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Offentliche Infrastrukturvorhaben in Deutschland:
Der Fall EIbphilharmonie Hamburg

Fur die Studie unter der Leitung von Genia
Kostka, Professorin fiir Governance von Ener-
gie und Infrastruktur, wurden 170 in Deutsch-
land seit 1960 realisierte Gro3projekte erfasst
und analysiert, darunter 119 abgeschlossene
und 51 noch laufende Projekte. In den Berei-
chen o6ffentliche Gebaude, Verkehr, Energie,
Ristung sowie Informations- und Kommu-
nikationstechnologie untersucht die Studie
erstmals systematisch geplante und tatsach-
liche Kosten. Drei detaillierte Fallstudien zum
Berliner Grof3flughafen BER, zur Elbphilharmo-
nie sowie zu Offshore-Windparks ergdanzen
die Untersuchung.

Die Durchfiihrung der Studie wurde durch die
freundliche Unterstiitzung der Karl Schlecht
Stiftung ermaoglicht.

Kosten der Elbphilharmonie 2006, 2008, 2013, in Millionen Euro
(Quelle: Abschlussbericht des Parlamentarischen Untersuchungsaussusses, Neuordnungsvereinbarung, eigene

Kalkulation
Baukosten
Vertragsabschluss 2006 241.3
Nachtrag 2008 378.3
Neuvereinbarung 2013 575
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Die wichtigsten Ergebnisse

Die Kosten der Elbphilharmonie stiegen von Vertragsschluss 2006 bis 2013 von € 352 Mio.
auf € 865 Mio. — ein Anstieg um 146 %.

Die Fertigstellung verzdgert sich von 2010 bis 2017 - eine Bauzeitiiberschreitung um 200 %.
Die Zeit- und Kostenuberschreitungen sind in einem eng verkniipften Mix von Entschei-
dungen und Einflussfaktoren begriindet, die fast alle vor Vertragsabschluss 2006 existierten.
Selbstiiberschatzung sowie fehlende Erfahrung und die Unterschatzung der Projektrisiken
durch die Projektmanager spielten eine grof3e Rolle.

Nachdem der Vertrag abgeschlossen war, konnte ein Grof3teil der Kostensteigerungen
nicht mehr verhindert werden. Allerdings hatte es auch danach noch Einsparpotentiale
von bis zu € 200 Mio. gegeben, die die Projektsteuerer verpasst haben.

Empfohlen werden langere Planungs- und Vorlaufzeiten, ein vollstandiges Risikomanage-
ment und eine friihzeitige Beteiligung des Privatsektors.

Mit der Elbphilharmonie will Hamburg
ein neues architektonisches Wahrzeichen
und einen der besten 10 Konzertsdle der
Welt errichten. Die urspriingliche Idee
des Immobilienentwicklers Alexander
Gerard sah im Jahr 2003 vor, einen Kon-

Baunebenkosten* Gesamtkosten zertsaal auf dem Filetgrundstiick Kai-
speicher A zu schaffen, der durch eine

110.5 351.8 Mantelbebauung mit Hotel, Eigentums-
wohnungen und einer Parkgarage berei-

182.5 560.8 chert werden sollte. Mit siebenjahriger

Verspatung und Kostensteigerungen von

290 865 500 Millionen Euro wird die Elbphilhar-

monie im Januar 2017 er6ffnen.

* Generalplaner, Planungs- und Regiekosten ReGe, sonstige Projektkosten, Steuern, Gebiihren
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Griinde fiir Kostensteigerungen und Bauverzégerungen in der Vor-Vertragsphase (2003-2006)

(1) Unrealistische Erwartungen: Kurz nach der Projektvorstellung 2003 setzte in der
Hamburger Offentlichkeit eine ,Elbphilharmonie-Euphorie” ein. Alle weiteren Projekt-
entwicklungen mussten sich an den urspriinglichen Versprechungen (Weltarchitektur,
Weltkonzertsaal, geringe Kosten) messen lassen.

(2) Uberoptimismus: Die Beteiligten unterschétzten drastisch die Komplexitét des Vorha-
bens, und damit sowohl technologische als auch planerische Risiken. Ungentigende
Ruicklagen, zu wenig kritische Reflexion und ein unpassendes Governance-Modell waren
die Folge.

