufigkeit

aufweist, womit die Analyse auf Multiprojektebene relevant wird.

Seite 187



Kapitel 5 — Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle auf Multiprojektebene

Dieser Abschnitt ist zweigeteilt: Zundchst erfolgt eine allgemeine Analyse ohne Bezug zum o&ffentli-
chen Bauherrn, woraufhin im Anschluss die Besonderheiten der 6ffentlichen Hand als Bauherr explizit

berucksichtigt werden.

5.2.1 Allgemeine Analyse (ohne Bezug zu Besonderheiten offentlicher

Bauherren)

In Abschnitt 4.2.1 konnten keine allgemeingtltigen Empfehlungen hinsichtlich der Ausgestaltungen
von Organisationsmodellen auf Einzelprojektebene fiir sdmtliche Bauherren abgeleitet werden. Aller-
dings waren fir einige Akteurscharakteristika einzelner Bauherren relativ eindeutige Ausgestaltungs-
empfehlungen mdglich. Insbesondere lieRen sich gewisse Akteurscharakteristika feststellen, die sich
vorteilhaft auf die Ausgestaltungsvielfalt des Bauherrn von Organisationsmodellen auswirken. In die-
sem Abschnitt wird davon ausgegangen, dass der Bauherr durch die Ausgestaltung des Organisati-
onsmodells langfristig Einfluss auf seine Akteurscharakteristika nehmen kann und somit die Méglich-

keit besitzt, fir ihn vorteilnafte Charakteristika aufzubauen und zu erhalten.

5.2.1.1 Eigenschaften konsistenter Organisationsmodelle und Determinanten
ihrer Eignung

5.2.1.1.1 Endogene Einflussfaktoren und Pfadabhingigkeiten

Zur Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle im Hochbau nehmen die endogenen Ressour-
cen des Bauherrn eine zentrale Rolle ein. Hierbei ist eine Unterscheidung zwischen materiellen und
immateriellen Ressourcen vorzunehmen. Wahrend materielle Ressourcen im Hochbausektor, wie
z. B. EDV-Programme firr die Planung, vergleichsweise einfach angeschafft werden kdnnen, sind
immaterielle Ressourcen, wie z. B. implizites Wissen, Beziehungen zu anderen Marktakteuren und die
Reputation des Bauherrn, nur Uber einen langeren Zeitraum aufzubauen. Somit kommt der Analyse
von Pfadabhangigkeiten zwischen vergangenen, aktuellen und zukiinftigen Projekten des Bauherrn

eine besondere Bedeutung zu.

Wie bereits definiert, ist ein Organisationsmodell auf Multiprojektebene konsistent, wenn der Bauherr
bei der langfristigen Ausgestaltung diese Pfadabhangigkeiten unter Bezugnahme auf seine langfristige
Zielsetzung berucksichtigt. Es kann dabei auch im Hochbausektor zu Abwagungen sowohl zwischen
den Vorteilen von Ausgestaltungen auf Einzel- und Multiprojektebene als auch zwischen Flexibilitat

und Standardisierung kommen.
5.21.1.2 Externe Einflussfaktoren

Hochbauprojekte sind in der Regel Unikate, die an unterschiedlichen Fertigungsstatten erstellt wer-
den. Somit sind die Transaktions- und Marktcharakteristika und gegebenenfalls auch die institutionel-

len Rahmenbedingungen zwischen verschiedenen Hochbauprojekten in der Regel nicht identisch.

Zur Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle ist davon auszugehen, dass der Bauherr die
exogenen Einflussfaktoren berlcksichtigt, um seine internen Ressourcen danach auszurichten. In

diesem Abschnitt erfolgt, unter Rickgriff auf die Erkenntnisse aus Abschnitt 5.1.1 zu den Einflussfak-
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toren konsistenter Organisationsmodelle, eine Einordnung der konkreten Einflussfaktoren des deut-

schen Hochbaus auf die Ausgestaltung von Organisationsmodellen auf Multiprojektebene.

Markt

Die Konjunktur im Hochbausektor korreliert mit der allgemeinen wirtschaftlichen Lage. Bei der Be-
trachtung der Bauvolumina im deutschen Hochbau zwischen 2004 und 2010 ist eine gewisse Volatili-
tat festzustellen. In den Jahren 2005 und 2009 erlebte der deutsche Hochbau einen Rickgang um
2,3 % bzw. 0,8 % im Vergleich zum Jahr davor, wahrend in den anderen Jahren jahrliche Wachstums-
raten von Uber 5 % zu verbuchen waren. Im Jahr 2010 wuchs der deutsche Hochbausektor um
13 %.%*® Anhand dieser Daten I3sst sich schlussfolgern, dass die Marktcharaktersika als Einflussfaktor
auf die Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle im deutschen Hochbau mittelfristig dyna-

misch sind und somit eine gewisse Flexibilitat erfordern.

Des Weiteren ist durch die Vielzahl kleiner Unternehmen im deutschen Bausektor eine gewisse regio-
nale Pragung der Marktcharakteristika anzunehmen.*® Insbesondere in kleineren Regionen kann es
bei Durchflihrung von GroR3projekten zu schnellen Veranderungen der Marktcharakteristika kommen.
Somit ist davon auszugehen, dass sich die Marktcharakteristika bei Hochbauprojekten in verschiede-

nen Regionen zu einem gegebenen Zeitpunkt unterscheiden kénnen.

In den vergangenen Jahren ist in Deutschland auch eine Veranderung der Marktstruktur des Bausek-
tors in Bezug auf eine zunehmende Bedeutung kleinerer und mittlerer Firmen zu beobachten, was

490 7s4tzlich zu dieser Veran-

einen langfristigen Einfluss auf die Marktcharakteristika zur Folge hat.
derung der Marktstruktur kommen auch technische Entwicklungen sowie neue oder veranderte institu-
tionelle Vorgaben hinzu, die sich auf die Marktcharakteristika auswirken. Als Beispiel daftr ist auf die
Entwicklung im Bereich der TGA hinzuweisen, bei der die Erhédhung der Relevanz der Lebenszyklus-
kosten zu neuen Anforderungen an die Technik gefiihrt und somit auch die Marktcharakteristika beein-

flusst hat.

Institutioneller Rahmen

Der Hochbau ist grundsatzlich ein Sektor mit einem hohen Entwicklungsgrad der institutionellen Rah-
menbedingungen, auf den bei der Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle zurilickgegriffen
werden kann. Es ist anzunehmen, dass der institutionelle Rahmen in der Regel nur langfristig dyna-
misch ist, wobei die Entwicklung der Rahmenbedingungen generell Uber einen langeren Zeitraum in
auftraggeber- und auftragnehmeribergreifender Zusammenarbeit stattfindet. Somit sind die meisten
Anpassungen des institutionellen Rahmens fiir den einzelnen Bauherrn transparent, was die Mdglich-
keit zur frGhzeitigen Anpassung der internen Ressourcen zur Ausgestaltung konsistenter projekttber-

greifender Organisationsmodelle ermdglicht.

“88 \/gl. Abschnitt 2.6.1.
89 V/gl. Abschnitt 2.6.1.
490 vgl. Abschnitt 2.6.1.
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Eine gewisse Ausnahme bilden Regeln und Standards im Bereich Energie und Umwelt, die zum Teil
losgelost vom Mitwirken der Akteure des Hochbausektors festgelegt werden, sich aber auf die institu-

tionellen Rahmenbedingungen des Hochbaus auswirken.

Aufgrund der generell langfristigen und transparenten Anpassungen des institutionellen Rahmens wird
der Einfluss einer moglichen (unerwarteten) Veranderung auf den Flexibilitatsbedarf bei der Ausge-

staltung konsistenter Organisationsmodelle im Folgenden nicht berlcksichtigt.

Projektportfolio

Das Projektportfolio und dessen Beeinflussbarkeit durch den Bauherrn sind bedeutende Faktor, die
bei der Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle im Hochbau eine entscheidende Rolle spie-
len. Dabei sind groRe Unterschiede zwischen unterschiedlichen Bauherren im deutschen Hochbau

festzustellen.

Zum einen unterscheidet sich die GroRe des Projektportfolios erheblich zwischen Bauherren, die nur
unregelmafig kleine Bauvorhaben durchfiihren, und z. B. grof3en Projektentwicklern, die mehrere
Grol3projekte gleichzeitig umsetzen. Zum anderen unterscheidet sich auch die Homogenitat des Pro-
jektportfolios zwischen den Bauherren. Wahrend einige Bauherren, insbesondere die, die eine externe
Nachfrage bedienen, fast ausschliellich Neubauprojekte eines Gebaudetyps in einer bestimmten
Lage, z. B. Burogebaude oder Hotels in GroRstadten, durchfiihren, weist das Projektportfolio anderer
Bauherren eine viel grolRere Heterogenitat auf, weil es sich sowohl auf Neu- als auch auf Um- und

Erweiterungsbauten unterschiedlicher GréRRen und Gebaudetypen bezieht.

AuRerdem sind auch hinsichtlich der Einflussmdglichkeiten auf das Projektportfolio groRe Unterschie-
de festzustellen. Besonders flr Projektentwickler, bei denen die Bauherrenfunktion im Mittelpunkt des
Geschéaftsmodells steht, bestehen groRe Einflussmdglichkeiten auf das Projektportfolio, was eine
Spezialisierung auf bestimmte Gebaudetypen und/oder Regionen ermdglicht. Fir andere Bauherren,
bei denen die Bauherrenfunktion nur unterstiutzend zur Ausfihrung des Geschaftsmodells verstanden
wird und somit die Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle im Hochbau nur eine unterge-
ordnete Rolle spielt, ist eine Homogenisierung des Projektportfolios im Hinblick auf Transaktionscha-

rakteristika und Varianz der Bauhaufigkeit schwieriger.
5.2.1.1.3 Rationalitit fiir die Festlegung von Standardorganisationsmodellen

Mit der groflten Bedeutung interner Ressourcen fir die Ausgestaltung konsistenter Organisationsmo-
delle im Hochbau und den damit einhergehenden Pfadabhangigkeiten sowie dynamischen externen
Einflussfaktoren ist von einem grundlegenden Trade-off zwischen der Erzielung von Synergieeffekten
und der Flexibilitdt bei der Gestaltung konsistenter Organisationsmodelle auszugehen. In diesem Zu-
sammenhang wird eine Abwagung zwischen der Nutzung von Standardorganisationsmodellen und
der Flexibilitdt zur Reaktion auf veranderte exogene Einflussfaktoren (insbesondere Marktcharakteris-

tika) fur den Auftraggeber erforderlich sein.

Beispielsweise setzt der Ruckgriff auf die Einzelunternehmervergabe in der Bauausfliihrung andere

interne Ressourcen sowohl im Hinblick auf Steuerung und Koordination als auch auf Beziehungen zu
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Auftragnehmern im Vergleich zum Ruckgriff auf die Generalunternehmervergabe inklusive Entwurfs-
und Ausfihrungsplanung voraus. Somit erfordert die gleichzeitige Anwendung dieser beiden Organi-
sationsmodelle bei einem Bauherrn unterschiedliche interne Ressourcen. Da Aufbau und Erhalt dieser
Ressourcen auch im Hochbau mit Kosten verbunden sind, kommt es zur Abwagung zwischen den
Opportunitatskosten der Durchflihrung eines Hochbauprojektes mit einem auf Einzelprojektebene
nicht optimalen Organisationsmodell und den Kosten fur den Aufbau und Erhalt interner Ressourcen

zur Anwendung mehrerer paralleler projektbezogener Organisationsmodelle.

Die Festlegung eines Standardorganisationsmodells und die damit entstehende Mdglichkeit zur Spe-
zialisierung der internen Ressourcen, auf z. B. die Generalunternehmervergabe inklusive Entwurfs-
und Ausfiihrungsplanung, eréffnen dem Bauherrn Voraussetzungen zur Erzielung von Synergieeffek-
ten auf Multiprojektebene. Diese Nutzung eines Standardorganisationsmodells kann allerdings bei
schnellen und bedeutsamen Veranderungen der Marktcharakteristika, die z. B. den Einsatz der Gene-
ralunternehmervergabe inklusive Entwurfs- und Ausfiihrungsplanung unvorteilhaft machen, zu erhebli-
chen Problemen fir den Bauherrn fuhren. In einer solchen Situation bestehen fur den Bauherrn die
Médglichkeiten, entweder das Hochbauprojekt mit dem aus Sicht der Marktcharakteristika unvorteilhaf-
ten Organisationsmodell der Generalunternehmervergabe inklusive Entwurfs- und Ausfihrungspla-
nung durchzufiihren oder auf andere Modelle umzustellen, ohne mdglicherweise Uber die dafur erfor-

derlichen internen Ressourcen zu verfiigen.

Hinweise auf die Rationalitat fir die Festlegung von Standardorganisationsmodellen im Hochbau bei
einzelnen Bauherren kénnen grundsatzlich aus der Ausgestaltung des Projektportfolios und der Bau-
haufigkeit des Bauherrn abgeleitet werden. Hier verfigen insbesondere Projektentwickler, fir die die
Bauherrenfunktion im Mittelpunkt der Geschaftstatigkeit steht, ber gute Mdglichkeiten, Einfluss auf
die Ausgestaltung des Projektportfolios zu nehmen. Die Projektentwickler kdnnen dabei eine Speziali-
sierung auf Gebaudetypen, Projekttypen und/oder Regionen vornehmen, was fiir eine langfristige
Homogenitat des Projektportfolios im Hinblick auf die Transaktions- und Marktcharakteristika sowie
den institutionellen Rahmen sorgt und damit den Bedarf an zukunftiger Flexibilitdt des Organisations-
modells reduziert. Bauherren, die flr den internen Bedarf bauen und die Bauherrenfunktion nicht im
Mittelpunkt der Geschaftstatigkeit sehen, haben hingegen geringere Ausgestaltungsmdglichkeiten des
Projektportfolios, wodurch der Bedarf an der Nutzung mehrerer Organisationsmodelle vergleichsweise
steigt. In diesem Zusammenhang wirkt sich insbesondere die Mdglichkeit zur Fokussierung des Pro-
jektportfolios auf z. B. Neubauten im Vergleich zu einer Kombination von Neu-, Um- und Erweite-

rungsbauten positiv auf die Rationalitat fir die Festlegung eines Standardorganisationsmodells aus.

Mit dem zentralen Einfluss der Haufigkeit auf die Moglichkeit zur Erzielung von Synergieeffekten wirkt
sich die Bauhaufigkeit bzw. die Grof3e des Bauherrn auf die Rationalitat fir die Festlegung von Stan-
dardorganisationsmodellen aus. Bauherren mit einer hohen Bauhaufigkeit erreichen in der Regel die
kritische GroRe gleichzeitig in mehreren Organisationsmodellen, z. B. sowohl fir die Einzelunterneh-
mervergabe als auch fir die Generalunternehmervergabe inklusive Entwurfs- und Ausfuhrungspla-

nung, um den Erhalt und die Weiterentwicklung interner Ressourcen sicherzustellen. Somit haben
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diese Bauherren eine vergleichsweise geringe Rationalitat fir die Festlegung eines einzelnen Stan-

dardorganisationsmodells.

Kleine Bauherren mit geringer Bauhaufigkeit, aber groer Heterogenitat des Projektportfolios durch
eine Mischung aus grof3en und kleinen Neu-, Um- und Erweiterungsbauvorhaben unterschiedlicher
Gebaudetypen, sind normalerweise umfangreichen Abwagungsproblemen ausgesetzt. Zur Erzielung
von Synergieeffekten und zur Sicherstellung des Erhalts interner Ressourcen missten diese Bauher-
ren auf ein Standardorganisationsmodell setzen, allerdings fiihrt die ausgepragte Heterogenitat des
Projektportfolios zu einer hohen Rationalitat fir die Anwendung mehrerer Organisationsmodelle.

