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Vorbemerkung

Lange Zeit galten Offentlich-Private Partnerschaf-
ten (OPP) als ein vielversprechender und in vie-
len Lindern bereits erprobter Weg, um oOffentli-
che Leistungen schneller, frither und kostengiins-
tiger bereit zu stellen. Auch in Deutschland gibt
es mittlerweile eine Vielzahl praktischer Erfah-
rungen mit OPP-Projekten. Der bisherige Erfolg
dieser Projekte wird kontrovers diskutiert. Einige
Landesrechnungshofe (Bayern, Baden-Wiirttem-
berg) warnen gar vor ,versteckter offentlicher
Verschuldung” und tiberschitzten Effizienzgewin-
nen Offentlich-Privater Partnerschaften. Daneben
befiirchten Gewerkschaften und offentlich Be-
schiftigte die weitere Aufweichung von Flachen-
tarifvertragen und einen fortschreitenden Arbeits-
platzabbau als Konsequenz von OPP. Biirgerini-
tiativen und Experten warnen zudem vor einer
weiteren Verschlechterung von Qualitat und Zu-
ganglichkeit offentlicher Dienstleistungen.

Mit Blick auf aktuelle Diskussionen tiber die
zukiinftige Gestaltung des deutschen Dienstleis-
tungssektors hat die Friedrich-Ebert-Stiftung im
Jahr 2010 ein Projekt zum Thema ,Offentlich-
Private Partnerschaften” (OPP) durchgefiihrt, das
Grundlage der vorliegenden Expertise ist.

Der Titel, Offentlich-Private Partnerschaften:
Ein Konzept fiir die zukiinftige Gestaltung idffentlicher
Aufgaben? Diskussion unterschiedlicher Anforderun-
gen aus Politik, Verwaltung, Gewerkschaften, Biirger-
initiativen und Wirtschaft, greift das Spannungs-
feld auf, das bei OPP im Regelfall besteht. Private
Gewinnorientierung einerseits und o6ffentliche
Gemeinwohlorientierung andererseits sollen un-
ter den Hut eines gemeinsamen Projekts (z.B. Bau
und Betrieb einer kommunalen Einrichtung) ge-
bracht werden. Die Expertise unterzieht unter-
schiedliche institutionelle und vertragsbasierte
Modelle, die dies ermdoglichen sollen, einer kri-
tischen Bestandsaufnahme.

Neben konzeptionellen Uberlegungen ba-
siert diese Bestandsaufnahme vor allem auf der
Auswertung empirischer Studien und praktischer
Projekterfahrungen aus der Bundesrepublik. Da-
riitber hinaus werden auch bisherige Erfahrungen
mit OPP aus anderen EU-Lindern beleuchtet.
Hier werden wichtige Unterschiede zur vorherr-
schenden deutschen OPP-Praxis deutlich. In
skandinavischen Liandern beispielsweise sind die
Finanzierung von OPP-Projekten und die politi-
sche Entscheidung dartiber deutlich transparen-
ter als hierzulande.

Anders als in vielen bereits vorliegenden
Leitfiden und Einfiihrungen zum Thema OPP
berticksichtigt die vorliegende Expertise explizit
auch die Perspektiven von offentlich Beschaftig-
ten, ihren Personalvertretungen und zustindigen
Gewerkschaften sowie Rechnungshofen des Bun-
des und der Linder. Es wird demzufolge auch eine
ganze Reihe grundsitzlicher Kritikpunkte an OPP
zusammengefasst und diskutiert.

Mit der vorliegenden Publikation leisten die
Autoren einen wichtigen Beitrag, in Politik und
Verwaltung, und hier insbesondere in den Kom-
munen, fir die langfristigen, komplexen und
hdufig kritisch zu betrachtenden politischen, so-
zialen und wirtschaftlichen Implikationen von
OPP zu sensibilisieren.

Wir danken den Autoren und allen an dem
Projekt beteiligten Expertinnen und Experten fiir
ihr Engagement und hoffen, dass die Studie als
politisch-strategische und praxisorientierte Hand-
reichung fiir Entscheidungstrdger in Politik, Ver-
waltung, Gewerkschaften und Verbdnden Ein-
gang findet.

