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1 Ziel der Forschungsaufgabe

Thematische Einordnung

In diesem Endbericht des im Rahmen der Forschungsinitiative ,Zukunft Bau® geférderten Forschungs-
projektes ,Effiziente Anreizelemente und Koordinationsmechanismen in Bauvertradgen im offentlichen
und privaten Hochbau“ (im Folgenden ,Projektbericht) werden Organisationsmodelle fir die Projekt-

realisierung durch private und 6ffentliche Bauherren im Hochbau analysiert.

Organisationsmodelle werden dabei aus zwei interdependenten Perspektiven betrachtet, wobei sich
die Einzelprojektebene auf Modelle zur Realisierung einzelner Hochbauprojekte bezieht, wahrend die
Multiprojektebene auf langfristig konsistente Modelle projektibergreifender Strategien zur Umsetzung
von Hochbauvorhaben ausgerichtet ist. Ein Organisationsmodell auf Einzelprojektebene beinhaltet
daher neben den Entscheidungen lber die Integration oder Desintegration von Planungs-, Steue-
rungs- und Bauausfiihrungsaufgaben sowie tber die Eigenerstellung oder Fremdvergabe dieser Leis-
tungen auch die damit einhergehende vertragliche Detailausgestaltung konkreter Hochbauprojekte.
Ein Organisationsmodell auf Multiprojektebene umfasst dagegen die Strategieentscheidungen zur

langfristigen projektibergreifenden Umsetzung der Hochbauvorhaben eines Bauherrn.

Diese langfristige Ausrichtung privater und 6ffentlicher Bauherren ist der Wabhl einzelprojektbezogener
Organisationsmodelle vorgelagert, wobei bereits Entscheidungen tber den Aufbau, Erhalt oder Abbau
interner Ressourcen der Bauherren unter Berticksichtigung der fur die spatere Umsetzung konkreter
Hochbauvorhaben als relevant angesehenen einzelprojektbezogenen Organisationsmodelle getroffen
werden. Die letztlich zur Realisierung von Hochbauprojekten verwendeten Organisationsmodelle wir-
ken sich wiederum auf die Ressourcenausstattung der Bauherren aus und beeinflussen somit die
Maoglichkeiten der Ausgestaltung langfristiger Organisationsmodelle auf Multiprojektebene. Vor diesem

Hintergrund werden die Interdependenzen der betrachteten Einzel- und Multiprojektebenen deutlich.

Motivation und aktueller Bezug

In Deutschland findet derzeit eine intensive Diskussion Uber die Realisierung offentlicher (Hoch-)
Bauvorhaben statt, die durch Probleme bei einigen grof3eren Projekten angestoRen worden ist. Dabei
wird auch thematisiert, inwieweit Effizienzsteigerungspotentiale durch die Anwendung starker inte-
grierter Modelle bzw. durch den friihzeitigen Einbezug ausfiihrender Unternehmen in der Planung
(u.a. auch im Rahmen sogenannter Guaranteed-Maximum-Price-Modelle (GMP-Modelle)) méglich
sind. Die Vorteilhaftigkeit solcher Modelle ist allerdings zu hinterfragen und vor allem bezlglich der
Ubertragbarkeit auf den offentlichen Hochbau hinsichtlich der Besonderheiten der 6ffentlichen Hand

zu prifen.t

! Die Besonderheiten der 6ffentlichen Hand beziehen sich u.a. auf die Bindung o6ffentlicher Auftraggeber an spe-
zielle institutionelle Vorgaben, wobei insbesondere die Regelungen des Vergaberechts zur 6ffentlichen Auftrags-
vergabe im Vordergrund stehen. Des Weiteren sind spezielle Charakteristika hinsichtlich der Risikokosten und
Effizienzanreize sowie besondere Anforderungen an Transparenz und Nachvollziehbarkeit zu berlicksichtigen.
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2 Durchfuhrung der Forschungsaufgabe