In den wahrend des Forschungsprojektes durchgefiihrten Fallstudien mit privaten und o6ffentlichen
Bauherren wurde die Bedeutung der Festlegung von einem oder einer kleinen Anzahl von Standard-
organisationsmodellen deutlich. Bis auf einen sehr groRen privaten Bauherrn hatten alle privaten Bau-
herren ein klar definiertes Standardorganisationsmodell, mit dem die Mehrheit der Projekte durchge-
fuhrt wurde. Die Rationalitat fiir die Festlegung von Standardorganisationsmodellen wurde dabei mit
den fir Aufbau und Erhalt interner Ressourcen anfallenden Kosten begriindet.

Bei kleinen privaten Bauherren war haufig eine Spezialisierung auf bestimmte Projekitypen im Pro-
jektportfolio zu beobachten, wie z. B. Neubau von Hotels oder Birogebauden. Somit konnte eine hohe
Homogenitat des Projektportfolios gewahrleistet werden, was die Festlegung eines Standardorganisa-
tionsmodells erleichterte. Der bereits erwahnte sehr groRe private Bauherr fiihrte hingegen eine inter-
ne Spezialisierung seiner Ressourcen durch, indem die internen Mitarbeiter wiederkehrend mit einem
bestimmten Organisationsmodell arbeiteten.

Kasten 18: Fallstudienerkenntnisse zur Festlegung von Standardorganisationsmodellen

5.2.1.2 Wirkung der Einflussfaktoren auf die Konsistenz von

Organisationsmodellen

In diesem Abschnitt wird unter Rickgriff auf die Erkenntnisse zu Ausgestaltungsoptionen auf Einzel-
projektebene aus Abschnitt 4.2.1 die Konsistenz unterschiedlicher Organisationsmodelle auf Multipro-
jektebene diskutiert. Dabei stehen die Wirkung der Einflussfaktoren und die Méglichkeit des Bauherrn,
seine internen Ressourcen den aktuellen und zukinftigen externen Einflussfaktoren anzupassen im

Mittelpunkt der Analyse.
5.2.1.21 Desintegrierte Organisationsmodelle

Der Ruickgriff auf desintegrierte Organisationsmodelle im Hochbau erfordert eine andere interne Res-
sourcenausstattung des Bauherrn als der Rickgriff auf integrierte Organisationsmodelle. Hierbei exis-
tieren grofde Unterschiede in Art und Umfang der erforderlichen Steuerungs- und Koordinationsaufga-

ben im Verantwortungsbereich des Bauherrn zwischen den idealtypischen Auspragungen.

5.2.1.2.1.1 Produktive Planung

Die produktive Planung geht grundséatzlich mit guten Voraussetzungen fir die Nutzung der Fremdver-
gabe einher. Insbesondere bietet die Fremdvergabe kleinen Bauherren und Bauherren mit hoher Va-

rianz der Bauh&aufigkeit Mdglichkeiten zur Realisierung von Glattungseffekten Uber den Markt, wo-

Seite 192




Kapitel 5 — Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle auf Multiprojektebene

durch auf Einzelprojektebene eine hohe Rationalitat fir eine Detailausgestaltung der Fremdvergabe

mit Nahe an der Eigenerstellung abzuleiten ist. 9!

Auf Multiprojektebene bietet die wiederkehrende Beauftragung einer kleinen Anzahl von Planern dem
Bauherrn in der Regel eine konsistente Ausgestaltung. Der Bauherr kann dadurch Beziehungen zu
einzelnen Planern aufbauen und dies als interne Ressource auf Multiprojektebene nutzen. Diese Res-
source vereinfacht fur den Bauherrn die Einschatzung der Leistungsqualitat der Planer und erméglicht
die Erzielung von Synergieeffekten durch wiederkehrende Zusammenarbeit in konstanten Auftragge-
ber-Auftragnehmer-Teams. Des Weiteren bietet es die Moglichkeit, zuklnftige Bauvolumina als Anreiz

fur die beauftragten Planer zu vertragskonformem Handeln einzusetzen.

Allerdings gehen die produktiven Planungsaufgaben mit geringer Kontrahierbarkeit ex ante und daher
mit Schwierigkeiten, die Leistungsqualitat der Planer vor und wahrend der Leistungserstellung zu be-
urteilen, einher, was den Bedarf an internem Wissen des Bauherrn auch bei der Fremdvergabe er-
hoht. Zur Sicherstellung dieses internen Wissens konnen Mischstrategien, insbesondere in der Ob-
jektplanung, auf der Multiprojektebene vorteilhaft sein. Durch eine gewisse Eigenerstellung der Pla-
nungsaufgaben stellt der Bauherr somit sicher, dass er das erforderliche Wissen sowie die Markt-
kenntnisse besitzt, um interne Ressourcen fur eine effiziente Fremdvergabe vorzuhalten. Zusatzlich
bietet die Mischstrategie eine héhere Flexibilitdt in der Ausgestaltung, da durch das bereits vorhande-
ne interne Wissen, eine zukiinftige Anpassung der Eigenerstellungsquote vereinfacht wird, falls sich
die Marktcharakteristika andern. Fir kleine Bauherren besteht allerdings eine geringere Rationalitat fir
die Anwendung von Mischstrategien, weil sie die kritische Bauhaufigkeit, zum Aufbau und Erhalt des

erforderlichen internen Wissens fur die Eigenerstellung meist nicht erreichen.

Insbesondere sehr kleine Bauherren, die durch ihre geringe Bauhaufigkeit keine dauerhaften Bezie-
hungen zu Planern aufbauen kdnnen und auch keine zuklnftig hohen Bauvolumina zur Einhaltung
impliziter Vereinbarungen besitzen, haben wegen ihrer fehlenden internen Ressourcen sehr einge-
schrankte Mdglichkeiten, auf die Fremdvergabe mit Detailausgestaltung nah an der Eigenerstellung
zurlickzugreifen. Zur Einschrankung einer maoglichen opportunistischen Ausnutzung vorhandenerer
Informationsasymmetrien zwischen dem Bauherrn und den beauftragten Planern, kann die Beauftra-
gung eines Steuerers (haufig eines Projektsteuerers) zur Unterstiitzung des Bauherrn bei der Aus-
wahl, Steuerung, Koordination und Uberwachung von Planern eine Alternatividsung bieten, um feh-

lende interne Ressourcen auszugleichen.

Bei der Analyse konsistenter Organisationsmodelle in der produktiven Planung missen allerdings
vorhandene Pfadabhangigkeiten interner Ressourcen berlcksichtigt werden. Bauherren, die bereits
interne Kapazitaten zur produktiven Planung besitzen, haben eine vergleichsweise hohe Rationalitat
fir den Ruckgriff auf die Eigenerstellung, da dies keine neuen Investitionen zum Aufbau interner Res-
sourcen erfordert. Solche Bauherren missen jedoch kritisch analysieren, ob die internen Kapazitaten
kontinuierlich ausgelastet sind und ob die absolute Planungshaufigkeit eine ausreichende Basis zum

Erhalt und zur Weiterentwicklung des internen Wissens bietet.

91 vgl. Abschnitt 4.2.1.1.2.
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In der TGA-Planung ist es aufgrund des generell knappen Marktangebots an leistungsfahigen Pla-
nungsbiros auch fiir groRe Bauherren schwierig, auf die Fremdvergabe mit Detailausgestaltung nah
an der Eigenerstellung zur[]ckzugreifen.492 Dies fiihrt in der TGA-Planung zu einer vergleichsweise
hohen Rationalitat fir die Eigenerstellung. Jedoch erfordert die Eigenerstellung eine bestimmte Min-
desthaufigkeit. Im Hinblick auf die aktuell dynamische Entwicklung im TGA-Bereich ist eine kontinuier-
liche Weiterentwicklung des internen Wissens erforderlich. Die TGA-Planung stellt somit insbesondere
kleine Bauherren vor erhebliche Abwagungsprobleme, fir die nur eingeschrankte Loésungsméglichkei-

ten durch die Ausgestaltung des Organisationsmodells auf Multiprojektebene existieren.

5.2.1.2.1.2 Bauausfilhrung sowie Steuerungs- und Koordinationsaufgaben

Bei desintegrierten Organisationsmodellen bestehen grundsatzlich zwei unterschiedliche Ausgestal-
tungsoptionen in der Bauausfiihrung: Einzel- oder Generalunternehmervergabe ohne Planung. Die
erfolgreiche Nutzung dieser beiden Modelle setzt unterschiedliche interne Ressourcen voraus und

wirkt sich somit auf die Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle auf Multiprojektebene aus.

Einzelunternehmervergabe

Auf Einzelprojektebene bietet die Einzelunternehmervergabe fir den Bauherrn gute Méglichkeiten zur
Flexibilitdt wahrend der Leistungserstellung sowie eine geringe Abhangigkeitsgefahr von einzelnen
Auftragnehmern, weshalb die Einzelunternehmervergabe haufig ein vorteilhaftes Modell bei Um- und

Sanierungsbauten darstellt.*®

Die (erfolgreiche) Nutzung der Einzelunternehmervergabe setzt jedoch
bestimmte interne Ressourcen voraus, welche bei der Analyse auf Multiprojektebene beriicksichtigt

werden mussen.

Infolge der mit der Anwendung der Einzelunternehmervergabe einhergehenden Vielzahl beauftragter
Auftragnehmer und deren Schnittstellen zueinander ist dieses Organisationsmodell nur konsistent,
wenn der Bauherr ausreichend interne Ressourcen zur effizienten Steuerung und Koordination sicher-
stellen kann. Diese internen Ressourcen liegen entweder im Rahmen der Eigenerstellung oder im
Rahmen bestehender Beziehungen und zukiinftiger hoher Bauvolumina zur Ermdglichung einer
Fremdvergabe der Steuerungs- und Koordinationsaufgaben mit Detailausgestaltungen nah an der
Eigenerstellung vor. GroRe Bauherren besitzen generell vergleichsweise gute Méglichkeiten zum Auf-
bau und Erhalt umfangreicher interner Steuerungs- und Koordinationsressourcen, wodurch die Mog-
lichkeit fir die Anwendung der Einzelunternehmervergabe als konsistentes Organisationsmodell
steigt. Kleinere Bauherren haben hingegen vergleichsweise schlechte Mdglichkeiten zur Eigenerstel-
lung in der Steuerung und Koordination. Somit erfordert die Nutzung der Einzelunternehmervergabe
als konsistentes Organisationsmodell bei diesen Bauherren den Ruckgriff auf die Fremdvergabe von

Steuerungs- und Koordinationsaufgaben mit Detailausgestaltungen nah an der Eigenerstellung.

Wie bei den produktiven Planungsaufgaben kann die Mischstrategie bei Bauherren mit einer Mindest-

bauhaufigkeit auch in der Steuerung- und Koordination vorteilhaft sein. In diesem Zusammenhang

92 vgl. Abschnitt 4.2.1.1.2.3.
93 Vgl. Abschnitt 4.2.1.1.1.2.2.
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bestehen fur den Bauherrn gute Voraussetzungen, internes Wissen fur eine effiziente Fremdvergabe
sicherzustellen und gleichzeitig fiir eine kontinuierliche Auslastung interner Kapazitaten zu sorgen.
AuRerdem wird damit auch die Flexibilitdt des Bauherrn erhéht, da er bei Veranderungen der Markt-

charakteristika tGber gute Voraussetzungen verfligt, die Eigenerstellungsquote anzupassen.

Bei sehr kleinen Bauherren sind wegen der geringen Bauhaufigkeit allerdings nur eingeschrankte
Méglichkeiten zum Aufbau und Erhalt interner Ressourcen in Form von Beziehungen und zukiinftigen
Bauvolumina vorhanden. Beim Riickgriff auf die Einzelunternehmervergabe kann die gezielte Doppel-
beauftragung in den Steuerungs- und Koordinationsaufgaben fir diese Bauherren sinnvoll sein, um
durch eine gegenseitige Uberwachung, zwischen z. B. dem Generalplaner und dem Projektsteuerer,

fehlende interne Ressourcen zu kompensieren.

Generalunternehmervergabe ohne Planung

Im Vergleich zur Einzelunternehmervergabe geht die Generalunternehmervergabe ohne Planung mit
einem geringeren Mal} an erforderlichen internen Steuerungs- und Koordinationsressourcen, dafir
jedoch in der Regel mit einer hdheren Abhangigkeitsgefahr, einher. Zur Reduktion dieser Abhangig-
keitsgefahr sind die Sicherstellung interner Ressourcen zur Uberwachung des Generalunternehmers
sowie hohe zukiinftige Bauvolumina zur Einhaltung impliziter Vereinbarungen auf Multiprojektebene
von groBer Bedeutung. Die wiederkehrende Beauftragung einer kleinen Anzahl von Generalunter-
nehmern zur Reduktion der Abhangigkeitsgefahr bietet somit Vorteile, die allerdings mit den negativen
Wirkungen dieser Losung auf die Wettbewerbsintensitat abzuwagen sind. Da eine Generalunterneh-
mervergabe einen sehr grofien Anteil der Gesamtkosten eines Hochbauprojektes ausmacht, kann es
trotzdem fir den Bauherrn rational bzw. konsistent sein, auf eine punktuelle Beziehungshaufigkeit im

Rahmen einer offentlichen oder beschrankten Ausschreibung zurlickzugreifen.

Der Generalunternehmer flhrt meist nur sehr begrenzt produktive Bauausfiuhrungsaufgaben in Eigen-
erstellung durch und dbernimmt damit zum GroRteil die Steuerungs- und Koordinationsaufgaben, die
bei einer Einzelunternehmervergabe sonst vom Bauherrn oder seinem Steuerer durchgefiihrt werden.
Damit richtet sich die Uberwachung vom Generalunternehmer vornehmlich auf seine Steuerungs- und
Koordinationstatigkeit. Zur Sicherstellung eines konsistenten Organisationsmodells stellt sich somit die
Frage, wie der Bauherr dieses erforderliche Wissen langfristig vorhalt? Hierbei kann er entweder auf
Steuerer mit Erfahrungen in der Einzelunternehmervergabe zurtckgreifen oder interne Ressourcen
zur gelegentlichen Durchfiihrung von Einzelunternehmervergaben vorhalten. Durch letztere Moéglich-
keit stellt der Bauherr zum einen das erforderliche Wissen in Bezug auf dieses Organisationsmodell
sicher und zum anderen baut er dahingehend eine Reputation auf, dass er die Mdglichkeit besitzt, bei
unvorteilhaften Angeboten einer Generalunternehmerausschreibung auf die Einzelunternehmerverga-
be umzustellen, was zu einer Disziplinierung der Generalunternehmer fihren kann. Des Weiteren
kann es durch die generell geringere Wettbewerbsintensitat bei der Generalunternehmervergabe im
Vergleich zur Einzelunternehmervergabe fiir den Bauherrn von Bedeutung sein, interne Ressourcen
zur schnellen Umstellung auf die Einzelunternehmervergabe vorzuhalten, falls sich die Marktcharakte-

ristika fur die Generalunternehmervergabe ungtinstig entwickeln.
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Die Einzelunternehmervergabe stellt bei Um- und Sanierungsbauten haufig ein vorteilhaftes Organisa-
tionsmodell dar. Insbesondere fir Bauherren mit heterogenem Projektportfolio aus Neu- sowie Um-
und Erweiterungsbauten, kénnen die Erfahrungen bzw. das Wissen aus den Einzelunternehmerver-
gaben als Grundlage fiir die effiziente Anwendung der Generalunternehmervergabe ohne Planung bei

daflir geeigneten (Neubau-)Projekten dienen.

