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ÖFFENTLICHE INFRASTRUKTUR

CHANCEN UND RISIKEN VON ÖPP – ERFAHRUNGEN AM BEISPIEL 
DER STADT NÜRNBERG

Öffentlich-Private Partnerschaften (ÖPP) 
beziehungsweise Public Private Partnerships 
(PPP) werden von zahlreichen öffentlichen 
Auftraggebern als sinnvolle Beschaffungs-
variante und Alternative zur Eigenerstellung 
genutzt. Auch die Stadt Nürnberg hat die-
sen Weg beschritten und bereits drei Schul-
bauprojekte erfolgreich ausgeschrieben und 
an private Partner vergeben. Leistungsinhal-
te waren die Planung, der Bau, die Finanzie-
rung und das Gebäudemanagement. Die 
Betriebsleistungen, die direkt nach Abnah-
me der Baumaßnahme starteten, wurden 
für einen Zeitraum von 25 Jahren vergeben 
und umfassen neben reinen Instandhal-
tungsleistungen auch Hausmeisterdienste, 
Reinigung und Catering. Die bisherigen Er-
fahrungen sind positiv.

Umfangreicher Investitionsbedarf

Die Stadt Nürnberg ist die zweitgrößte 
Stadt in Bayern mit weit über 500 000 Ein-
wohnern, Tendenz steigend. Sie ist Zentrum 

der Metropolregion Nürnberg. Jeden Tag 
sorgen über 11 000 Mitarbeiter bei der 
Stadt Nürnberg dafür, dass die Stadtver-
waltung all ihre Aufgaben erfüllen kann. 
Die Stadt selbst erstreckt sich auf einer Flä-
che von 186,4 Quadratkilometern. Die Stadt 
Nürnberg erfüllt vielfältige Aufgaben in den 
Bereichen Jugend und Familie, Gesundheit 
und Soziales, Schule und Bildung, Bauen 
und Wohnen, Natur und Umwelt sowie 
Verkehr und Mobilität. Regelmäßig sind da-
mit umfassende Investitionen verbunden. 

Unter diesen Rahmendaten stellen sich die 
Investitionsschwerpunkte im Zeitraum von 
2020 bis 2023 bei den Bruttoinvestitionen 
wie in Abbildung 1 ersichtlich dar. Von her-
ausragender Bedeutung ist der Bereich 
Schulen inklusive Informationstechnologie: 
Die Stadt Nürnberg ist Sachaufwandsträ-
ger für 102 Schulen. Sachaufwandsträger 
bedeutet, dass die Stadt die finanziellen 
Mittel, die zum Bau und Betrieb einer Ein-
richtung in öffentlicher Hand notwendig 
sind, übernehmen muss. Darunter fallen 
ebenso die Kosten des nichtpädagogischen 
Personals wie Hausmeister und Reini-
gungskräfte. Dies gilt nicht nur für kom-
munale Schulen, sondern auch für staatli-
che Schulen. Des Weiteren verfügt die 
Stadt Nürnberg über eine Vielzahl weiterer 
Gebäude, die als Kindertageseinrichtungen, 
Verwaltungsgebäude, Kulturbauten, Sport-
stätten, Feuerwehrgebäude oder ähnliches 
genutzt werden. Auch diese Gebäude müs-
sen regelmäßig Instand gehalten werden 
oder – sofern dies nicht mehr möglich ist 
oder der Bedarf gestiegen ist – durch Neu-
bauten oder Anmietungen ersetzt werden. 

Drei denkbare Varianten

Wenn die Entscheidung für einen Neubau 
gefallen ist, kommen bei der Stadt Nürn-

berg grundsätzlich drei Beschaffungswege 
in Frage: (1) die Eigenerstellung durch das 
Hochbauamt; (2) die Erstellung über eine 
eigens gegründete Tochtergesellschaft der 
Wohnungsbaugesellschaft, die nur für die 
Stadt Nürnberg im Rahmen einer Öffent-
lich-Öffentlichen Partnerschaft tätig ist 
oder (3) die Erstellung über einen privaten 
Partner im Rahmen einer Öffentlich-Pri
vaten Partnerschaft.