Fur die Analyse von Organisationsmodellen im privaten und 6ffentlichen Hochbau in Deutschland wird
insbesondere auf die Erkenntnisse der Neuen Institutionenékonomik (NIO) zuriickgegriffen. Die ur-
spriinglich auf Fragestellungen innerhalb des privaten Sektors ausgerichtete NIO, kann, unter Beriick-
sichtigung der Besonderheiten des politischen Bereichs, auch auf den 6ffentlichen Sektor angewendet
werden. Zur Analyse konkreter Fragestellungen des Hochbausektors auf Basis der NIO sind Kennt-
nisse in Bezug auf die vorherrschenden Transaktions-, Akteurs-, und Marktcharakteristika sowie den
institutionellen Rahmen im deutschen Hochbau notwendig. Durch die Auswertung baubetrieblicher
und baujuristischer Literatur sowie die Durchfiihrung von insgesamt 47 Fallstudien mit 6ffentlichen und
privaten Bauherren in Deutschland und 15 Fallstudien mit 6ffentlichen Bauherren in GroR3britannien
und Schweden konnten im Rahmen des Projektes entsprechende Sektorkenntnisse gewonnen wer-
den, die in die Analyse eingeflossen sind. Darliber hinaus wurden diese durch die Projektpartner er-
ganzt, vor allem durch die Expertise baubetrieblicher Art von Herrn Prof. Dr. Kochenddrfer sowie bau-

juristischer Art von Frau Dr. Mertens und Herrn Dr. Gétze.

3 Zusammenfassung der Ergebnisse

Ergebnisse der Analyse von Organisationsmodellen auf Einzelprojektebene

Die im Rahmen des Projektberichts durchgefihrte Untersuchung der einzelprojektbezogenen Organi-
sationsmodelle im deutschen Hochbausektor zeigt, dass deren Ausgestaltung auf Einzelprojektebene
in einem komplexen System verschiedener und zum Teil interdependenter Einflussfaktoren erfolgt. Es
ist daher die Betrachtung der Auswirkungen der projektspezifischen Transaktions-, Akteurs- und
Marktcharakteristika sowie des institutionellen Rahmens auf die mit einem Organisationsmodell ein-
hergehenden Produktions- und Transaktionskosten nétig, um Empfehlungen zur Vorteilhaftigkeit der
Modellansatze zu treffen. Aufgrund der Vielzahl méglicher Auspragungen dieser Charakteristika las-
sen sich kaum allgemeingiiltige Aussagen zur Ausgestaltung von Organisationsmodellen auf Einzel-
projektebene ableiten, es kdnnen aber durchaus zumindest tendenzielle Aussagen zu Ausgestal-

tungsmaoglichkeiten in der Planung, der Projektsteuerung und der Bauausfiihrung getroffen werden.

In der Planung werden durch den hohen Entwicklungsgrad institutioneller Rahmenbedingungen, wie
z.B. der HOAI oder technischer Standards, sowohl der Rickgriff auf die Fremderstellung als auch die
Aufteilung der jeweiligen Leistungen auf unterschiedliche Einzelplaner erleichtert. Demgegentiber
weisen die Projektsteuerungs- und Koordinationsaufgaben Charakteristika auf, die eine hohe Rationa-

litét fur den Ruckgriff auf die Eigenerstellung dieser Leistungen erkennen lassen.

Grundsétzlich bieten der vorhandene institutionelle Rahmen und die Marktstruktur im deutschen
Hochbausektor gute Voraussetzungen, um bei Hochbauprojekten mit geringer Komplexitat auf die
Einzelunternehmervergabe zuriickzugreifen. Jedoch sind sowohl die Einzel- als auch die Generalun-
ternehmervergabe mit Vor- und Nachteilen verbunden, weshalb Zwischenlésungen, bei denen tech-
nisch und zeitlich naheliegende Fachlose geblindelt und in einer begrenzten Anzahl von ,Biindeln* an