Helmut Weber
Friedrich-Ebert-Stiftung
Wirtschafts- und Sozialpolitik
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Das Wesentliche auf einen Blick

Friedrich-Ebert-Stiftung

Eine Reihe von politischen Auseinandersetzun-
gen in deutschen Kommunen hingt eng mit dem
Thema Offentlich-Private Partnerschaften (OPP)
zusammen. Dies gilt sowohl fiir Schulprojekte
(Neubau oder Sanierung) als auch fiir Projekte in
den Bereichen Kultur, Freizeit und Tourismus.
Durch die Einbeziehung privatwirtschaftlicher
Unternehmen bei der Realisierung kommunaler
OPP-Projekte werden hiufig ohnehin vorhande-
ne inhaltliche Kontroversen verscharft. Dies ldsst
sich auch darauf zuriickfithren, dass partizipative
und dialogische Planungsprozesse die kurzfris-
tigen Kosten derartiger Projekte erhdhen und
deshalb bisher selten eingesetzt werden. Parti-
zipative Planungsprozesse sind mit der eher
kurzfristigen Shareholder-Orientierung vieler
potenzieller privater OPP-Partner in der Regel
nicht vereinbar. Damit ist bereits das Hauptpro-
blem von OPP benannt: Offentliche und private
Partner verfolgen aufgrund ihrer jeweiligen Ziele
grundsdtzlich unterschiedliche Interessen: Ge-
winnorientierung einerseits versus Gemeinwohl-
orientierung andererseits. Ob diese kontrdren In-
teressen im Rahmen eines gemeinsamen Projek-
tes verwirklicht werden konnen, sehen nicht nur
Gewerkschaften und Personalridte, sondern auch
viele Biirgerinitiativen, Politiker, Wissenschaftler
und Publizisten sehr kritisch. Strittig ist zudem
in der aktuellen deutschen OPP-Diskussion, wie
Rahmenbedingungen solcher Ausnahmefalle ggf.
aussehen konnen.

Dariiber hinaus bewerten auch viele Verantwor-
tungstriger innerhalb der dffentlichen Verwaltung
und die zustindigen Aufsichtsbehirden OPP seit lin-
gerem grundsdtzlich kritisch. Vor allem die Landes-
rechnungshdfe (z.B. Bayern, Baden-Wiirttemberg,
Bremen und Hamburg) haben in den letzten Jah-
ren wiederholt vor versteckter dffentlicher Verschul-
dung und langfristigen betriebswirtschaftlichen

Problemen Offentlich-Privater Partnerschaften
gewarnt. Angesichts vermehrter kritischer Berich-
te iiber negative Auswirkungen von OPP-Projek-
ten auf offentliche Haushalte, auf die Qualitit
offentlicher Dienstleistungen sowie auf Beschaf-
tigungsbedingungen im o6ffentlichen Sektor sind
bei lokalen Entscheidungen iiber zukiinftige OPP-
Vorhaben Verfahrenstransparenz sowie eine um-
fassende und rechtzeitige Beteiligung/Informati-
on der betroffenen Biirger, politischen Entschei-
dungsgremien und Beschiftigten notwendig.

Ausgehend von der zunehmenden Verbrei-
tung von OPP in der Bundesrepublik einerseits
und der wachsenden gesellschaftlichen und poli-
tischen Kritik andererseits hat die Friedrich-Ebert-
Stiftung im Jahr 2010 das Projekt ,Offentlich-
Private Partnerschaften (OPP) in der Bundesrepu-
blik Deutschland: Zwischen Anfangserfolgen, zu-
nehmender Kritik und Rekommunalisierung”
durchgefiihrt. Ziel des Projektes war es, eine kriti-
sche Bestandsaufnahme eines umstrittenen Politik-
feldes vorzunehmen, bei der neben betriebswirt-
schaftlichen und volkswirtschaftlichen auch poli-
tische und soziale Aspekte berticksichtigt wer-
den.