Vor der Entscheidung für einen Beschaf-
fungsweg sind die in Abbildung 2 aufgelis-
teten Fragen zu beantworten. Bislang ist 
die Entscheidung bei drei Projekten mit 
insgesamt sechs Schulen für ÖPP gefallen 
und bei drei Projekten für ÖÖP. Das verge-
bene ÖPP-Bau-Volumen beläuft sich auf 
über 130 Millionen Euro. Aber auch zwei 
Spezialimmobilien wurden in einem Fall als 
Mietmodell und im anderen Fall als Inha-
bermodell ausgeschrieben. Nach wie vor 
wird die Mehrzahl der Investitionen kon-
ventionell, das heißt über das städtische 
Hochbauamt, abgewickelt.

Voraussetzungen: ausreichende 
Projektgröße, Wirtschaftlichkeit, …

Um die Entscheidung für ÖPP fällen zu 
können, muss eine gewisse Projektmin-
destgröße vorliegen. Regelmäßig erfüllen 
Kindertagesstätten diese nicht. Anders ist 
es bei Schulen, die üblicherweise ein Volu-
men von 15 Millionen Euro übersteigen. 
Ebenso in Frage kommen Spezialimmo
bilien wie Pflegeheime und große Werk-
stätten. Denkbar wären auch Straßen, 
Verwaltungsgebäude, Kulturimmobilien, 
Feuerwehrgebäude. Hier liegen bei der 
Stadt Nürnberg bislang keine Erfahrun- 
gen vor.

Vor der Entscheidung ein ÖPP-Projekt wei-
ter zu verfolgen, muss zunächst überprüft 
werden, ob in dem jeweiligen speziellen 
Fall die Vergabe an einen privaten Partner 
ein wirtschaftliches Ergebnis erwarten 
lässt. Es wird deshalb im Vorfeld eine 
sogenannte Wirtschaftlichkeitsprognose 
erstellt, die über das Vergabeverfahren 
weitergeführt und mit dem Ausschrei-
bungsergebnis abgeglichen wird. Nur wenn 
eine Öffentlich-Private Partnerschaft min-
destens ebenso wirtschaftlich ist wie eine 
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konventionelle Eigenerstellung, kann die 
Beauftragung eines privaten Partners er-
folgen.

Schulen haben den Vorteil, dass sich diese 
Projekte hinsichtlich Größe, funktionaler 
Zusammenhänge und ähnlichen Faktoren 
gut definieren lassen. Durch die Schulbau-
richtlinien, Vorgängerprojekte et cetera 
kann bei der Stadt Nürnberg auf viele 
Standards und Vorgaben zurückgegriffen 
werden. Ergänzt werden diese durch spezi-
elle Vorgaben der Stadt Nürnberg, wie etwa 
Passivhausstandard und Richtlinien im Be-
reich der Informationsversorgung. Somit 
muss das Rad nicht jedes Mal neu erfun-

den werden, was dazu führt, dass die Pro-
jekte wirtschaftlich und zügig vorbereitet 
werden können. Auch ist bei Schulen si-
cher, dass sie über einen längeren Zeitraum 
benötigt werden. 

… Möglichkeit zu Nutzungsänderungen 
und Akzeptanz

Dennoch besteht auch hier immer die 
Möglichkeit, dass es zu Änderungen 
kommt, die dann wiederum massive Aus-
wirkungen auf das Gebäude haben. Ge-
nannt seien hier nur der Gesetzesanspruch 
auf einen Ganztagesplatz und Änderungen 

im Sprengelbereich und der Wunsch nach 
kleineren Klassengrößen. Die Ausschrei-
bung und das Vertragswerk müssen also so 
aufgebaut sein, dass spätere Nutzungsän-
derungen noch möglich sind.

Bei den ausgeschriebenen Leistungen ist es 
insbesondere unerlässlich, dass die Stadt 
Nürnberg weiterhin Eigentümer der Schule 
ist, damit Zuschüsse nach dem Finanzaus-
gleichsgesetz einbezogen werden können. 
Als wesentliche Grundvoraussetzung kann 
auch noch die Akzeptanz der Nutzer ge-
nannt werden. Die Akzeptanz kann durch 
frühzeitige Einbindung der Nutzer in die 
Bedarfserfassung, -definition und Aus-
schreibung und die permanente Rückkopp-
lung im Verfahren erreicht werden. 