Teilgeneralunternehmer vergeben werden, Vorteile bieten kénnen.
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Organisationsmodelle, die eine friihzeitige Vergabe der Bauausfuhrungsleistung vor der Ausfiihrungs-
planung vorsehen, bieten in der Regel bessere Mdglichkeiten zur wertschépfungsstufeniibergreifen-
den Optimierung, weil der General- oder Totalunternehmer (iber bessere Voraussetzungen und grofie-
re Anreize verfligt, sein Ausfliihrungswissen in die Planung einzubringen. Dieses Optimierungspoten-
zial unterstellt jedoch implizit, dass das Ausfiihrungswissen sehr spezifisch ist und nicht auch bei be-
stimmten Planungsakteuren vorliegt. Diese Mdglichkeit zur Erzielung von Produktionskostenvorteilen
durch Einbringung des spezifischen Wissens des bauausfiihrenden Akteurs bereits in der Planung
liegt eher bei Hochbauvorhaben mit hoher technischer Komplexitéat und groRem Anteil an nicht stan-
dardisierten technischen Vorgehensweisen vor. Der Vorteil der Integration von Planung und Bauaus-
fuhrung ist jedoch mit einer vergleichsweise grofen Abhangigkeit infolge der regelmaRig schlechten
Kontrahierbarkeit der Bauausfuhrungsleistung bei frihzeitiger Vergabe abzuwéagen. Grundsatzlich
verfiigen groRe Bauherren mit hohen zuklinftigen Bauvolumina und somit guten Mdglichkeiten zur
Nutzung impliziter Vereinbarungen® sowie mit ausgepragtem internem Wissen beziiglich der Auswahl
und Uberwachung von General- oder Totalunternehmern im Vergleich zu kleinen Bauherren uber

bessere Voraussetzungen zur Reduktion der Nachteile frihzeitiger Vergaben.

Im Hinblick auf die Umsetzung von GMP-Modellen ist festzustellen, dass diese zwar eine Kombination
aus den Vorteilen des groRen Vertragsumfangs der Fremdvergabe und der Flexibilitat der Einzelun-
ternehmervergabe darstellen kénnten, aber dass deren Nutzung spezielle Auftraggebercharakteristika
zur Erzielung dieser Vorteile erfordert. Von daher sind GMP-Modelle eher fiir groRe Bauherren mit
sowohl ausgepréagter interner Ressourcenausstattung zur Planung, Steuerung und Koordination als
auch sehr guten Moglichkeiten zur Einhaltung impliziter Vereinbarungen von Vorteil. Fur kleine Bau-
herren, die nicht Uber diese Voraussetzungen verfiigen, gehen GMP-Modelle mit erheblichen Gefah-

ren einher, ohne im Vergleich zu anderen Ausgestaltungsmaoglichkeiten grof3ere Vorteile zu bieten.

Obwohl auch im 6ffentlichen Hochbau die Beurteilung der Vorteilhaftigkeit von Organisationsmodellen
auf Einzelprojektebene von den Charakteristika des Einzelfalls abhangt und die Erarbeitung allge-
meinglltiger Aussagen zur Modellausgestaltung schwierig ist, lassen sich im Hinblick auf die Beson-
derheiten der 6ffentlichen Hand und die damit einhergehenden Akteurscharakteristika des 6ffentlichen
Bauherrn einige konkrete Erkenntnisse ableiten. Aufgrund der eingeschrankten Mdglichkeiten des
offentlichen Bauherrn zur Einhaltung impliziter Vereinbarungen sowie der Bedeutung von Transparenz
und Nachvollziehbarkeit fir auRenstehende Dritte, bieten Organisationsmodelle mit einer Vergabe der
Bauausfiuihrungsleistung nach der Ausfuhrungsplanung bei der 6ffentlichen Hand in der Regel eine

bessere Kontrahierbarkeit dieser Leistung und gro3ere Vorteile als bei privaten Bauherren.

Die Anwendung von GMP-Modellen ist im 6ffentlichen Hochbau kritisch zu betrachten, da der 6ffentli-
che Bauherr, aufgrund der Besonderheiten der 6ffentlichen Hand und der fehlenden internen Res-

sourcen, Akteurscharakteristika aufweist, die sich im Vergleich zu privaten Bauherren fir eine erfolg-

2 Der Begriff der ,impliziten Vereinbarung“ stammt aus der ,Theorie sich selbst durchsetzender Vereinbarungen®,
einem Teilbereich der NIO. Er bezeichnet Vereinbarungen, die von den beteiligten Akteuren auch ohne formale
und juristisch durchsetzbare Vertrdge aufgrund von Anreizen zur zukinftigen Zusammenarbeit oder drohender
Sanktionen eingehalten werden und somit implizite Geltung entfalten; vgl. RICHTER / FURUBOTN (2010, S. 277 ff.).
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reiche Nutzung der GMP-Modelle weniger eignen. AuRerdem missen in diesem Zusammenhang die
insbesondere gegenliber dem Ruckgriff auf die Einzel- oder die Generalunternehmervergabe ohne
Planung als negativ einzuordnenden Auswirkungen der GMP-Modelle auf die Transparenz und die

Nachvollziehbarkeit fiir auRenstehende Dritte beriicksichtigt werden.