Fir sehr kleine Bauherren mit geringer Bauhaufigkeit existieren groRe Abwagungsprobleme bei der
Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle. Durch die geringe Bauhaufigkeit wird der Aufbau
interner Ressourcen zur Eigenerstellung in der Steuerung und Koordination in der Regel nicht loh-
nenswert sein, wodurch der Ruckgriff auf die Fremdvergabe dieser Aufgaben oder die Generalunter-
nehmervergabe in Frage kommen. Der Bauherr muss dabei die generell hohen Abhangigkeitsproble-

me bei der Generalunternehmervergabe mit der Anreizschwache externer Projekisteuerung abwagen.

Im Rahmen des Projektes wurden Fallstudien mit Projektentwicklern unterschiedlicher Gréflze durchge-
fuhrt. Samtliche Projektentwickler verfiigten Uber interne Ressourcen zur Eigenerstellung in der Steue-
rung und Koordination. Die Mehrheit der Projektentwickler hatte ein Standardorganisationsmodell, in
dem der Umfang interner Ressourcen zur Eigenerstellung unter der Durchschnittsauslastung lag. So-
mit wurde ein hoher kontinuierlicher Auslastungsgrad sichergestellt. Bei vollausgelasteten internen
Ressourcen griffen die Projektentwickler auf eine Fremdvergabe mit Detailausgestaltung nah an der
Eigenerstellung zurtck. In der Regel arbeiteten die Projektentwickler immer wiederkehrend in der
Fremdvergabe mit denselben externen Projektsteuerern zusammen, wodurch die Zusammenarbeit in
konstanten Teams sichergestellt wurde.

Ein Projektentwickler griff allerdings auf eine andere Ausgestaltung zurlick. Dieser Projektentwickler
hielt interne Steuerungs- und Koordinationsressourcen zur Deckung der Maximalauslastung vor. Bei
geringerer Auslastung bot er die internen Uberkapazitaten auf dem Markt an. Somit konnte er nach
eigener Aussage kontinuierlich die Wettbewerbsfahigkeit seiner internen Ressourcen uberprifen und
musste fast nie auf externe Ressourcen fir die Projektsteuerung zurtickgreifen.

Kasten 19: Fallstudienerkenntnisse zur Ausgestaltung der Steuerung
und Koordination bei Projektentwicklern

5.2.1.2.2 Abwigung zwischen desintegrierten und integrierten Organisationsmodellen

Integrierte Organisationsmodelle gehen wegen der in der Regel schlechteren Kontrahierbarkeit der
Bauausfihrungsaufgaben sowie des grof3en Vertragsumfangs generell mit einer vergleichsweise ho-
hen Abhangigkeitsgefahr vom Generalunternehmer einher. Die Anwendung integrierter Organisati-
onsmodelle erfordert somit interne Ressourcen des Bauherrn zur Einschrankung dieser Gefahr, um
konsistent zu sein. Es werden eher groRe Bauherren die erforderlichen internen Ressourcen dafir
besitzen und somit Uber vergleichsweise gute Modglichkeiten zur Nutzung integrierter Organisations-

modelle als konsistentes Modell auf Multiprojektebene verfiigen.

Des Weiteren hangt die Vorteilhaftigkeit der Anwendung integrierter Organisationsmodelle auf Multi-
projektebene von der Ausgestaltung des Projektportfolios ab. Durch die generell groRe Abhangig-
keitsgefahr dieser Modelle sind sie bei Um- und Sanierungsbauten wegen der hohen Umweltunsi-
cherheit in der Regel ungeeignet. Auch grof3e Bauherren mit Neu-, Um- und Erweiterungsbauten wer-

den daher normalerweise nicht ausschlieflich auf integrierte Organisationsmodelle zurlickgreifen kon-
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nen, wodurch sie Anreize haben, interne Ressourcen fir die Durchfihrung desintegrierter Modelle

vorzuhalten und weiterzuentwickeln.

Fiar Bauherren mit einem hohen Anteil an Um- und Erweiterungsbauten im Projektportfolio kann es
auch bei groRen Neubauprojekten, deren Transaktionscharakteristika sich auf Einzelprojektebene
grundsatzlich fir die Anwendung eines integrierten Modells eignen, vorteilhaft sein, auf ihre vorhan-
denen internen Ressourcen zurtickzugreifen und auch das grof3e Projekt mit einem desintegrierten
Organisationsmodell durchzufihren. Somit stellt der Bauherr die Erzielung von Synergieeffekten in
Bezug auf seine bereits vorhandenen internen Ressourcen sicher. Bei sehr komplexen Hochbauvor-
haben werden die zur Verfliigung stehenden Ressourcen des Bauherrn normalerweise nicht mehr

ausreichen, wodurch die Rationalitdt des Rickgriffs auf das integrierte Modell steigt.

Auch fiir Bauherren, die durch ein homogenes Projektportfolio groRer Neubauten gute Voraussetzun-
gen flir die Anwendung eines integrierten Modells als Standardorganisationsmodell vorweisen, kann
es sinnvoll sein, gewisse interne Ressourcen vorzuhalten, um schnell auf desintegrierte Modelle um-
stellen zu kénnen. Somit stellt der Bauherr sicher, dass er die Abhangigkeit vom integrierten Modell,

insbesondere bei einer unglinstigen Veranderung der Wettbewerbsintensitat, reduziert.

Wie bereits festgestellt, setzt die erfolgreiche Nutzung von GMP-Modellen auf Einzelprojektebene in
der Regel interne Planungs-, Steuerungs- und Koordinationsressourcen sowie hohe zuklnftige Bau-

volumina voraus.***

Zur Sicherstellung dieser Ressourcen werden interne Erfahrungen aus desinteg-
rierten Modellen generell notwendig sein. Damit ist die Nutzung von GMP-Modellen eher bei groRen
Bauherren konsistent, da diese durch ihre hohe Bauhaufigkeit ausreichende interne Ressourcen zur

Durchflihrung sowohl desintegrierter als auch integrierter Organisationsmodelle vorhalten kénnen.

5.2.1.3 Beispiele konsistenter Organisationsmodelle in idealtypischen

Konstellationen

Im deutschen Hochbausektor gibt es eine Vielzahl von Bauherren mit sehr unterschiedlichen
Akteurscharakteristika. Eine Diskussion der langfristigen Strategieentscheidungen zur Ausgestaltung
eines oder mehrerer konsistenter Organisationsmodelle auf Multiprojektebene kann daher nur nach
naherer Analyse der bauherrenspezifischen Akteurscharakteristika stattfinden. In diesem Abschnitt
erfolgt eine Diskussion anhand der relevantesten Akteurscharakteristika fir die langfristige Ausgestal-
tung konsistenter Organisationsmodelle im Hochbau. Vor diesem Hintergrund wird auf zwei idealtypi-

sche Bauherrentypen zuruckgegriffen.

GrofRRer Bauherr mit heterogenem Projektportfolio

Infolge der Heterogenitat des Projektportfolios besteht fir den Bauherrn eine hohe Rationalitat fir den
Aufbau interner Ressourcen zum Riuickgriff auf mehrere unterschiedliche Organisationsmodelle. Dabei
existieren fur den Bauherrn aufgrund seiner Grof3e gute Moglichkeiten, die kritische Bauhaufigkeit in

mehreren Organisationsmodellen gleichzeitig zu erreichen, um den Aufbau und Erhalt notwendiger

9 Vgl. Abschnitt 4.2.1.2.2.2.
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interner Ressourcen sicherzustellen. Somit bestehen flr den Bauherrn vergleichsweise gute Voraus-
setzungen, dem durch die Heterogenitat des Projektportfolios und durch die damit einhergehende
Notwendigkeit zur Vielfalt von Ausgestaltungsméglichkeiten vorhandenen Trade-off zwischen Flexibili-
tat und der Erzielung von Synergieeffekten durch die Festlegung von Standardorganisationsmodellen

entgegenzuwirken.

Weiterhin bietet die hohe Bauhaufigkeit des Bauherrn gute Voraussetzungen, notwendige Ressourcen
zu Planung sowie Steuerung und Koordination entweder durch die Eigenerstellung oder durch die
Fremdvergabe mit einer Detailausgestaltung nah an der Eigenerstellung aufzubauen. Somit bestehen
fur den Bauherrn gute Mdglichkeiten, durch den Ruckgriff auf Mischstrategien von den Synergieeffek-
ten der Fremdvergabe zu profitieren und gleichzeitig notwendiges Wissen fir eine effiziente Fremd-

vergabe sicherzustellen.

Durch das Vorhalten notwendiger Ressourcen wird der Bauherr gute Voraussetzungen fiir eine effizi-
ente Steuerung und Koordination bei Einzelunternehmervergaben haben, aber zusatzlich auch durch
seine hohe Bauhaufigkeit und das damit einhergehende Wissen Uber gute Mdglichkeiten zur Redukti-
on der hohen Abhangigkeitsgefahr der Generalunternehmermodelle verfligen. Damit wird die Ablei-

tung genauer Ausgestaltungen konsistenter Organisationsmodelle auf Multiprojektebene erschwert.

Bei der Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle ist flir den gro3en Bauherrn mit einem hete-
rogenen Projektportfolio von Bedeutung, dass er internes Wissen vorhalt, um fir die mit seinem Pro-
jektportfolio in Verbindung stehenden Transaktionscharakteristika geeignete Organisationsmodelle
durchfiihren zu kénnen. Allerdings ist davon auszugehen, dass es auch fiir diesen Bauherrn rational
sein wird, sich auf eine begrenzte Anzahl von Standardorganisationsmodellen zu beschranken, da der
zusatzliche Nutzen eines weiteren Modells haufig nicht die erforderlichen Kosten fur Aufbau und Erhalt

notwendiger interner Ressourcen Ubersteigt.

Kleiner Bauherr mit homogenem Projektportfolio

Zur Ableitung konsistenter Organisationsmodelle des kleinen Bauherrn mit homogenem Projektportfo-
lio muss der Inhalt des Portfolios analysiert werden. Bei ausschlief3lich Um- und Sanierungsbauten im
Portfolio besteht eine hohe Rationalitat fiir den Rickgriff auf die Einzelunternehmervergabe als Stan-
dardorganisationsmodell. Durch die Festlegung dieses Standardmodells bekommt der kleine Bauherr
bessere Moglichkeiten, notwendige interne Ressourcen zur effizienten Durchfihrung der Einzelunter-

nehmervergabe aufzubauen und zu erhalten.

Bei einem Projektportfolio, das ausschliel3lich Neubauten enthalt, eignen sich, abgeleitet aus den
Transaktionscharakteristika, sowohl integrierte als auch desintegrierte Organisationsmodelle. Jedoch
besteht fiir den kleinen Bauherrn mit homogenem Projektportfolio eine hohe Rationalitat fur die Fest-
legung von nur einem Standardorganisationsmodell. Jedoch wird durch die geringe Bauhaufigkeit des
kleinen Bauherrn die Vorteilhaftigkeit integrierter Organisationsmodelle mit grolem Vertragsumfang
unwahrscheinlich sein, da keine internen Ressourcen zur Einhaltung impliziter Vereinbarungen vorlie-

gen. AulRerdem wird die Notwendigkeit zur Festlegung eines Standardmodells den Aufbau und Erhalt
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von Wissen aus anderen Modellen erschweren, was die zukunftige Flexibilitdt des Bauherrn reduziert

und somit die Abhangigkeitsgefahr vom Generalunternehmer steigert.

Unabhangig von der Ausgestaltung des Organisationsmodells in der Bauausfiihrung wird es auch fur
den kleinen Bauherrn von Bedeutung sein, dass er interne Ressourcen fir die Steuerung und Koordi-
nation vorhalt, um die Bauherrenrolle effizient wahrnehmen zu kénnen. Im Vergleich zum grofen
Bauherrn wird seine Bauhdufigkeit in der Regel keine ausreichende GréRe bieten, um sinnvoll diese
Ressourcen aufbauen und erhalten zu kdnnen. Fur den kleinen Bauherrn bietet somit die Beauftra-
gung eines Steuerers eine rationale Ausgestaltungsoption. Durch die wiederkehrende Beauftragung
von nur einem oder einer sehr begrenzten Anzahl von Steuerern lassen sich Lerneffekte erzielen und
Anreize fir ein vertragskonformes Handeln etablieren. Fir sehr kleine Bauherren ohne Erfahrung aus
dem Hochbau und mit fehlenden Beziehungen zu Steuerern kann bei einem grof3en Bauvorhaben die
gezielte Doppelbeauftragung von zwei Steuerern, z. B. einem Generalplaner und einem Projektsteue-
rer, vorteilhaft sein, um eine trilaterale Koordination zu bewirken und somit die Unsicherheit bezliglich

der Leistungsqualitat des Steuerers sowie die Abhangigkeitsgefahr zu reduzieren.
5.2.1.4 Ubergreifende Schlussfolgerungen

Die Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle im Hochbau auf Multiprojektebene lasst sich
nicht allgemeingultig bewerten. Jedoch bietet der angewendete Analyseansatz Mdéglichkeiten zur Ab-
leitung konsistenter Organisationsmodelle flir idealtypische Bauherren in Abhangigkeit ihrer
Akteurscharakteristika, der aktuellen Transaktions- und Marktcharakteristika sowie der institutionellen
Rahmenbedingungen. Insbesondere ist dabei zu bericksichtigen, wie die Akteurscharakteristika des
Bauherrn die Moglichkeit zum Aufbau und Erhalt interner Ressourcen bei der Festlegung eines oder
mehrerer projektbezogener Standardorganisationsmodelle sowie die Mdglichkeit zur Einhaltung impli-

ziter Vereinbarungen beeinflussen.
5.2.2 Analyse mit Bezug zu offentlichen Bauherren

Wie im privaten Hochbausektor erfordert die Ausgestaltung von Organisationsmodellen bei &ffentli-
chen Bauherren wegen der wiederkehrenden Bauhaufigkeit sowie der Pfadabhangigkeiten interner
Ressourcen zwischen Hochbauprojekten eine Analyse auf Multiprojektebene. Allerdings ist der 6ffent-
liche Bauherr aufgrund der Besonderheiten der 6ffentlichen Hand durch andere Akteurscharakteristika
gekennzeichnet und von komplexeren institutionellen Rahmenbedingungen betroffen als der private
Bauherr, was sich auf die Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle auf Multiprojektebene

auswirkt.

In diesem Abschnitt wird die Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle auf Multiprojektebene
im o6ffentlichen Hochbau analysiert. Dabei wird auf die Erkenntnisse zum deutschen Hochbau aus
Kapitel 2 sowie auf die bisherigen Analyseergebnisse zur Ausgestaltung von Organisationsmodellen

auf Einzel- und Multiprojektebene zurlickgegriffen.

Seite 199



Kapitel 5 — Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle auf Multiprojektebene

5.2.2.1 Auswirkung der Besonderheiten der offentlichen Hand auf die

langfristige Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle

Im Wesentlichen unterscheiden sich die Transaktions- und Akteurscharakterstika sowie der institutio-
nelle Rahmen des 6ffentlichen Bauherrn im Vergleich zum privaten Bauherrn durch folgende vier Be-
sonderheiten, die alle eine Wirkung auf die Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle auf Mul-

tiprojektebene haben:

e Geringerer Einfluss des einzelnen Bauherrn auf das Projektportfolio und damit einhergehende
eingeschrankte Moglichkeiten zur Spezialisierung auf einzelne Projekttypen.

e Gewisser Einfluss auf die langfristige Wettbewerbsintensitat in der Region.

o Durch das Vergaberecht eingeschrankte Nutzungsmadglichkeiten interner Ressourcen bei der
Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle.

e Grofde Bedeutung von Transparenz und Nachvollziehbarkeit fiir aulenstehende Diritte.
Diese Besonderheiten des 6ffentlichen Bauherrn bilden die Analysegrundlage in diesem Abschnitt.
5.2.2.1.1 Rationalitét fiir die Festlegung von Standardorganisationsmodellen

Im Vergleich zu privaten Bauherren bestehen bei 6ffentlichen Bauherren generell grofere Abwa-
gungsprobleme zwischen Flexibilitdt und der Erzielung von Synergieeffekten bei der Ausgestaltung
von Organisationsmodellen. Diese Abwagungsprobleme werden zwar auch bei 6ffentlichen Bauherren
mit zunehmender Bauhaufigkeit geschmalert, nichtsdestotrotz gehen sie mit einer vergleichsweise

hohen Bedeutung flr die Ausgestaltung konsistenter Modelle auf Multiprojektebene einher.