Die Stadt Nürnberg versucht, bei allen 
Schulen einen einheitlichen Standard um-
zusetzen, um so keine Unterschiede zwi-
schen eigenerstellten Schulen und Schulen 
mit dem Beschaffungsweg ÖÖP und ÖPP 
entstehen zu lassen. Last, but not least 
können ÖPP-Projekte nur umgesetzt 
werden, wenn die politische Akzeptanz 
vorhanden ist. Dies gilt sowohl für den 
Stadtrat als auch die Öffentlichkeit im 
Allgemeinen.

Ausschreibungsverfahren und 
Projektaufstellung

ÖPP-Projekte sind aufgrund ihres Vergabe-
volumens europaweit in elektronischer 
Form auszuschreiben. Die Stadt Nürnberg 
hat sich bislang für ein Verhandlungsver-
fahren mit vorgeschaltetem Teilnahme-
wettbewerb entschieden und hat damit 
gute Erfahrungen gemacht. Im Verfahren 
wurde von den privaten Partnern zunächst 
ein indikatives Angebot erstellt, das über 
eine oder mehrere Runden verhandelt wur-
de und in einem verbindlichen Angebot ge-
mündet ist.

Ein derartiges Ausschreibungsverfahren er-
fordert eine interdisziplinäre Arbeitsgruppe 
unter Einbindung der Nutzer, die mit Bera-
tungskompetenz von außen verstärkt wird. 
Bei der Stadt Nürnberg ist die Arbeitsgrup-
pe mit Architekten, Diplom-Kaufleuten, Pä-
dagogen und Verwaltungssachverstand 
ausgestattet. Die Dauer eines europawei-
ten Verfahrens ist mit mindestens zwölf 
Monaten anzusetzen.

Auswahl der Partner

Bei der Auswahl der Partner legt die Stadt 
Nürnberg großen Wert auf ein qualitativ 
hochwertiges Gebäude, das durch eine 
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Quelle: Stadt Nürnberg

Abbildung 1: Bruttoinvestitionen der Stadt Nürnberg für die Jahre 2020  
bis 2023 (in Millionen Euro)

Quelle: Stadt Nürnberg

Abbildung 2: Zu prüfende Fragen bei der Entscheidung über Beschaffungswege 
im Neubau
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maximale Funktionalität die Vorgaben der 
Nutzer erfüllen kann. Nur so lassen sich 
Nutzerzufriedenheit und Akzeptanz der 
Öffentlichkeit sicherstellen. Im Wertungs-
punkt „Architektur/Funktionalität“ ist eben-
so das Wertungskriterium Städtebau ent-
halten, das gemeinsam mit dem Wertungs-
punkt Architektur, die Gestaltung und 
Aufenthaltsqualität des Gebäudes auch mit 
seiner Wirkung zur Umgebungsbebauung 
erfasst. Dafür werden insgesamt 30 Pro-
zent der Gesamtpunkte vergeben (siehe 
Abbildung 3). 

Nach wie vor bleibt aber als bedeutendstes 
Einzelkriterium mit 40 Prozent der Bar-
wert, der alle Zahlungsströme während 
der Vertragslaufzeit erfasst. Nur so kann 
sichergestellt sein, dass eine Vergabe an 

Barwert Architektur/Funktionalität

Gebäudemanagement-
leistungen

Qualität/Nachhaltigkeit
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Quelle: Stadt Nürnberg

Abbildung 3: Gewichtung der Auswahlkriterien bei ÖPP-Partnerschaften  
(in Prozent)

Quelle: Stadt Nürnberg

Abbildung 4: Gegenüberstellung der Chancen und Risiken bei ÖPP-Projekten

Chancen Risiken

ÖPP ist ein wesentliches Instrument zur  
Abarbeitung des Investitionsbergs

Vorab müssen detailliert alle Vorgaben und 
Rahmendaten geklärt und in Leistungs
beschreibungen umgesetzt sein