(3

~

Strategische Tauschung: Getrieben von hohen Erwartungen verzerrten Projektplaner
bewusst Kosten-Nutzen-Kalkulationen und Kostenschatzungen. Damit wollten sie die
Zustimmung in der Hamburger Blirgerschaft sicherstellen.

(4

~

Internes Governance-Modell: Die Realisierungsgesellschaft mbH (ReGe) wurde Ham-
burgs dominierender Arm der Projektentwicklung. Die ReGe wurde direkt an das Biiro
des 1. Blrgermeisters angebunden und lange nur unzureichend durch Stadtverwaltung
und Aufsichtsrat kontrolliert. Dadurch konnte die ReGe viele Projektvollmachten auf
sich vereinen, kaum gegengeprifte Gutachten und Kostenschatzungen zur Vertrags-
grundlage machen und Vorgange lange Zeit verschleiern.

(5

~

Fehlende Erfahrung: Weder innerhalb der ReGe, noch sonst auf stadtischer Seite gab es
Projektverantwortliche mit genligend Vorerfahrung in der Gestaltung eines Signature-
Projekts (d.h. eines Projekts mit besonderer Symbolkraft, hohem architektonischem
Anspruch, technischer Komplexitat und einzigartigen Eigenschaften).

(6

~

Unfertige Planung: Zu Vertragsabschluss und Baubeginn waren die Planungen langst
nicht abgeschlossen. In einigen wenigen Bereichen war eine Ausfiihrungsplanung vor-
handen, in anderen Teilen hatte sie den Stand einer Entwurfsplanung. Einige Bereiche
waren zu diesem Zeitpunkt nur budgetiert und noch nicht geplant.

(7

~

Externes Governance-Modell: Entgegen dem Standard fiir komplexe Projekte wurde
die Ausfiihrungsplanung zwischen Generalunternehmer (GU) und Generalplaner (GP)
aufgeteilt. ReGe wurde damit die Schnittstelle zwischen GU und GP. Ihr fiel damit die
Verantwortung, vor allem aber die hochaufwendige Arbeit fiir die inhaltliche und zeit-
liche Synchronisierung der Baupldne sowie deren Qualitatskontrolle zu.

(8

~

Forfaitierungsmodell: Mit der Ubernahme des kommerziellen Mantels durch die
Stadt verschob sich das Risiko zu Ungunsten Hamburgs. Das flihrte zu einem weiteren
Anstieg der Arbeitsbelastung der ReGe und multiplizierte den potentiellen Raum fir
Kostensteigerungen.

(9) Druck im Bausektor: Die Stadt unterschatzte den Druck unter dem Hochtief stand und
wie sehr sich die Praxis im Bausektor dahin verandert hatte, die Profitabilitat gegebe-
nenfalls durch Nachforderungsmanagement sicher zu stellen.

(10) Uberladung der ReGe: ReGes Kapazititen reichten bei Weitem nicht aus, all den Auf-
gaben von Planungssynchronisation, Qualitatskontrolle, Bauaufsicht, Kommunikations-
schnittstelle und Bauherr gerecht zu werden.
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I. Faktoren, die zum Scheitern
des Nachtrags 4 2008 fiihrten

(1) Destruktive Arbeitsatmosphare: Zwi-
schen GU und GP bestand eine schlechte
Arbeitsbeziehung, die von gegenseitigen
Schuldzuweisungen lber Bauverzdogerun-
gen gekennzeichnet war und beiden Seiten
wenig Anreiz zu einer gutlichen Einigung bot.

(2) Qualitatsanspriiche: Hamburg unter-
nahm kaum den Versuch einer Neuverein-
barung, da die Stadt nach dem Kontrollverlust
Uber Kosten und Zeiten nicht Gefahr laufen
wollte, auch noch die Kontrolle tber die Bau-
qualitat zu verlieren.

Zentrale Schnittstelle ReGe

Interne Governance
|

Externe Governance
|

Generalplaner

(3) Fehlende Informationen: Den Entschei-
dungstragern fehlten Informationen tber
Bau- und Planungsfortschritte. Sie unter-
schatzten daher erneut den Raum fiir weitere
Kostensteigerungen.