Beim offentlichen Bauherrn erscheint im Ubrigen in einzelnen Planungs- und Steuerungsbereichen
eine Eigenerstellung unter Berlcksichtigung der beschréankten Nutzungsmdglichkeit von wiederkeh-
render Beauftragung einzelner Auftragnehmer vorteilhafter als bei privaten Bauherren. Dies gilt vor
allem fur Steuerungs- und Koordinationsaufgaben in Hochbauprojekten, die durch ihre generell hohe
Bedeutung fir das Gesamtprojekt und ihre schlechte Kontrahier- und Nachvollziehbarkeit enge Zu-

sammenarbeit zwischen Bauherr und Auftragnehmern erfordern.

Ergebnisse der Analyse von Organisationsmodellen auf Multiprojektebene

Auf Multiprojektebene lassen sich fur Bauherren im 6ffentlichen Hochbau Vorteile der Nutzung eines
projektbezogenen Standardorganisationsmodells oder maximal einer begrenzten Anzahl davon ablei-
ten. Dies ist auf die guten Voraussetzungen des Standardorganisationsmodells zum Aufbau und Er-
halt interner Ressourcen zur effizienten Durchfihrung von Hochbauprojekten sowie durch die hohe
Nachvollziehbarkeit fir au3enstehende Dritte zurtickzufihren.

Im 6ffentlichen Hochbau existieren vor dem Hintergrund ausgepragter Heterogenitat des Projektportfo-
lios, beschrankter Méglichkeiten zur Reduktion der Abhangigkeit von einzelnen Auftragnehmern, aktu-
eller Marktcharakteristika und des institutionellen Rahmens in Deutschland sowie der groRen Bedeu-
tung der Nachvollziehbarkeit fir aul3enstehende Dritte, im Vergleich zu privaten Bauherren, Vorteile

des Ruckgriffs auf die Einzel- oder Generalunternehmervergabe ohne Planung als Standardmodell.

Die langfristige Konsistenz dieses Standardmodells setzt allerdings ausreichende interne Ressourcen
der Bauherren fir eine effiziente Steuerung und Koordination voraus. Erkenntnisse aus den im Rah-
men dieses Forschungsprojektes durchgefuhrten Fallstudien sowie Aussagen des Bundesrechnungs-
hofes deuten in diesem Kontext auf einen in vielen Gebietskérperschaften zu weit vorangetriebenen

Ressourcenabbau in der Bauverwaltung hin.

Die Analyse im Rahmen dieses Projektberichts zeigt, dass bei offentlichen Bauherren im Vergleich zu
privaten Auftraggebern, aufgrund der Besonderheiten der 6ffentlichen Hand, mehr fur die Eigenerstel-
lung in der Steuerung und Koordination spricht. Auf Basis dieser Erkenntnis ist darauf hinzuweisen,
dass die mehrfach in den Fallstudien geschilderte politische Zielsetzung einer Verschlankung der 6f-
fentlichen Bauverwaltung die langfristige Konsistenz des Organisationsmodells auf Multiprojektebene
der offentlichen Bauherren nicht aufs Spiel setzen sollte, weil sonst die Gefahr besteht, dass kurzfristi-
ge Personalkosteneinsparungen zu hoéheren Realisierungskosten bei Hochbauvorhaben fiihren. Ins-
besondere im Hinblick auf das hohe Ausgabenvolumen im o6ffentlichen Hochbau ist zu empfehlen,
eine langfristige Perspektive fir die Ausgestaltung von Organisationsmodellen auf sowohl der Einzel-
projektebene als auch vor allem auf der Multiprojektebene zu entwickeln, die die Existenz notwendiger
interner Ressourcen unter Berlicksichtigung langfristiger Pfadabhangigkeiten zur Gewéhrleistung

dauerhafter Effizienz in der Hochbaubeschaffung sicherstellt.