Zum einen fuhrt die generell hohe Heterogenitat des Projektportfolios mit einer Mischung aus grof3en
und kleinen Neu-, Um- und Erweiterungsbauten unterschiedlicher Gebaudetypen bei 6ffentlichen
Bauherren zu einer hohen Rationalitat fir den Aufbau und Erhalt interner Ressourcen zur gleichzeiti-
gen Anwendung mehrerer Organisationsmodelle. Diese Rationalitdt muss mit den Vorteilen der Fest-
legung eines Standardorganisationsmodells in Bezug auf Transparenz und Nachvollziehbarkeit fir

aulenstehende Dritte abgewogen werden.

Zum anderen fihren die eingeschrankten Moglichkeiten des Bauherrn zur Einhaltung impliziter Ver-
einbarungen zu einer hoheren Abhangigkeitsgefahr. Zur Reduktion dieser Gefahr ist eine hohe Flexi-
bilitat zur Bericksichtigung aktueller Marktcharakteristika von Vorteil, was gegen die Festlegung eines
Standardorganisationsmodells spricht. Die eingeschrankten Mdglichkeiten des Bauherrn zur Einhal-
tung impliziter Vereinbarungen gehen allerdings auch mit einer hohen Bedeutung der juristischen
Durchsetzung von Sanktionen gegen opportunistische Auftragnehmer einher, was die Rationalitat fur

Standardorganisationsmodelle erhoht.

Weiterhin fihrt die Festlegung von Standardorganisationsmodellen zu einer Selbstbindung der Akteu-
re und kann somit verwendet werden, um bestimmte Modellausgestaltungen festzulegen, die sich

positiv auf die Wettbewerbsintensitat in der Region auswirken.
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Die grundséatzlich hohe Rationalitat fiir die Festlegung von Standardorganisationsmodellen bei 6ffentli-
chen Bauherren*® fiihrt im Vergleich zu privaten Bauherren zu gréeren Abweichungen im Hinblick
auf die optimalen Ausgestaltungen auf Einzel- und Multiprojektebene. Wenn grof3e Diskrepanzen zwi-
schen der optimalen Ausgestaltung auf Einzel- und Multiprojektebene vorliegen, kdnnen diese zu er-
heblichen Anreizproblemen im 6ffentlichen Bereich flhren. Insbesondere gilt dies, wenn der 6ffentli-
che Bauherr interne Kapazitaten vorhalt, um ein auf Einzelprojektebene optimales Organisationsmo-
dell durchzufuhren, aber dieses Modell auf Multiprojektebene wegen z. B. negativer Auswirkungen auf
die Transparenz und Nachvollziehbarkeit nicht konsistent ist. Durch diese Anreizprobleme kann es
somit sinnvoll sein, Ausgestaltungen von Standardorganisationsmodellen eher durch formelle Regeln

als durch Empfehlungen festzulegen, um dadurch die Selbstbindung zu starken.

5.2.2.1.2 Konsistente Ausgestaltung der Aufgaben bzw. Organisationsmodelle
5.2.2.1.2.1 Desintegrierte Organisationsmodelle

5.2.2.1.2.1.1 Produktive Planung

Es wurde bereits festgestellt, dass bei einer Fremdvergabe produktiver Planungsaufgaben die Detail-
ausgestaltung mit Nahe an der Eigenerstellung und insbesondere die wiederkehrende Beauftragung
generell eine konsistente Ausgestaltung auf Multiprojektebene darstellt.**® Offentliche Bauherren ha-
ben allerdings nach der Uberschreitung des Schwellenwertes der VOF eingeschrankte Méglichkeiten
zur Direktvergabe und somit auch zur wiederkehrenden Beauftragung. Jedoch kdnnen
gebietskoperschaftsinterne Regelungen auch unter dem Schwellenwert der VOF eine einschrankende
Wirkung auf die Nutzung einer wiederkehrenden Beauftragung haben. Auch bei einer regelkonformen
wiederkehrenden Beauftragung unter dem Schwellenwert der VOF muss allerdings die mdgliche ne-
gative Auswirkung einer solchen Ausgestaltung auf die langfristige Wettbewerbsintensitat in der Regi-

on bei der Bewertung auf Multiprojektebene berlcksichtigt werden.

Infolge dieser beschrankten Mdglichkeiten zum Ruickgriff auf eine wiederkehrende Zusammenarbeit
und zur Anwendung einer Fremdvergabe mit Detailausgestaltung nah der Eigenerstellung erhéht sich
beim offentlichen Bauherrn die Rationalitat fir eine Eigenerstellung produktiver Planungsaufgaben.
Die Konsistenz der Eigenerstellung auf Multiprojektebene ist aber von der Bauhaufigkeit bzw. der
Grofie des offentlichen Bauherrn und dem Planungsbereich abhangig. Kleine o6ffentliche Bauherren
weisen in der Regel keine ausreichende Bauhaufigkeit auf, um vollumfangliches internes Planungs-
wissen fur eine effiziente Eigenerstellung aufzubauen und zu erhalten. Damit bietet die Fremdvergabe
diesem Bauherrn trotz eingeschrankter Moglichkeiten zur wiederkehrenden Beauftragung Uber dem
Schwellenwert der VOF eine konsistente Ausgestaltung. Besonders ist dies der Fall, wenn eine haufi-
ge Unterschreitung des Schwellenwertes der VOF gute Voraussetzungen bietet, die wiederkehrende

Beauftragung als interne Ressource zur Ausgestaltung konsistenter Modelle einzusetzen.

49 vgl. Abschnitt 5.1.2.2.
4% vgl. Abschnitt 5.2.1.2.1.1.
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Jedoch ist es auch fir groRRe 6ffentliche Bauherren schwierig, die kritische Bauhaufigkeit in sdmtlichen
Planungsbereichen zu erreichen, um interne Ressourcen fir eine effiziente Eigenerstellung sicherzu-
stellen. Insbesondere bei Beratungs- und Gutachterleistungen wird es auf Multiprojektebene generell
sinnvoll sein, auf die Fremdvergabe zurlickzugreifen. AuRerdem kann es im Hinblick auf eine variie-
rende Bauhaufigkeit und zur Etablierung gewisser Vergleichsmoglichkeiten bezliglich der Effizienz der
internen Ressourcen auch fur groRRe Offentliche Bauherren konsistent sein, zumindest zu einem ge-

wissen Teil auf die Fremdvergabe zuriickzugreifen.

Auch wenn die produktiven Planungsaufgaben durch den hohen institutionellen Entwicklungsgrad
sowie durch das Preisrecht der HOAI dem o6ffentlichen Bauherrn vergleichsweise gute Voraussetzun-
gen fur den Rickgriff auf die Fremdvergabe auch tber dem Schwellenwert der VOF bieten, setzt eine
effiziente Fremdvergabe gewisse interne Ressourcen, insbesondere Wissen, voraus. Somit kdnnen
Organisationsmodelle o6ffentlicher Bauherren nur konsistent sein, wenn die erforderlichen internen
Ressourcen flr eine effiziente Fremdvergabe produktiver Planungsaufgaben sichergestellt werden
kénnen. Auch bei 6ffentlichen Bauherren kdbnnen Mischstrategien eine konsistente Ausgestaltung auf
Multiprojektebene nach Uberschreitung einer bestimmten Bauhaufigkeit darstellen. Somit kann ein
Mindestmal} an implizitem Wissen flur produktive Planungsaufgaben durch die Eigenerstellung sicher-

gestellt werden, auf das bei der Fremdvergabe zurlckgegriffen werden kann.

Des Weiteren sind Pfadabhangigkeiten bei den internen Ressourcen zur Eigenerstellung in der pro-
duktiven Planung zu bericksichtigen. Hierzu kdnnen Anreizprobleme infolge kurzfristorientierter Ak-
teure des offentlichen Bereichs zu einer nicht konsistenten Ausgestaltung des Organisationsmodells
auf Multiprojektebene fihren. Haufig kommt es im Planungsbereich zur Abwagung zwischen kurzfris-
tigen Personalkosteneinsparungen bzw. Kosten fur den Aufbau nicht vorhandener interner Ressour-
cen und der langfristigen Auswirkung auf die Effizienz der Fremdvergabe bei fehlenden internen Res-
sourcen, insbesondere fehlendem implizitem Wissen. Durch fehlende Regeln zur Ausgestaltung des
Organisationsmodells in den produktiven Planungsaufgaben besteht im Vergleich zu den produktiven
Bauausfiihrungsaufgaben eine geringere Selbstbindung der Akteure, was eine Ausgestaltung im Hin-
blick auf kurzfristige Personalkosteneinsparungen erleichtert. Hier besteht die Gefahr, dass die Not-
wendigkeit zur Sicherstellung ausreichender langfristiger interner Ressourcen fiir die Fremdvergabe
Ubersehen wird und somit eine Ausgestaltung des Organisationsmodells im Planungsbereich gewahlt

wird, die zwar der kurzfristigen Zielorientierung dient, aber auf Multiprojektebene nicht konsistent ist.

5.2.2.1.2.1.2 Bauausfiihrung sowie Steuerungs- und Koordinationsaufgaben

Mit der Einzelunternehmervergabe als Normvorgabe in der VOB/A ist die Mehrheit des kodifizierten
Wissens, wie z. B. Handbuicher und Vertragsmuster, im offentlichen Bausektor auf diese Ausgestal-
tung ausgerichtet. Somit tragt eine wiederkehrende Nutzung der Einzelunternehmervergabe generell
zu héherer Transparenz und Nachvollziehbarkeit flir auRenstehende Dritte bei, weil eine Vielzahl an
Vergleichsdaten vorliegt und das Handeln der 6ffentlichen Akteure anhand bestehender Handbticher
und Arbeitsanweisungen einfacher nachvollzogen werden kann. Des Weiteren sorgt die generell hohe

Kontrahierbarkeit der Bauausfiihrungsleistung zum Zeitpunkt der Vergabe in desintegrierten Organisa-
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tionsmodellen fiir eine bessere Nachvollziehbarkeit sowohl bei der Auftragsvergabe als auch in even-
tuellen Nachverhandlungen. Somit bieten desintegrierte Organisationsmodelle und dabei insbesonde-
re die Einzelunternehmervergabe aufgrund vorhandenen expliziten und impliziten Wissens im Hinblick
auf Transparenz und Nachvollziehbarkeit flir auRenstehende Dritte fir den 6ffentlichen Bauherrn auf

Multiprojektebene ein vergleichsweise vorteilhaftes Standardmodell.

Allerdings besteht nicht nur wegen der besseren Transparenz und Nachvollziehbarkeit eine hohe Ra-
tionalitat fur den Ruckgriff auf die Einzelunternehmervergabe als Standardmodell fiir den o6ffentlichen
Bauherrn. Die Einzelunternehmervergabe harmoniert aufgrund des generell hohen Anteils an Um- und
Sanierungsbauten im Projektportfolio sowie der vergleichsweise hohen Abhangigkeitsgefahr mit den

497

endogenen Einflussfaktoren des o6ffentlichen Bauherrn.”™" AuRerdem wirkt sich die Einzelunterneh-

mervergabe in der Regel positiv auf die langfristige Wettbewerbsintensitat in der Region aus.

Die Bedingung fur die Nutzung der Einzelunternehmervergabe als konsistentes Organisationsmodell
auf Multiprojektebene sind interne Ressourcen zur effizienten Steuerung und Koordination der Einzel-
lose und deren Schnittstellen. Im Vergleich zum privaten Bauherrn bestehen fur den 6ffentlichen Bau-
herrn eingeschrankte Mdglichkeiten, diese Ressourcen uber eine wiederkehrende Beauftragung eines
externen Projektsteuerers oder Planers zu beschaffen, wodurch die Rationalitat fur die Eigenerstellung
in der Steuerung und Koordination fur den 6ffentlichen Bauherrn steigt. Im Umkehrschluss ist die Kon-
sistenz einer Festlegung der Einzelunternehmervergabe als Standardmodell mit Ausfihrung der
Steuerungs- und Koordinationsaufgaben durch einen externen Projektsteuerer oder Planer mit einer

Detailausgestaltung der Fremdvergabe nah an der Marktlésung kritisch zu hinterfragen.

Im Hinblick auf die notwendigen internen Ressourcen fir die Anwendung der Einzelunternehmerver-
gabe als konsistentes Modell beim 6ffentlichen Bauherrn geht das Modell mit Abwagungen zwischen
langfristiger Effizienz und Mdglichkeiten zu kurzfristigen Personalkosteneinsparungen einher. Bei die-
ser Abwagung besteht die Gefahr einer Kurzfristorientierung der Akteure im 6ffentlichen Sektor, bei
der die notwendigen internen Ressourcen flr die Einzelunternehmervergabe abgebaut werden ohne

dafir die Auswirkung auf die langfristige Konsistenz zu hinterfragen.

Die im Rahmen dieses Forschungsprojektes durchgefiihrten Fallstudien mit &ffentlichen Bauherren
weisen darauf hin, dass in vielen Gebietskorperschaften interne Ressourcen zu Steuerung und Koor-
dination abgebaut wurden, wahrend trotzdem an der Einzelunternehmervergabe als Standardorgani-
sationsmodell festgehalten wird.**® Dies kann dazu filhren, dass die Einzelunternehmervergabe ent-
weder ohne ausreichende interne Ressourcen fir die Steuerung und Koordination oder mit Unterstat-
zung eines Steuerers mit einer Detailausgestaltung nah an der Marktlésung durchgeflhrt wird, was
sich negativ auf die Effizienz der Einzelunternehmervergabe auswirken kann. Bei fehlenden internen
Ressourcen zur Steuerung und Koordination der Einzelunternehmervergabe sollte gepriift werden, ob
nicht die Teil- oder die Generalunternehmervergabe (ohne Planung) nach Abwagung der Vor- und

Nachteile dieser Losungen eine wirtschaftlichere Ausgestaltung auf Multiprojektebene bietet.

97 Vgl. Abschnitt 5.2.1.2.1.2.
% Siehe Kasten 21.
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Auch wenn die Konsistenz der Einzelunternehmervergabe interne Ressourcen in der Steuerung und
Koordination voraussetzt, kann der Ruckgriff auf Mischstrategien auch fiir den offentlichen Bauherrn
vorteilhaft sein. Zum einen kann durch eine Fremdvergabe der Steuerung und Koordination Volatilitat
in der Bauhaufigkeit Uber den Markt geglattet werden. Zum anderen bietet die Fremdvergabe Ver-

gleichsmdglichkeiten zwischen internen und externen Ressourcen und fiihrt somit zu Anreizeffekten.

Eine mogliche Alternative stellt das Vorhalten interner Ressourcen in der Steuerung und Koordination
dar, um Um- und Sanierungsbauten im Rahmen einer Einzelunternehmervergabe durch Steuerung
und Koordination in Eigenerstellung umsetzen zu kdnnen. Das durch die Eigenerstellung aufgebaute
Wissen kann somit eingesetzt werden, um bei standardisierten Neubauprojekten oder grolRen Um-
und Sanierungsbauten, fir die die internen Ressourcen nicht ausreichen, entweder auf eine externe
Projektsteuerung und/oder die Teil- oder Generalunternehmervergabe zuriickzugreifen. Somit sichert
das vorhandene Wissen aus der Eigenerstellung in der Steuerung und Koordination eine gréRere
Ausgestaltungvielfalt desintegrierter Organisationsmodelle und ist eine Grundvoraussetzung zur Si-

cherstellung konsistenter Organisationsmodelle auf Multiprojektebene beim offentlichen Bauherrn.