» Terminsynchonisation
» Planungssynchonisation
» Qualitatskontrolle

Destruktive

Arbeitsbeziehung

Senatsbehorden

ungeniigende
Kontrolle

Generalunternehmer

Il. Griinde fiir das Gelingen
der Neuvereinbarung 2013

(1) Eskalation der Verhandlung: Im Gegen-
satz zu 2008 war nun die Stadtspitze mit der
Neuverhandlung beschéftigt; die Rolle der
ReGe wurde auf das operative Management
beschrankt.

(2) Reputationsschaden: Da die genauen
Verantwortlichkeiten fiir Kostensteigerungen
unklar waren, drohte neben der Stadt auch
dem GP und GU ein Reputationsschaden, der
eine Einigung erleichterte.

(3) Wechsel der Verantwortlichen: Sowohl
beim GP und GU als auch bei der Stadt wa-
ren die Projektbeteiligten andere, was einen
frischen Anlauf ermdglichte.
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Empfehlungen

(1) Kommunikation: Ein friih einsetzendes
Erwartungsmanagement und projekt-
begleitende Kommunikation ist notig,
die die Erflllbarkeit von Anspriichen der
Offentlichkeit und die der Projektverant-
wortlichen tGberpriifen sowie Herausfor-
derungen transparent darstellen.

(2) Planungssicherheit: Unfertige Planung
ist das gro3te direkte Einfallstor fir Kos-
tensteigerungen. Bei nicht standardi-
sierten Projekten ist es daher wichtig,
den Ausschreibungsprozess erst dann
zu beenden, wenn gréBtmogliche Pla-
nungssicherheit erreicht ist.

(3) Fachliche Kontrolle: Kontrollgremien
missen mit fachlich qualifizierten Mit-
gliedern besetzt werden, die die Denk-
prozesse sowohl staatlicher als auch
privater Akteure nachvollziehen kdnnen.

(4) Moderne Expertise: Fur eine zeitge-
méaBe Ausfihrung von Projekten im
staatlich-privaten Nexus ist eine Betei-
ligung privatwirtschaftlich erfahrener
Top-Projektmanager unabdingbar.

(5) Unabhangige Begleitung: Wir emp-
fehlen die Einrichtung eines Beratungs-
zentrums flr Gro3projektmanagement,
das deutschlandweit Projektplanern mit
Methoden, Kompetenz und Fachexper-
tise beim Projektmanagement zur Seite
steht.

Autoren

Prof. Dr. Jobst Fiedler ist Resident Senior
Fellow, von 2005-2013 war er Professor of
Public and Financial Management an der
Hertie School of Governance sowie bis 2008
deren stellvertretender Dekan. Zuvor lehr-
te er an der Universitat Potsdam und der
Bocconi School of Management. Stationen
seiner auflRerakademischen Karriere umfas-
sen die Position des Oberstadtdirektors von
Hannover sowie eines Managing Partners
bei Roland Berger Strategy Consultants.

Sascha Schuster ist wissenschaftlicher Mit-
arbeiter bei Jobst Fiedler. Er ist Master of
Public Policy Candidate (Hertie School of
Governance) und M.A. International Rela-
tions Candidate (Syracuse University).

Weitere Informationen

Detaillierte englischsprachige Working
Papers zu der Studie inklusive der
Fallstudien kdnnen heruntergeladen
werden unter www.hertie-school.org/
infrastructure. Eine Buchpublikation
befindet sich in Vorbereitung.

Fur Presseanfragen wenden Sie sich bitte
an Regine Kreitz, Head of Communications,
Tel.: 030 /259 219 113, E-Mail: pressoffice@
hertie-school.org.

Die Hertie School of Governance ist eine
staatlich anerkannte, private Hochschule
mit Sitz in Berlin. lhr Ziel ist es, heraus-
ragend qualifizierte junge Menschen
auf Fiihrungsaufgaben im offentlichen
Bereich, in der Privatwirtschaft und der
Zivilgesellschaft vorzubereiten. Mit in-
terdisziplinarer Forschung will die Hertie
School zudem die Diskussion tiber mo-
derne Staatlichkeit voranbringen und den
Austausch zwischen den Sektoren anre-
gen. Die Hochschule wurde Ende 2003
von der Gemeinnutzigen Hertie-Stiftung
gegriindet und wird seither mageblich
von ihr getragen.
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