Festpreis
Nachträgliche Änderungswünsche können nur mit 
Aufwand in das Verfahren eingespeist werden

Garantierter Abnahmetermin

Aus Nutzersicht ist Flexibilität im laufenden 
Betrieb weniger vorhanden aufgrund von 
Abstimmbedarf mit dem privaten Partner bei 
Nutzungsänderungen

In der Vergangenheit belegte Wirtschaftlichkeit
Durch das zu verbauende Volumen ist die Anzahl 
der am Verfahren teilnehmenden Bieter 
überschaubar

Über die gesamte Betriebsphase hinweg wird 
kontinuierlich in den Unterhalt investiert

Bei Sanierungsmaßnahmen wird Risikozuschlag 
eingepreist

Lernen vom Privaten Partner möglich
Alle zeitlichen Abhängigkeiten müssen vorab 
bekannt sein und sind im Vergabeverfahren 
verbindlich vorzugeben

Disziplinierung der Nutzer durch klare  
Vertragsregelung

Je mehr vom Auftraggeber schon geplant wurde, 
desto weniger können private Partner Einfluss  
auf kostentreibende Faktoren nehmen

Kostentransparenz bei Abweichungen, dadurch 
wirtschaftliches Bauen und Verhalten im Betrieb

Die Vorbereitung und Durchführung des  
EU-weiten Vergabeverfahrens ist zeit- und  
personalintensiv, in der Regel nur mit der 
Unterstützung von Beratern möglich

Während der Bauphase ist weniger eigenes 
Personal notwendig

Mit einem Generalübernehmer werden Bau
arbeiten aus einer Hand gesteuert, somit werden 
Schnittstellenprobleme minimiert

Alle Aspekte im Immobilienlebenszyklus können 
durch die Vergabe der Bewirtschaftung von vorn-
herein berücksichtigt und optimiert werden

Ein Vergabeverfahren statt einer Vielzahl von 
Einzelvergaben

einen privaten Partner die erforderliche 
Wirtschaftlichkeit erzielt und vonseiten 
des Stadtrates und der Kommunalaufsicht 
genehmigt werden kann. Daneben liegt 
der Stadt Nürnberg neben den Gebäude-
managementleistungen mit dem dahinter-
liegenden Instandhaltungskonzept über 25 
Jahre, die Nachhaltigkeit und bauliche 
Qualität am Herzen. Hier werden unter an-
derem die Umsetzung des Passivhausstan-
dards, prognostizierte Energieverbräuche, 
die Flächeneffizienz und die Qualität der 
verwendeten Baustoffe beurteilt.

Chancen überwiegen

Aus Sicht der Stadt Nürnberg ergeben sich 
die in Abbildung 4 dargestellten Chancen/
Vorteile und Risiken/Nachteilen. Bei den ab-
geschlossenen Projekten haben die Chancen 
überwogen. Projektspezifisch kann sich dies 
aber auch anders darstellen. Dennoch lässt 
sich als Fazit festhalten: Die Chancen über-
wiegen! Für Nürnberg ist insbesondere der 
Festpreis bei garantiertem Fertigstellungs-
termin bei bislang immer belegter hoher 
Wirtschaftlichkeit immens wichtig.

Die Zusammenarbeit mit den Auftragneh-
mern verläuft bisher partnerschaftlich, bei 
auftretenden Problemen wird gemeinsam 
nach Lösungen gesucht. Die häufig geäu-
ßerte Kritik, dass bei ÖPP nur Schuh-
schachtelarchitektur angeboten wird, kann 
vonseiten der Stadt Nürnberg widerlegt 
werden. Für eine Schule wurde sogar ein 
Architekturpreis verliehen. Darüber hinaus 
findet eine oft unterstellte Privatisierung 
nicht statt. Beim Inhabermodell wird auf 
städtischem Grund gebaut, das Gebäude 
ist von Beginn an in städtischem Eigentum. 
Deshalb ist ÖPP für die Stadt Nürnberg 
auch zukünftig ein wichtiger Beschaf-
fungsweg.
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