Vom Bundesrechnungshof (BRH) sind in den letzten Jahren vereinzelte Aussagen zur Qualitat und
Personalausstattung der Bauverwaltung getatigt worden. Der BRH stellte bereits im Jahr 2003 in ei-
nem Gutachten erste Hinweise fest, dass der Personalabbau in der 6ffentlichen Bauverwaltung auf
der Bundesebene mit negativen Auswirkungen auf die Effizienz der Fremdvergabe einhergeht:

.Derzeit untersucht der Bundesrechnungshof flachendeckend den Zusammenhang zwischen der Ver-
schlankung der Bauverwaltungen, den mangelhaften Leistungen der freiberuflich Téatigen in den priva-
tisierten Bereichen und der unzureichenden Kontrolle der freiberuflich Tatigen durch die Bauverwal-
tungen. Dabei ist aufgefallen, dass Baumangel haufig durch fehlerhafte Planungen oder unzureichen-
de Objektiiberwachung der freiberuflich tatigen Architekten und Ingenieure zu vertreten sind. Dies trifft
auch auf fehlerhaft erstellte Kostenermittlungen, fehlerhafte Beschreibungen des Leistungsumfanges,
vermeidbare Nachtragsvereinbarungen sowie fehlerhafte Abrechnungen zu. [...]

Die Bauverwaltungen tberwachen nach den Erkenntnissen des Bundesrechnungshofes nicht hinrei-
chend die Leistungen der von ihnen beauftragten Architekten und Ingenieure. Die Mangel dieser Leis-
tungen sowie regelwidriges Handeln der freiberuflich Tatigen werden haufig nicht erkannt. Der Bun-
desrechnungshof hat in seinen Prifungsmitteilungen und Bemerkungen im Zusammenhang mit dem
vermehrten Einsatz von freiberuflich Tatigen wiederholt darauf hingewiesen: Auch bei einer Ver-
schlankung der Bauverwaltungen muss sichergestellt sein, dass sie ihre Bauherren- und Kontrollfunk-
tionen uneingeschrankt wahrnehmen kénnen. Mit dem Einschalten freiberuflich Tatiger darf kein zu-
satzliches finanzielles Risiko fiir den Bund verbunden sein“*®®

Auch bei einer nicht direkt auf den 6ffentlichen Hochbau gerichteten Analyse, kommt der BRH (2006)
bei der Untersuchung des Einsatzes externer Berater in der Bundesverwaltung zu kritischen Erkennt-
nissen beziglich der Fremdvergabe von Steuerungs- und Koordinationsaufgaben:

,ES ist nicht zu verkennen, dass zunehmend knappere personelle Ressourcen die Verwaltung gerade
dann mit gravierenden Personalengpassen konfrontieren, wenn lber die Daueraufgaben hinaus gro-
Bere Projekte zu betreuen oder komplexere Fragestellungen zu l6sen sind. Im Regelfall aber sollte die
Verwaltung in der Lage sein, im Rahmen sachgerechter Prioritdtensetzung ausreichende personelle

499 BUNDESBEAUFTRAGTER FUR WIRTSCHAFTLICHKEIT IN DER VERWALTUNG (2003, S. 321.).
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Kapazitaten auch fir solche Aufgaben einzusetzen. Insbesondere gréReren Dienststellen sollte es
mdglich sein, zeitlich begrenzte Projektorganisationen mit eigenem Personal zu bilden, um kurzfristig
thematische Schwerpunkte setzen zu kdnnen. In keinem Fall kann jedoch allein der Mangel an eige-
ner personeller Kapazitat als sachgerechte Begrindung dafir gelten, externe Kréfte hinzuzuziehen.

Im Hinblick auf die Qualifikation der Beschatftigten ist zu berticksichtigen, dass das Verwaltungsperso-
nal ohnehin in der Lage sein musste, fur die Problemlésung wesentliche Tatigkeiten und Aufgaben zu
Ubernehmen. Dies gilt auch dann, wenn externe Berater beauftragt werden. In aller Regel wird es
namlich unverzichtbar sein, dass eigene Krafte die Tatigkeit der Berater begleiten und ihnen die not-
wendigen Informationen zugénglich machen. Haufig wird das eigene Personal ohnehin in der Lage
sein mussen, die von Externen aufgezeigten Lésungen eigenstandig umzusetzen.

Selbst wenn fachliches Know-how nur einmalig und befristet bendétigt werden sollte, gilt es zu prufen,
inwieweit eine QualifizierungsmaRnahme fiir eigenes Personal der externen Beratung vorzuziehen ist.

SchlieBlich ist zu berlicksichtigen, dass es grundsatzlich nicht sinnvoll sein kann, Steuerungsaufgaben
der Verwaltung wie das Erstellen der Leistungsbeschreibung, die Kontrolle eines externen Auftrag-
nehmers und die Leistungsabnahme selbst auf Externe zu tbertragen. Immer wieder ist bei Bundes-
behdrden zu beobachten, dass auch solche Kernaufgaben einer verantwortlich handelnden Verwal-
tung an externe Krafte tibertragen werden. [...]

Solcher Kernaufgaben darf sich eine Bundesbehorde nicht entledigen. Ohne die Fahigkeit, z. B. die
Projektentwicklungen eigenstandig zu bewerten und mit den angestrebten Zielen zu vergleichen, ist
es auch nicht moglich, Fehlentwicklungen rechtzeitig zu erkennen und ihnen entgegenzusteuern.

Die Prufungserkenntnisse des Bundesrechnungshofes weisen darauf hin, dass die Steuerung und
Kontrolle gerade bei komplexen GroRRprojekten nicht immer gewahrleistet ist. Zugleich zeigen die Pri-
fungen, dass die Bundesbehdrden die Kompetenz des eigenen Personals haufig unterschatzen oder
aus anderen, nicht fachlichen Erwagungen heraus nicht nutzen.“>%

Es ist festzuhalten, dass die Bedeutung interner Ressourcen fir die konsistente Ausgestaltung von
Organisationsmodellen im offentlichen Hochbau vom BRH gelegentlich beleuchtet wird und somit
erste Hinweise, die Akteuren des offentlichen Hochbaus bekannt sein sollten, existieren, dass der
Ressourcenabbau in der o6ffentlichen Hochbauverwaltung zum Teil zu weit gegangen ist. Allerdings
lassen diese Erkenntnisse bisher Analysen zur Ableitung méglicher GegenmalRnahmen vermissen.

Kasten 20: Aussagen des BRH zur Ressourcenausstattung der 6ffentlichen Bauverwaltung
5.2.2.1.2.2 Abwagung zwischen integrierten und desintegrierten Organisationsmodellen

Bei Abwagung integrierter und desintegrierter Organisationsmodellen ist die hohe Rationalitat fur die
Festlegung eines Standardorganisationsmodells beim 6ffentlichen Bauherrn zu bericksichtigen. Hier
steht im Vordergrund der Analyse, welches Organisationsmodell im Hinblick auf die Besonderheiten

des o6ffentlichen Bauherrn fiir eine konsistente Ausgestaltung auf Multiprojektebene sorgt.

Integrierte Modelle gehen mit einer hoheren Abhangigkeitsgefahr vom Auftragnehmer einher und sind
somit nur eine konsistente Losung, wenn der Bauherr interne Ressourcen zur Reduktion der Abhan-
gigkeitsgefahr besitzt. In diesem Zusammenhang schrankt das Vergaberecht die Konsistenz des inte-
grierten Modells generell ein, da auch grof3e 6ffentliche Bauherren nur sehr eingeschrankte Moglich-

keiten haben, zukunftige Bauvolumina zur Einhaltung impliziter Vereinbarungen einzusetzen.

%% BUNDESBEAUFTRAGTER FUR WIRTSCHAFTLICHKEIT IN DER VERWALTUNG (2006, S. 23 1.).
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Bei einer Abwagung der Konsistenz des integrierten und des desintegrierten Organisationsmodells als
Standardmodell beim 6ffentlichen Bauherrn wirkt sich zum einen die Heterogenitat des Projektportfo-
lios mit einem hohen Anteil an Um- und Sanierungsbauten in Kombination mit der Abhangigkeitsge-
fahr des offentlichen Bauherrn negativ auf die Konsistenz des integrierten Modells aus. Zum anderen
hat das integrierte Organisationsmodell durch die generell schlechte Kontrahierbarkeit der Bauausfiih-
rungsleistung zum Zeitpunkt der Vergabe negative Wirkungen auf die Transparenz und Nachvollzieh-
barkeit fur auBenstehende Dritte. Diese negative Wirkung wird durch das aktuell geringe Mal an ex-
plizitem Wissen aus integrierten Organisationsmodellen bei Offentlichen Bauherren in Deutschland
verstarkt. Ferner ist die mogliche negative Wirkung auf die Wettbewerbsintensitat in der Region bei

Festlegung eines integrierten Modells als Standardmodell zu berticksichtigen.

Es ist jedoch nicht auszuschlief3en, dass integrierte Modelle vereinzelt, insbesondere bei hoher Dring-
lichkeit und/oder bei guten Voraussetzungen fiir eine wertschépfungsstufenibergreifende Optimie-
rung, auch fir den 6ffentlichen Bauherrn auf Einzelprojektebene Vorteile bieten kdnnen. Jedoch stellt,
unter Berlcksichtigung der aktuellen Transaktions- Akteurs- und Marktcharakteristika sowie des insti-
tutionellen Rahmens im o6ffentlichen Hochbau, das integrierte Organisationsmodell in der Regel kein

konsistentes Standardorganisationsmodell auf Multiprojektebene fir den 6ffentlichen Bauherrn dar.

Die Fallstudien mit 6ffentlichen Bauherren verdeutlichten, dass die Ausgestaltung des Organisations-
modells nicht immer aus Konsistenzkriterien bezlglich der Transaktions-, Akteurs- und Marktcharakte-
ristika sowie des institutionellen Rahmens, sondern haufig nach politischen Zielvorgaben erfolgte.

Insbesondere wurde dies bei den internen Ressourcen o6ffentlicher Bauherren fiir die produktive Pla-
nung und in der Steuerung und Koordination deutlich. Nach eigenen Aussagen hat eine Mehrheit der
offentlichen Bauherren in den letzten Jahren hier einen grof3en Personalabbau vollzogen, was zu ei-
ner deutlichen Erhéhung der Fremdvergabequote gefiihrt hat. In gewissen Gebietskérperschaften
existierten keine oder nur eingeschrankte interne Ressourcen zur Eigenerstellung produktiver Pla-
nungs- sowie Steuerungs- und Koordinationsaufgaben. Nach Aussagen der Interviewpartner erfolgte
dieser Personalabbau eher auf Basis poltischer Zielvorgaben zum Personalabbau als aufgrund einer
ricklaufigen Bauhaufigkeit und/oder einer Erhéhung der Effizienz in der Bauverwaltung.

Auch bei der Wahl zwischen integrierten bzw. desintegrierten Organisationsmodellen fiel die Ent-
scheidung nach Aussagen der Interviewpartner gelegentlich auf Grundlage politischer Wiinsche. Hier
wurde haufig eine Betrachtung geeigneter Organisationsmodelle nach Beriicksichtigung der Transak-
tions-, Akteurs- und Marktcharakteristika sowie des institutionellen Rahmens ausgeblendet. Dies flihr-
te dazu, dass Hochbauprojekte mit einem Organisationsmodell durchgefiihrt wurden, das nicht im
Einklang mit den Transaktionscharakteristika sowie den internen Ressourcen des Bauherrn stand.

Kasten 21: Fallstudienerkenntnisse zur Ressourcenausstattung 6ffentlicher Bauherren

5.2.2.2 Beispiele konsistenter Organisationsmodelle idealtypischer offentlicher

Bauherren

GrofRRer o6ffentlicher Bauherr (insbesondere Bund, Ladnder und grof3e Stadte)

Far grolRe offentliche Bauherrn existieren durch die hohe Bauhaufigkeit gute Voraussetzungen, um

interne Ressourcen aufzubauen und zu erhalten und damit auf mehrere Organisationsmodelle gleich-
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zeitig zurtickgreifen zu kdnnen. Somit bestehen auch gute Voraussetzungen, die durch die Heteroge-
nitat des Projektportfolios vorteilhafte Ressourcenvielfalt in der Ausgestaltung des Organisationsmo-
dells vorzuhalten. Im Vergleich zum grof3en privaten Bauherrn missen allerdings die Besonderheiten
der offentlichen Hand und die damit hohe Rationalitat fir die Festlegung von Standardorganisations-

modellen zur Gewahrleistung hoher Kontrahier- und Nachvollziehbarkeit beriicksichtigt werden.

In der produktiven Planung besteht durch Einschrankungen des Vergaberechts Gber dem Schwellen-
wert der VOF eine vergleichsweise hohe Rationalitat fiir die Eigenerstellung. Jedoch kann es auch fur
den groRen offentlichen Bauherrn sinnvoll sein, auf die Fremdvergabe zurlckzugreifen, um bei Volati-
litdt in der Bauhaufigkeit von Glattungsmaglichkeiten Uber die Fremdvergabe zu profitieren sowie Ver-
gleichsmdglichkeiten zwischen internen und externen Ressourcen zu etablieren, um somit eine
Anreizsetzung zur Foérderung der internen Effizienz zu implementieren. Die hohe Bauhaufigkeit bietet
dadurch gute Voraussetzungen, bestimmte Planungskapazitaten intern vorzuhalten, um auf Mischstra-

tegien zurlickzugreifen.

AuBerdem wird es beim sehr groRen &ffentlichen Bauherrn kaum sinnvoll sein, in allen Planungsberei-
chen interne Kapazitdten aufzubauen und zu erhalten, da die notwendige Haufigkeit in vielen Berei-

chen nicht erreicht wird, um den Aufbau und Erhalt interner Ressourcen sicherzustellen.

Infolge der Rahmenbedingungen des Vergaberechts wird der groRe offentliche Bauherr vergleichs-
weise schlechte Moglichkeiten haben, seine hohe Bauhaufigkeit und die damit einhergehenden zu-
kiinftigen Bauvolumina als interne Ressource zur Einhaltung impliziter Vereinbarungen und somit zur
Reduktion der Abhangigkeitsgefahr vom Auftragnehmer einzusetzen. Damit fehlt ihm eine entschei-
dende Ressource, um auf integrierte Organisationsmodelle als ein konsistentes Standardmodell auf

Multiprojektebene zuriickzugreifen.

Der Nutzung desintegrierter Organisationsmodelle als Standardorganisationsmodell wird hingegen nur
konsistent sein, wenn interne Ressourcen fur die effiziente Steuerung und Koordination vorhanden
sind. Durch die Vorgaben des Vergaberechts wird der grolRe 6ffentliche Bauherr auch nur einge-
schrankte Mdglichkeiten fur die Nutzung einer Fremdvergabe mit Detailausgestaltungen nah an der
Eigenerstellung haben, was die Rationalitat fir die Eigenerstellung in der Projektisteuerung und der
Bauuberwachung erhéht. Wie bei den produktiven Planungsaufgaben, ist allerdings zu prifen, ob
nicht auf Multiprojektebene die Mischstrategie eine wirtschaftlichere Losung als die ausschlieRliche

Eigenerstellung darstellt.

Die gelegentliche Anwendung integrierter Modelle, in Konstellationen, bei denen sehr gute Vorausset-
zungen zu wertschopfungsstufentbergreifender Optimierung und/oder grof3e Dringlichkeit vorliegen,
ist jedoch nicht auszuschlieRen. Aufgrund der GroRRe des Bauherrn, ist zu prifen, ob er nicht die Vo-
raussetzungen erfillt, um gewisse Mitarbeiter nur fir ,Sonderprojekte” abzustellen und somit implizites
Wissen fir die Durchfihrung solcher Organisationsmodelle als ,Ausnahme® vom Standardorganisati-
onsmodell vorzuhalten. Die Gefahr einer solchen ,Mischlésung“ besteht allerdings darin, dass die
Vorgabe zur Nutzung nur bei ,sinnvollen Projekten® aus dem politischen Bereich aufgeweicht werden

kann, um durch eine Verlagerung der Steuerungs- und Koordinationsaufgaben auf den General- oder
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Totalunternehmer interne kurzfristorientierte Personalkosteneinsparungen im Bereich Projektsteue-
rung und Bauuberwachung durchzufiihren. Die gelegentliche Nutzung integrierter Modelle setzt somit
eine bestimmte Selbstbindung voraus, um die langfristige Konsistenz des Standardorganisationsmo-

dells beim groRen 6ffentlichen Bauherrn sicherzustellen.

Kleiner 6ffentlicher Bauherr (insbesondere Landkreise und Kommunen)

Der kleine oOffentliche Bauherr ist durch die generell hohe Heterogenitat seines Projektportfolios und
haufig geringe Bauhaufigkeit ausgepragten Abwagungsproblemen zwischen Flexibilitdt und Standar-
disierung zur Erzielung von Synergieeffekten ausgesetzt. Wahrend die Heterogenitat des Projektport-
folios fur einen Ruckgriff auf eine groRe Anzahl von Ausgestaltungsmdglichkeiten des Organisations-
modells spricht, geht die geringe Bauhaufigkeit mit der Notwendigkeit einher, die Anzahl der Ausge-
staltungen einzuschranken, um Voraussetzungen fir den Aufbau und Erhalt interner Ressourcen auf

Multiprojektebene zu schaffen.

Im Hinblick auf die geringe Bauhaufigkeit wird es flr den kleinen 6ffentlichen Bauherrn nicht konsistent
sein, vollumfangliche interne Ressourcen fir die Eigenerstellung produktiver Planungsaufgaben vor-
zuhalten. In der Regel wird der Rickgriff auf die Fremdvergabe als Standardorganisationsmodell dem
kleinen o6ffentlichen Bauherrn eine konsistente Ausgestaltung der produktiven Planungsaufgaben bie-
ten. Die Rationalitat fur die Fremdvergabe als Standardorganisationsmodell wird zudem durch den
hohen institutionellen Entwicklungsgrad in der produktiven Planung sowie durch den Riickgriff auf die
Honorarordnung der HOAI erhoht, was die monokriterielle Vergabe erleichtert und somit auch fiir den
offentlichen Bauherrn, die Mdéglichkeit zu einer Detailausgestaltung der Fremdvergabe nah an der
Eigenstellung verbessert. Des Weiteren werden viele Fremdvergaben produktiver Planungsaufgaben
unter dem Schwellenwert der VOF liegen, was die Moglichkeit auch fur den kleinen 6ffentlichen Bau-
herrn zum RuUckgriff auf die Detailausgestaltung der Fremdvergabe nah an der Eigenerstellung und
insbesondere zur wiederkehrenden Beauftragung eréffnet. In diesem Zusammenhang missen aller-
dings mdgliche negative Auswirkungen auf die langfristige Wettbewerbsintensitat in der Region be-

rucksichtigt werden.

Jedoch wird die Konsistenz der Fremdvergabe produktiver Planungsaufgaben nur gewahrleistet sein,
wenn internes implizites Wissen vorliegt, um eine effiziente Steuerung und Koordination der Auftrag-
nehmer sicherzustellen. Der kleine o&ffentliche Bauherr sollte deswegen priifen, ob nicht Vorausset-
zungen existieren, die eine gewisse Eigenerstellung — insbesondere in der Objektplanung — erlauben.
Somit kann der Aufbau und Erhalt von internem implizitem Planungswissen fur eine effiziente Steue-

rung und Koordination der Fremdvergabe langfristig sichergestellt werden.

Aufgrund seiner geringen Bauhaufigkeit und Bindung an das Vergaberecht besitzt der kleine offentli-
che Bauherr eingeschrankte interne Ressourcen, um die mit einem integrierten Organisationsmodell
einhergehende hohe Abhangigkeitsgefahr vom General- oder Totalunternehmer zu reduzieren. Somit
stellen integrierte Organisationsmodelle fiir kleine 6ffentliche Bauherren auf Multiprojektebene kaum
eine konsistente Ausgestaltung dar, weshalb desintegrierte Organisationsmodelle als konsistentes

Standardorganisationsmodell in den Fokus rticken.
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Die Konsistenz des desintegrierten Organisationsmodells als Standardmodell — insbesondere die
Konsistenz der Einzelunternehmervergabe — setzt allerdings umfangreiche interne Kapazitaten zur
effizienten Steuerung und Koordination voraus. Wie bei den produktiven Planungsaufgaben wird eine
gewisse Eigenerstellung in der Projektsteuerung und in der Bauliberwachung vorteilhaft sein, um fir
internes implizites Wissen zur Sicherstellung der Konsistenz des desintegrierten Organisationsmodells

als Standardmodell zu sorgen.

Infolge des generell grol’en Anteils an Um- und Sanierungsbauten im Projektportfolio sowie der gro-
Ren Abhéangigkeitsgefahr bei ex post Leistungsdnderungen besteht eine hohe Rationalitat fur eine
Anwendung der Einzelunternehmervergabe als Standardorganisationsmodell beim kleinen &ffentli-
chen Bauherrn. Hierbei kann der Aufbau und Erhalt interner Ressourcen in einem fir die Eigenerstel-
lung in der Steuerung und Koordination bei Einzelunternehmervergaben bei Um- und Sanierungsbau-
ten erforderlichen Mal, eine konsistente Ausgestaltung bedeuten. Somit kann auf das aus Um- und
Sanierungsbauten gewonnene Wissen des Bauherrn zur Steuerung und Koordination zurlickgegriffen
werden, um bei grof’en Neu-, Um- oder Erweiterungsbauten entweder einen externen Projektsteuerer

zu beauftragen und/oder die Generalunternehmer- oder Teilgeneralunternehmervergabe zu nutzen.

Diese Ausgestaltung des Standardorganisationsmodells beim kleinen 6ffentlichen Bauherrn wird bei
einer Mehrheit der Hochbauprojekte gute Voraussetzungen fir eine hohe Effizienz sowohl auf Einzel-
als auch auf Multiprojektebene sowie fiir eine vergleichsweise gute Transparenz und Nachvollziehbar-
keit fir auBenstehende Dritte sorgen. Zu Problemen kdnnen allerdings sehr grof3e und/oder komplexe
Projekte fiihren, die beim kleinen 6&ffentlichen Bauherrn mit einer sehr geringen Bauhaufigkeit einher-
gehen. In solchen (GroRR-)Projekten werden weder das Mal} der internen Ressourcen noch das vor-
handene implizite Wissen fur die GroRe bzw. die Komplexitdt des Projektes geeignet sein. In solchen
Projekten eines kleinen o6ffentlichen Bauherrn lassen sich keine konsistenten Organisationsmodelle
auf Multiprojektebene ableiten, weshalb die Ausgestaltung anhand der exogenen und endogenen
Einflussfaktoren auf Einzelprojektebene erfolgen muss und mdgliche institutionellen Lésungen zur

Verbesserung der Rahmenbedingungen betrachtet werden sollten.
5.2.2.3 Ubergreifende Schlussfolgerungen

Der Aufbau konsistenter Organisationsmodelle im 6ffentlichen Hochbausektor erfordert eine langfristig
bewusste Ausgestaltung interner Ressourcen, wobei Abwagungen zwischen optimaler Ausgestaltung

auf Einzel- und Multiprojektebene sowie zwischen Flexibilitdt und Standardisierung notwendig sind.

Infolge der Besonderheiten des 6ffentlichen Bauherrn, die sowohl den Einsatz interner Ressourcen
einschranken als auch weitere Ziele bei der Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle auf
Multiprojektebene im Hinblick auf Transparenz und Nachvollziehbarkeit fiir aultenstehende Dritte mit
sich bringen, ist fur 6ffentliche Bauherren eine vergleichsweise hohe Rationalitat fur den Ruckgriff auf
desintegrierte Organisationsmodelle und insbesondere fir die Nutzung der Einzelunternehmervergabe
als Standardorganisationsmodell abzuleiten. Vor allem durch die groe Bedeutung der Steuerungs-
und Koordinationsaufgaben bei der Einzelunternehmervergabe sowie durch die eingeschrankte An-

wendungsmoglichkeit der Fremdvergabe mit Detailausgestaltung nah an der Eigenerstellung beim

Seite 209



Kapitel 5 — Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodelle auf Multiprojektebene

offentlichen Bauherrn steigt im Vergleich zum privaten Bauherrn die Rationalitat fur die Eigenerstel-

lung in der Projektsteuerung und Bauuberwachung.

Die Konsistenz dieses Standardorganisationsmodells setzt allerdings ausreichende interne Ressour-
cen voraus. Eine erhebliche Gefahr fiir die langfristig konsistente Ausgestaltung besteht, wenn dieser
Bedarf ausgeblendet wird, um z. B. kurzfristige Personalkosteneinsparungen in den Hochbauverwal-
tungen zu erzielen. Eine solche Kurzfristorientierung kann sowohl zu kurzfristigen Problemen fuhren
als auch die langfristige Konsistenz des desintegrierten Organisationsmodells gefahrden und daher
den o6ffentlichen Bauherrn mittel- bis langfristig dazu zwingen, auf Organisationsmodelle zurtickzugrei-
fen, die nicht im Einklang mit den Transaktions-, Akteuers- und Marktcharakteristika sowie dem institu-

tionellen Rahmen des 6ffentlichen Bausektors stehen.

5.3 Anhang: Erkenntnisse zu Organisationsmodellen im Hochbau

in GroBbritannien und Schweden

Ziel des Ausblicks ins Ausland

Offentliche Hochbauvorhaben werden weltweit durchgefiihrt und bieten somit gute Vergleichsméglich-
keiten der in unterschiedlichen Landern genutzten Organisationsmodelle. In diesem Exkurs wird als
Ausblick auf Organisationsmodelle im 6ffentlichen Hochbau im Ausland auf Erkenntnisse aus Grofbri-
tannien und Schweden zuriickgegriffen. Der Exkurs stellt einen Uberblick zum aktuellen Stand und zur
institutionellen Entwicklung von Organisationsmodellen im 6ffentlichen Hochbau im Ausland dar und

soll als Vergleich sowie zur Einordnung der deutschen Organisationsmodelle dienen.

Vergaberecht der Europaischen Union und nationale Unterschiede im Hochbausektor

Die Richtlinie 2004/18/EG des Europaischen Parlaments und des Rates Uber die Koordinierung der
Verfahren zur Vergabe offentlicher Bauauftrage, Lieferauftrage und Dienstleistungsauftrage regelt wie
die Vergabe offentlicher Bauauftrage innerhalb der Mittgliedstaaten der Européischen Union (EU)
durchzufiihren ist. Eine Bindung an diese Richtline besteht fiir die Mitgliedstaaten nur bei Uberschrei-
tung der definierten Schwellenwerte. Die Richtlinie beinhaltet u. a. Vorgaben zu diesen Schwellenwer-
ten und zum Vergabeverfahren sowie Vorschriften tUber die Veroffentlichung und die Transparenz.
Jedoch werden keine Vorgaben zum Vertragsumfang und zur Vertragsart gemacht. Die Vergabe 6f-
fentlicher Auftrage in den Mitgliedsstaaten wird durch nationale Gesetze und Verordnungen geregelt,
wobei die definierten Schwellenwerte der Richtlinie 2004/18/EG bericksichtigt werden missen.

Trotz der einheitlichen Richtline zur Vergabe offentlicher Auftrage innerhalb der EU existieren Unter-
schiede zwischen den Mitgliedsstaaten in den nationalen Gesetzen und Verordnungen. Beim Ver-
gleich von Deutschland, Grof3britannien und Schweden bildet nur das deutsche Vergaberecht Verord-
nungen fir Vergaben von Bauauftragen unter dem Schwellenwert der Richtlinie 2004/18/EG ab. Des
Weiteren sind nur im deutschen Vergaberecht Verordnungen zum Vertragsumfang und zur Vertragsart

bei der Vergabe o6ffentlicher Bauauftrage zu finden.
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GrofRbritannien

In ,The Public Contracts Regulations 2006 mit nachfolgenden Novellierungen finden sich die Regeln
zur Vergabe offentlicher Auftrége in England, Wales und Nordirland. Das Gesetz gilt fir offentliche
Bau- und Lieferauftrage sowie freiberufliche Leistungen, wobei es keine unterschiedlichen Verordnun-
gen fir die jeweiligen Auftragsarten gibt. Die Anwendung des Gesetzes ist nur bei 6ffentlichen Auftra-
gen uber den Schwellenwerten der Richtlinie 2004/18/EG verpflichtend. Im Bereich o6ffentlicher Bau-
auftrage werden keine Vorgaben zu Vertragsart und Vertragsumfang gemacht, wodurch der 6ffentli-

che Bauherr das Organisationsmodell ohne Berticksichtigung gesetzlicher Vorgaben festlegen kann.

UNTERSUCHUNGEN UND EMPFEHLUNGEN ZU ORGANISATIONSMODELLEN IM OFFENTLICHEN HOCHBAU

Die Auswertung einer Auswahl der in den letzten zwei Jahrzehnten durchgefiihrten staatlichen Unter-
suchungen zu Organisationsmodellen im o6ffentlichen Hochbausektor in GroRbritannien zeigt eine
Fokussierung auf die Nutzung grofier Vertragsumfange und sogenannter ,Partneringmodelle®. Aller-
dings sind in den letzten Jahren vereinzelte Hinweise in den offentlichen Untersuchungen zu finden,

die auf einige Nachteile dieser Ausrichtung hinweisen.

Im Jahr 1991 wurde Sir Michael Latham beauftragt, einen Bericht tiber die Lage im britischen Bausek-
tor zu erstellen. Im finalen Untersuchungsbericht aus dem Jahr 1994 wurde die Lage im Bausektor als
nicht zufrieden stellend und mit groBen Effizienzproblemen behaftet beschrieben. Zur Verbesserung
gibt der Projektbericht 30 Empfehlungen ab, wie der Bausektor reformiert werden kann. Insbesondere
wird die Bedeutung des offentlichen Bauherrn fir diese Reform hervorgehoben. LATHAM (1994)
schlagt eine starkere Integration von Planung und Bauausfiihrung vor und sieht grof3es Potenzial ins-
besondere im Partnering. Dabei wird Partnering als ,[...] contractual arrangement between the two
parties for either a specific length of time or for an indefinite period. The parties agree to work togeth-
er, in a relationship of trust, to achieve specific primary objectives by maximizing the effectiveness of
each participant's resources and expertise. It is not limited to a particular project.” verstanden.*®* Bei
der Einflihrung von Partneringansatzen im britischen Bausektor wird dem offentlichen Bauherrn eine
bedeutende Rolle zugesprochen.502

Aufbauend auf dem ,Latham Report“ gibt der sogenannte ,Egan Report — Rethinking Construction“®®

aus dem Jahr 1998 weitere Empfehlungen zur Reform des britischen Bausektors ab. Auch von EGAN
(1998) wird der britische Bausektor als ineffizient und problemreich beschrieben. Insbesondere der
hohe Fragmentierungsgrad wird als problematisch eingeordnet. Wie der ,Latham Report* empfiehlt
auch EGAN (1998), das Standardorganisationsmodell auf die Anwendung integrierter Modelle im
Rahmen von Partnering und Rahmenvertrdgen umzustellen. Die Einsparmoglichkeiten einer solchen

504

Umstellung werden dabei als bedeutend bezeichnet.”™ Es wird dem &ffentlichen Bauherrn empfohlen,

eine fihrende Rolle zu ibernehmen, um die Anwendung solcher Organisationsmodelle im Bausektor

501 L ATHAM (1994, S. 62).

%92 \/gl. LATHAM (1994).

%93 vgl. EGAN (1998).

%% | aut Report kdnnen Kosteinsparungen von ca. zehn Prozent jahrlich erreicht werden, vgl. EGAN (1998, S. 16).
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weiter zu starken. Jedoch wird auch kurz auf die Gefahren solcher Ausgestaltungen im Hinblick auf
die Wettbewerbsintensitat eingegangen: ,The radical changes required in the culture of the constructi-
on industry are likely to mean that there will be fewer but bigger winners. The Task Force's view is that
those companies with the right culture deserve to thrive. Cut-throat price competition and inadequate
profitability benefit no-one. For the sake of the long-term health of the industry and its clients we wish

to see a culture of radical and sustained improvement in performance enabled in UK construction.”

Mit den Latham und Egan Reports wurde in Grof3britannien die Umstellung der Organisationsmodelle
offentlicher Bauherren eingeleitet. Statt desintegrierter Organisationsmodelle mit 6ffentlichen Aus-
schreibungen in den Mittelpunkt der Tatigkeit des 6ffentlichen Bauherrn zu setzen, wurde die Nutzung
des integrierten Modells im Rahmen von Partnering oder Rahmenvertragen geférdert. Diese Umstel-
lung wurde durch die ,Achieving Excellence in Construction Initiative* im Jahr 1999 verstarkt, mit dem

Ziel die Empfehlungen der Latham und Egan Reports bei &ffentlichen Bauherren umzusetzen.*®

Die Ausrichtung auf integrierte Organisationsmodelle wird auch in den Richtlinien des ,Office of
Government Commerce“ aus dem Jahr 2007 deutlich. In dem Bericht ,Procurement and Contract

“*07 wird dem offentlichen Bau-

Strategies — Achieving Excellence in Construction Procurement Guide
herrn empfohlen, hauptsachlich entweder ,PFI* (PPP), ,Prime Contracting“ (Totalunternehmervergabe
inklusive Ubernahme der Kostenhaftung fiir erste Betriebsphasen) oder ,Design & Build“ (Total- oder
Generalunternehmervergabe inklusive Entwurfs- und Ausfihrungsplanung) als Standardorganisati-
onsmodelle auf Multiprojektebene bei 6ffentlichen Bauprojekten zu etablieren.’® Die Anwendung inte-
grierter Organisationsmodelle wird als Voraussetzung eingeordnet, um eine hohe Wirtschaftlichkeit
offentlicher Bauprojekte gewahrleisten zu kénnen. In diesem Zusammenhang wird die Anwendung
desintegrierter Modelle explizit als Ausnahme empfohlen, auf die nur bei einer signifikant besseren
Wirtschaftlichkeit zurtickgegriffen werden soll: ,Traditional contract strategies, where the design and
construction are provided separately, should only be used where it can be clearly demonstrated that
this approach will provide better value for money than the preferred integrated procurement routes

«509

highlighted above. In den Richtlinien wird die Nutzung von Rahmenvertragen mit einer begrenzten
Anzahl von Auftragnehmern als auf Multiprojektebene vorteilhaft flir den offentlichen Bauherrn be-
schrieben. Hierbei sollen die Rahmenvertrage dazu dienen, Kosten und Zeit zu sparen, indem die
offentliche Beschaffung beschleunigt, das Arbeitsverhaltnis zwischen dem Bauherrn und dem Auftrag-
nehmer durch eine wiederkehrende Zusammenarbeit verbessert wird und bessere Mdglichkeiten zur

Erzielung von Lerneffekten zustande kommen.**

In den letzten Jahren sind in den o6ffentlichen Untersuchungen vereinzelte Hinweise auf kritische

Stimmen zur Umstellung auf die hauptsachliche Anwendung integrierter Organisationsmodelle im

%5 EGaN (1998, S. 31).
%% \/gl. OFFICE OF GOVERNMENT COMMERGCE (2003).
%97 \/gl. OFFICE OF GOVERNMENT COMMERCE (2007).

%% Jedoch wird die Verwendung von PFI bei Projekten mit Kapitalkosten unter £ 20 Mio. kritisch gesehen und
daher in ,kleineren Projekten nicht direkt empfohlen.

%99 OFFICE OF GOVERNMENT COMMERCE (2007, S. 7).
%10 v/gl. OFFICE OF GOVERNMENT COMMERCE (2007).
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Rahmen von Partnering und Rahmenvertrdgen zu finden. Beispielsweise stellen HM TREASURY / IN-

511

FRASTRUCTURE UK (2010)°"" bei einer Untersuchung des infrastrukturellen Tiefbaus fest, dass die Pro-

jektkosten in GrofRbritannien mehr als 15 Jahre nach dem ,Latham Report® héher als in den europai-

schen Nachbarlandern sind.>*

Laut der Untersuchung tragen mehrere Faktoren zu den hohen Kosten
in Grolbritannien bei, u. a. werden auch Faktoren hervorgehoben, die teilweise auf den generell ho-
hen Nutzungsgrad integrierter Organisationsmodelle zurtickzufiihren sind. Zum einen wird die haufige
Anwendung von Nachunternehmervergaben als ein Hemmnis fiir Investitionen in langfristig produkti-
onssteigernde Mallnahmen gesehen. Zum anderen wird kritisiert, dass der 6ffentliche Bauherr nicht
immer das Organisationsmodell nach der Risikoeinstellung der Auftragnehmer ausgestaltet und somit
die aktuelle Wettbewerbsintensitat bei der Ausgestaltung des Organisationsmodells nicht ausreichend
berlcksichtigt. Im Gegensatz zu den Latham und Egan Reports werden Partneringansatze und Rah-

menvertrage nicht explizit als effiziente MaRnahmen zur Senkung der Projektkosten betont.>*

Die eher neutrale Einstellung zu Partneringansatzen wird in einer Untersuchung des HOUSE OF
COMMONS TREASURY COMMITTEE (2011) zur Effizienz der PFI-Projekte bzw. PPP-Projekte in Grof3bri-
tannien bestétigt. Die Untersuchung kommt zum Erkenntnis, dass keine Beweise fir die Vorteilhaftig-
keit von PPP-Projekten gegenlber konventionellen Fremdvergaben weder im Hinblick auf Qualitat
noch auf Kosten vorliegen.”™ Auch in der ,Government Construction Strategy“ aus dem Jahr 2011
finden sich Hinweise, dass der hohe Nutzungsgrad von Rahmenvertrdgen auch mit Nachteilen einher-
gehen kann. Zwar hatten die Rahmenvertrage geholfen, im offentlichen Bausektor ausfiihrende Un-
ternehmen und o6ffentliche Bauherren zur engeren Zusammenarbeit zu bewegen, allerdings hat es
auch zu einer Einschrankung der Wettbewerbsintensitat, insbesondere durch reduzierte Méglichkeiten
fur kleine und mittlere Unternehmen direkt vom 6ffentlichen Bauherrn beauftragt zu werden, gefihrt.
Es wird angeregt, Rahmenvertrdge nur anzuwenden, wenn die Vorteile durch die wiederkehrende
Zusammenarbeit die Nachteile durch die Wettbewerbseinschrankungen kompensieren. Nichtsdesto-
trotz wird dem offentlichen Bauherrn weiterhin empfohlen, auf Organisationsmodelle als Standardmo-
dell zuriickzugreifen, die eine Verzahnung von Planung und Bau sicherstellen. Die Wirkung solcher
Modelle auf die Wettbewerbsintensitat wird nicht thematisiert. Auf’erdem wird die Bedeutung der

Kompetenz des offentlichen Bauherrn fiir die Implementierung der Strategie betont.>*®

Zusammenfassend stellt die Auswertung einen gewissen Wandel von groRer Euphorie bezlglich des
Erfolgspotenzials der Nutzung von Partnering und Rahmenvertragen zu vermehrten Hinweisen auf
negative Auswirkungen solcher Modelle auf die Wettbewerbsintensitat dar. Allerdings wird auch in
neueren Untersuchungen auf die Vorteilhaftigkeit integrierter Organisationsmodelle im 6ffentlichen

Hochbau zur Sicherstellung einer effizienten Beschaffung hingewiesen.

51 HM Treasury ist vergleichbar mit dem deutschen Bundesfinanzministerium.

Vgl. HM TREASURY / INFRASTRUCTURE UK (2010).

%13 vgl. HM TREASURY / INFRASTRUCTURE UK (2010).

514 Vgl. HouSE oF COMMONS TREASURY COMMITTEE (2011).
%15 vgl. CABINET OFFICE (2011).
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FALLSTUDIENERKENNTNISSE

Im Rahmen des Forschungsprojektes wurden sechs Fallstudien mit Akteuren des offentlichen Hoch-
baus in Grof3britannien durchgefiihrt. Diese Anzahl stellt somit keine reprasentative Auswahl dar. Die
Fallstudien bestatigen den empfohlenen hohen Nutzungsgrad von Total- und Generalunternehmer-
vergaben inklusive Entwurfs- und Ausfihrungsplanung im Rahmen langfristiger (bis zu vierjahriger)
Rahmenvertrage. In der Regel hat jede Gebietskérperschaft in GroRRbritannien langfristig ausgelegte
Rahmenvertradge mit einer begrenzten Anzahl von Total- oder Generalunternehmern. Es besteht zu-
dem die Méglichkeit, auf regionale und Uberregionale Rahmenvertradge zurickzugreifen. Generell wird

darauf sowohl bei Neubauprojekten als auch bei Umbau- und Erweiterungsprojekten gesetzt.

Es gibt unterschiedliche Ausgestaltungen der Rahmenvertrage, aber allen gemeinsam ist der Ruckgriff
auf integrierte Organisationsmodelle. Nach der Grundlagenermittlung wird das Projekt an die Auftrag-
nehmer innerhalb des Rahmenvertrages ausgeschrieben. Der Zuschlag erfolgt nach einem Wettbe-
werb zwischen den Auftragnehmern des Rahmenvertrages oder nach einer bestimmten Zuteilungsfol-
ge. Viele Rahmenvertrage beinhalten die Mdglichkeit, bei Uberschreitung festgelegter Kostenkennwer-

te durch die Rahmenvertragspartner, das Projekt auerhalb des Rahmenvertrag auszuschreiben.

Infolge der frihzeitigen Vergabe werden weitere Planungsdetails in Zusammenarbeit zwischen dem
offentlichen Bauherrn und dem beauftragten Auftragnehmer ausgearbeitet. Die Zusammenarbeit und
die Vergutung erfolgen generell nach dem Prinzip des GMP-Konzeptes. Nach Aussagen der Inter-
viewpartner tragt dieses Organisationsmodell auf Multiprojektebene zu einer verbesserten Zusam-
menarbeit in konstanten Teams bei, was gewisse Lerneffekte fordert und dem Auftragnehmer gréRRere

Anreize zu einer qualitativ hochwertigen Leistung setzt.

Der Umstellungsprozess hin zum Standardorganisationsmodell auf Multiprojektebene mit dem Fokus
auf wiederkehrender Zusammenarbeit erfolgte Uber die letzten 15 Jahre und war nach Aussagen der
Interviewpartner mit erheblichen Transaktionskosten verbunden. Grundsatzlich zeigen die Fallstudien
eine hohe Zufriedenheit mit der heutigen Ausgestaltung von Organisationsmodellen, allerdings be-
stand die generelle Meinung, dass die Einfiihrung grof3er Rahmenvertrage tendenziell zu geringerer
Wettbewerbsintensitat und zu einer schwacheren Stellung der Nachunternehmer gefihrt hat. Ein Kos-

tensenkungseffekt durch Rahmenvertrage konnte von den Interviewpartnern nicht bestatigt werden.

Schweden

Das schwedische Vergaberecht findet sich im Gesetz ,Lag (2007:1091) om offentlig upphandling®. Die
Regelungen des Vergaberechts sind nur Uber dem Schwellenwert der Richtlinie 2004/18/EG verpflich-
tend anzuwenden. Es besteht ein einheitliches Vergaberecht fur sdmtliche 6ffentliche Auftrage aulRer-
halb der Gebiete der Trinkwasser- und Energieversorgung sowie des Verkehrs, wobei keine Trennung
in unterschiedliche Vergabe- und Vertragsordnungen zwischen Bau- und Lieferauftragen sowie freibe-
ruflichen Leistungen vorgenommen wird. Es werden nur gesetzliche Vorgaben zur Einhaltung der
Grundsatze des Vergaberechts und zum Vergabeverfahren gemacht. Es existieren keine Angaben zu
Vertragsart und Vertragsumfang. Somit steht es dem offentlichen Bauherrn in Schweden frei, das

Organisationsmodell zur Durchflihrung eines Hochbauprojektes selbst auszugestalten.
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UNTERSUCHUNGEN UND EMPFEHLUNGEN ZU ORGANISATIONSMODELLEN IM OFFENTLICHEN HOCHBAU

Die Betrachtung offizieller Untersuchungen und Empfehlungen zu Organisationsmodellen im 6ffentli-
chen Hochbau in Schweden in den letzten zwei Jahrzehnten zeigt ein sehr heterogenes Bild, bei dem
sich Empfehlungen sowohl fir groBe Vertragsumfange und die Nutzung sogenannter

.Partneringansatze“ als auch fir die Aufteilung in eine Vielzahl von Einzellosen wiederfinden.

In einem Gutachten der schwedischen Wettbewerbsbehdrde aus dem Jahr 1996 wird der Wettbewerb
im schwedischen Bausektor untersucht.>*® In diesem Zusammenhang wird die Bedeutung groRer Ver-
tragsumfange und globaler Leistungsbeschreibungen fir eine Erhéhung des Industrialisierungsgrades
im Bausektor und somit zur Senkung der Baukosten hervorgehoben. Weiter wird dem o6ffentlichen
Bauherrn empfohlen, seine Verantwortung als grofser Bauherr wahrzunehmen, in dem er u. a. neue

innovative Organisationsmodelle auf dem schwedischen Baumarkt einfihrt.>"’

In einem Gutachten des Bundes von 2000 wird festgestellt, dass der schwedische Bausektor von we-

nig Wettbewerb und hohen Kosten gepragt ist.>*?

Zur Behebung dieser Situation werden unterschied-
liche Empfehlungen im Hinblick auf Organisationsmodelle im &ffentlichen Bausektor gegeben. Aller-
dings gehen die Empfehlungen nicht eindeutig in eine einheitliche Richtung und zeigen dabei auch
eine gewisse fehlende Konsistenz. Zum einen wird die Aufteilung in Lose als vorteilhafte Lésung zur
Erhdhung der Wettbewerbsintensitat gesehen. Jedoch wird zum anderen empfohlen, dass eine Integ-
ration von Planung, Bau und Betrieb in samtlichen Projekten stattfinden soll. Des Weiteren wird dem
offentlichen Bauherrn geraten, Partneringmodelle auszuprobieren. Als wichtiger Faktor fir die vorteil-
hafte Ausgestaltung von Organisationsmodellen werden ausreichende Kapazitaten und Wissen des

offentlichen Bauherrn hervorgehoben.**

Aufbauend auf dem Gutachten des Bundes von 2000 wird in einem weiteren Gutachten des Bundes
aus dem Jahr 2002 festgestellt, dass der 6ffentliche Bauherr generell zu wenig Wissen besitzt, um den
Wettbewerb im nationalen Bausektor effizient fordern zu kénnen.*”® Insbesondere wird dabei mehr
Ubergreifende Unterstlitzung im Rahmen europaweiter Vergaben gefordert. Weiterhin wird empfohlen,
eine gemeinsame staatliche Police fur &ffentliche Bauherren zu erarbeiten. Ein groRes Potenzial wird

“321 qus GroRbri-

insbesondere der Ubertragung von Ideen aus dem ,Rethinking-Construction-Bericht
tannien, der sich u. a. fur eine frihzeitige Integration ausflihrender Unternehmen in der Planung aus-

spricht, auf schwedische o6ffentliche Bauherren zu Ubertragen, eingerdumt

Ein Projektbericht des schwedischen Bundesamts fur Bauwesen aus dem Jahr 2004 geht auf die Fra-
ge ein, ob die Anwendung eines bestimmten Organisationsmodells im 6ffentlichen Hochbau zu gerin-
geren Kosten fiihrt. In diesem Zusammenhang wird festgestellt, dass keine Beweise flur einen Kosten-

vorteil eines bestimmten Organisationsmodells abzuleiten sind. Vielmehr setzt kostenglinstiges Bauen

516 \/gl. WIGREN (1996).

17 Vgl. WIGREN (1996).

518 \/gl. STATENS OFFENTLIGA UTREDNINGAR (2000).
519 Vgl. STATENS OFFENTLIGA UTREDNINGAR (2000).
520 \/gl. STATENS OFFENTLIGA UTREDNINGAR (2002).
521 vgl. EGAN (1998).
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ausreichende Ressourcen des Bauherrn voraus. Jedoch wird hervorgehoben, dass im Rahmen eines
Beispielprojektes mittels einer Einzelunternehmervergabe die Kosten erheblich gesenkt werden konn-
ten, weshalb dem offentlichen Bauherrn empfohlen wird, die regelmafiige Anwendung der Einzelun-

ternehmervergabe zu priifen.**

Auf die Bedeutung des Vertragsumfangs im Hinblick auf die Wettbewerbsintensitat im Bausektor wird
auch in einem Gutachten der schwedischen Wettbewerbsbehdrde aus dem Jahr 2006 eingegan-
gen.*® Offentlichen Bauherren wird dabei empfohlen, den Vertragsumfang des Organisationsmodells
auf Einzelprojektebene so auszugestalten, dass eine ausreichende Wettbewerbsintensitat gewahrleis-
tet wird. AulRerdem wird auf die Bedeutung o&ffentlicher Bauherren fir die Wettbewerbsintensitat auf
Multiprojekt- und Sektorebene eingegangen. Dabei sind im Gutachten einige Hinweise auf die positive
Auswirkung kleinerer Vertragsumfange auf die langfristige Wettbewerbsintensitat zu finden.*** Zu-
sammenfassend lasst sich bei der Auswertung einer Auswahl staatlicher Untersuchungen zu Organi-
sationsmodellen im 6ffentlichen Hochbau in Schweden kein eindeutiger Konsens der Empfehlungen
feststellen. Im Vordergrund der Untersuchungen steht die generell geringe Wettbewerbsintensitat im
schwedischen Bausektor. Die Empfehlungen hinsichtlich der Anwendung von Organisationsmodellen
bei o6ffentlichen Bauherren gehen allerdings in unterschiedliche Richtungen. Es finden sich sowohl
Empfehlungen flir eine grofRere Integration von Planung und Bau als auch Hinweise auf eine hohe
Kosteneffizienz infolge hoherer Wettbewerbsintensitat bei der Einzelunternehmervergabe. Samtlichen
Untersuchungen gemeinsam ist jedoch der Hinweis auf eine ausreichende Ressourcenausstattung

des offentlichen Bauherrn als Voraussetzung zur effizienten Wahrnehmung der Bauherrentatigkeit.

FALLSTUDIENERKENNTNISSE

Im Rahmen dieses Forschungsprojektes wurden acht Fallstudien mit 6ffentlichen Bauherren auf kom-
munaler Ebene und Bundesebene in Schweden durchgefuhrt. Wie in GroRbritannien stellen die Er-

kenntnisse wegen der geringen Anzahl der Fallstudien keine reprasentative Auswahl dar.

Die Fallstudien zeigen, dass aufgrund fehlender institutioneller Vorgaben bezlglich des anzuwenden-
den Organisationsmodells in der Praxis des o6ffentlichen Hochbausektors in Schweden eine grolRe
Vielfalt von Organisationsmodellen existiert. Es ist dem einzelnen 6ffentlichen Bauherrn selbst iber-
lassen, das Organisationsmodell festzulegen. Diese Festlegung erfolgt nach Aussagen der Interview-
partner normalerweise nicht nach Vorgaben und Richtlinien, sondern nach personlichen Praferenzen
der zustandigen Akteure beim offentlichen Bauherrn. Durch diese Ausgestaltungsfreiheit kann kein
auftraggeberibergreifendes Standardmodell identifiziert werden. Auf kommunaler Ebene ist jedoch
ein hoher Nutzungsgrad von General- oder Totalunternehmermodellen festzustellen. Dies wurde mit

haufig fehlenden internen Ressourcen zur Durchfihrung der Einzelunternehmervergabe begriindet.

522 \/gl. BOVERKET (2004).
52 \/gl. HEDELIN (20086).
524 V/gl. HEDELIN (20086).
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Unabhéngig von der féderalen Ebene wird in der Regel in der produktiven Planung sowie in der Steu-
erung und Koordination auf langfristige Rahmenvertrage mit einer begrenzten Anzahl von Auftrag-
nehmern zuriickgegriffen. Durch diese Rahmenvertrage wird eine Detailausgestaltung der Fremdver-
gabe nah an der Eigenerstellung erreicht, die die wiederkehrende Zusammenarbeit zwischen konstan-

ten Akteuren ermdglicht.

Allen féderalen Ebenen gemeinsam ist der in den letzten Jahrzehnten erfolgte Abbau interner Res-
sourcen zur Steuerung und Koordination, was nach Aussagen der Interviewpartner durch eine erhdhte
Nutzung von Rahmenvertrédgen bei der Projektsteuerung und durch die haufige Anwendung integrier-

ter Organisationsmodelle kompensiert wurde.

Fazit

Eine Betrachtung der Organisationsmodelle des 6ffentlichen Hochbaus in GroRbritannien und Schwe-
den zeigt eine andere Standardausgestaltung auf Multiprojektebene als in Deutschland. Wahrend in
Deutschland durch die VOB/A Normvorgaben zur Ausgestaltung des Organisationsmodells existieren,
ist es in Grof3britannien und Schweden dem 6&ffentlichen Bauherrn freigestellt, das Organisationsmo-
dell selbst auszugestalten. Die Erkenntnisse der Fallstudien deuten darauf hin, dass der Nutzungs-
grad integrierter Organisationsmodelle im 6ffentlichen Hochbausektor in diesen Landern deutlich ho-

her als in Deutschland ist.

Sowohl in Grof3britannien als auch in Schweden sind in den offiziellen Untersuchungen Hinweise auf
einen Trade-off zwischen Vorteilen der wiederkehrenden Zusammenarbeit zwischen dem Bauherrn
und den Auftragnehmern und den damit einhergehenden Nachteilen im Hinblick auf die Wettbewerbs-
intensitat im offentlichen Bausektor zu finden. Bei einer Bewertung der Erkenntnisse aus Grof3britan-
nien und Schweden unter Berlcksichtigung der heutigen Praxis in Deutschland kann keine Grundlage
fur eine generelle Empfehlung eines héheren Nutzungsgrades integrierter Organisationsmodelle im
Rahmen von Partnering und Rahmenvertragen auch im deutschen &ffentlichen Hochbau abgeleitet
werden. Allerdings zeigen die Erkenntnisse aus beiden Landern, dass die Sicherstellung ausreichen-
der interner Ressourcen im 6ffentlichen Hochbau eine Voraussetzung fiir die Konsistenz von Organi-

sationsmodellen auf Multiprojektebene unabhangig der Ausgestaltung darstellt.
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6 Fazit und weiterer Forschungsbedarf

Die Analyse der Organisationsmodelle im privaten und 6ffentlichen Hochbau in Deutschland hat ge-
zeigt, dass die Ausgestaltung des Organisationsmodells auf der Einzel- und der Multiprojektebene in
einem komplexen System zahlreicher Einflussfaktoren mit unterschiedlichen Interdependenzen erfolgt,
was die Ableitung allgemeingultiger Empfehlungen erschwert. Vielmehr ist eine Einzelbetrachtung der
Auswirkung der spezifischen Transaktions-, Akteurs- und Marktcharakteristika sowie des institutionel-
len Rahmens auf die mit dem gewahlten Organisationsmodell einhergehenden Produktions- und
Transaktionskosten notwendig. Vor dem Hintergrund dieser Komplexitat lie3 sich feststellen, dass die
Ausgestaltung von Organisationsmodellen bei &ffentlichen Bauherren, aufgrund der Besonderheiten
der offentlichen Hand, unter anderen Rahmenbedingungen als bei privaten Bauherren erfolgt und
somit einer gesonderten Analyse bedarf. Dabei ist hervorzuheben, dass Erkenntnisse zu Organisati-
onsmodellen aus dem privaten Hochbausektor nicht direkt auf den 6ffentlichen Bauherrn lbertragbar

sind, sondern dass eine gesonderte Priifung im 6ffentlichen Kontext unabdingbar ist.

Im Mittelpunkt dieses Berichts stand die Analyse der Ausgestaltung konsistenter Organisationsmodel-
le auf Einzel- und Multiprojektebene im 6ffentlichen Hochbau unter Beruicksichtigung der Besonderhei-
ten des o6ffentlichen Bauherrn. Es hat sich gezeigt, dass Abwagungsprobleme zwischen der optimalen
Ausgestaltung auf Einzel- und Multiprojektebene existieren. Durch die wiederkehrende Projektrealisie-
rung offentlicher Bauherren sowie die Zielsetzung der langfristigen Ausgabenminimierung im 6&ffentli-
chen Bereich muss die Diskussion der Konsistenz von Organisationsmodellen auf der Einzelprojekt-
ebene um die Betrachtung der einzelprojektiibergreifenden Multiprojektebene im Hinblick auf langfris-

tige Strategieentscheidungen unter Berlicksichtigung von Pfadabhangigkeiten erweitert werden.

In diesem Projektbericht konnte eine ausgepragte Vorteilhaftigkeit des Ruckgriffs auf ein Standardor-
ganisationsmodell oder zumindest eine begrenzte Anzahl davon im 6ffentlichen Hochbau auf Multipro-
jektebene abgeleitet werden. Dies ist durch die mit dem Standardorganisationsmodell einhergehenden
verbesserten Voraussetzungen zum Aufbau und Erhalt interner Ressourcen zur effizienten Durchfih-
rung von Hochbauprojekten sowie durch die erhdhte Nachvollziehbarkeit fiir auftenstehende Dritte zu
begriinden. Es wurde dabei festgestellt, dass das Standardorganisationsmodell auf Multiprojektebene
nicht immer im Einklang mit der konsistenten Ausgestaltung auf Einzelprojektebene steht, wodurch es
zu erheblichen Abwagungsproblemen zwischen der kurz- und langfristigen Konsistenz kommen kann.
Zur Einschrankung von Anreizkonflikten infolge dieser Abwagungsprobleme und zur Sicherstellung
langfristiger Effizienz im 6ffentlichen Hochbau bietet die Selbstbindung auf Multiprojektebene zur Aus-

gestaltung von Organisationsmodellen eine Lésungsalternative.

In Anbetracht der Bedeutung von Standardorganisationsmodellen im 6ffentlichen Hochbau wurden in
diesem Projektbericht nach Bericksichtigung der Transaktions-, Akteurs- und Marktcharakteristika
sowie des institutionellen Rahmens o6ffentlicher Bauherren Ausgestaltungsempfehlungen abgeleitet.
Dabei war festzustellen, dass aufgrund der Heterogenitat des Projektportfolios, der eingeschrankten
Méglichkeiten zur Reduktion von Abhangigkeiten von einzelnen Auftragnehmern, der aktuellen Markt-

charakteristika und des institutionellen Rahmens in Deutschland sowie der groRen Bedeutung der
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Nachvollziehbarkeit fur aul3enstehende Dritte viel fur die Anwendung desintegrierter Organisations-
modelle, die mit einer vertraglichen Trennung zwischen Planung und Bauausfiihrung einhergehen, als

Standardmodell im 6ffentlichen Hochbau spricht.

Allerdings setzt die langfristige Konsistenz desintegrierter Organisationsmodelle interne Ressourcen
fur eine effiziente Steuerung und Koordination voraus. Erkenntnisse der Fallstudien im Rahmen dieses
Forschungsprojektes, bestatigt durch Aussagen des BRH, deuten auf einen in vielen Gebietskorper-
schaften zu weit gegangenen Ressourcenabbau in der Bauverwaltung hin, der zu erheblichen Ineffi-
zienzen im offentlichen Hochbau gefuhrt hat. Die Analyse im Rahmen dieses Projektberichts hat ge-
zeigt, dass bei o6ffentlichen Bauherren, aufgrund der Besonderheiten der 6ffentlichen Hand, eine im
Vergleich zu privaten Bauherren hohere Rationalitat fir die Eigenerstellung in der Steuerung und Ko-
ordination besteht. Hierbei ist darauf hinzuweisen, dass die mehrfach in den Fallstudien geschilderte
politische Zielsetzung einer Verschlankung der 6ffentlichen Bauverwaltung die langfristige Konsistenz
des Organisationsmodells nicht aufs Spiel setzen darf, weil sonst die Gefahr besteht, dass kurzfristi-
gen Personalkosteneinsparungen hohere langfristige Realisierungskosten gegentiberstehen. Insbe-
sondere besteht im politischen Bereich beziglich des hohen Ausgabenvolumens im &ffentlichen
Hochbau in Zeiten knapper 6ffentlicher Mittel die Notwendigkeit, eine langfristige Perspektive auf die
Ausgestaltung von Organisationsmodellen zu entwickeln, in der die Sicherstellung notwendiger inter-
ner Ressourcen, unter Berlicksichtigung langfristiger Pfadabhangigkeiten, zur Gewahrleistung der

dauerhaften Konsistenz von Standardorganisationsmodellen im Mittelpunkt steht.

In Anbetracht der in diesem Projektbericht aufgezeigten Bedeutung von sowohl Standardorganisati-
onsmodellen als auch ausreichender Ressourcenausstattung im 6ffentlichen Hochbau besteht weite-
rer Forschungsbedarf zum einen im Hinblick auf die Untersuchung des Ausmalles des Ressourcen-
abbaus in der 6ffentlichen Bauverwaltung und vor allem dessen Auswirkungen auf die Konsistenz der
Organisationsmodelle auf Multiprojektebene. Durch die Vielfalt der Auspragungen der Ressourcenkdir-
zungen im offentlichen Hochbau kann dabei auf gute Vergleichsmdglichkeiten zwischen unterschiedli-
chen Gebietskorperschaften zurlickgegriffen werden. Zum anderen sollte das Potenzial gebietskor-
perschaftsiibergreifender Zusammenarbeit im Hinblick auf die Blindelung der Bauhaufigkeit 6ffentli-
cher Bauherren zur Sicherstellung einer kritischen Grofie zur Spezialisierung interner Ressourcen auf
unterschiedliche Organisationsmodelle und somit zur Erhéhung der Flexibilitat im 6ffentlichen Hoch-

bau naher betrachtet werden.
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