Die vorgelegte Expertise basiert auf drei un-
terschiedlichen methodischen Bausteinen: einer um-
fangreichen Literaturanalyse, zwei aufeinander
aufbauenden Befragungen kommunaler Entschei-
dungstragerinnen und Entscheidungstrager und
zwei OPP-Expertengesprichen. Wihrend eine
thematisch sehr breite Literaturanalyse vorge-
nommen wurde, die auch Randbereiche von OPP
berticksichtigt, konzentrierten sich die Befragun-
gen und Expertengespriche auf sogenannte OPP-
Betreibermodelle. Dieser OPP-Typ dominiert die
aktuelle Diskussion iiber Offentlich-Private Part-
nerschaften in der Bundesrepublik.
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Aus der Expertise ergeben sich folgende zen-
trale Schlussfolgerungen, die kurzfristig bei politi-
schen Initiativen des Bundes und der Lander
Berticksichtigung finden sollten:

— Entwicklung und Einfiihrung flachendecken-
der und verbindlicher Standards fiir die Ge-
wahrleistung grofitmoglicher finanzieller Trans-
parenz von OPP-Projekten;

- flichendeckende Aufnahme von OPP in Infor-
mationsgesetze auf Linderebene;

- Vermeidung von Fehlanreizen fiir (potenzielle)
private OPP-Partner, z.B. durch Entkopplung
von Finanzierung und Projektdurchfiihrung
oder Reduzierung der Moglichkeiten fiir Nach-
verhandlungen nach Projektbeginn;

- Notwendigkeit einer systematischen Evaluie-
rung von OPP;

— kurzfristige Aufstockung der Personalressour-
cen und Weiterbildungsbudgets der Rech-
nungshoéfe und der Kommunalaufsichtsbe-
horden;

— Entwicklung von Regelungen, um die 6ffent-
lich Beschiftigten bzw. deren Personalvertre-
tungen und zustdndigen Gewerkschaften for-
mal stdrker als bisher an politischen Entschei-
dungsprozessen iiber OPP zu beteiligen.

Schlieflich ist ein weiteres wichtiges Ergebnis

dieser Expertise, dass in offentlichen Verwaltun-

gen eine systematische, kriteriengeleitete Heran-
gehensweise an OPP-Ideen derzeit noch nicht die

Regel ist. Eine derartige Herangehensweise miiss-

te beispielsweise die friihzeitige Einbeziehung

aller beteiligten und (potenziell) betroffenen Sta-
keholder anhand klarer Kriterien und die Bertick-
sichtigung moglicher Alternativmodelle zu OPP

(z.B. interkommunale Zusammenarbeit) umfas-

sen. Im Anhang befindet sich ein Kriterienkata-

log als Unterstiitzung fiir Mitglieder politischer

Selbstverwaltungsgremien, offentliche Entschei-

dungstrager, Personalvertretungen und Biirgerini-

tiativen bzw. Vereine bei Entscheidungen tiber

OPP-Ideen.
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1. Einleitung

Friedrich-Ebert-Stiftung

Offentlich-Private Partnerschaften (OPP) sind ein

zunehmend kontrovers diskutiertes Instrument

fir die Wahrnehmung offentlicher Aufgaben.

Verglichen mit konventionellen, rein oOffentli-

chen Formen fiir die Planung, Organisation und

Finanzierung staatlicher und kommunaler Auf-

gaben sind OPP sowohl in der EU als auch in

Deutschland jedoch gegenwairtig nach wie vor

eher ein Nischenthema. Dieses ,Nischenthema”

hat allerdings in den letzten Jahren fiir die EU-

Kommission, die Bundesregierung sowie einen

Teil der deutschen Bundeslander und Kommunen

eine steigende politische Bedeutung erlangt. Als

positive Argumente fiir den (verstdrkten) Einsatz
von OPP werden von Befiirwortern in den ver-
gangenen Jahren im Kern die folgenden Erwar-
tungen angefiihrt (z. B. Littwin/Schone 2006; We-

ber et al. 2006):

— Durch die organisatorische Biindelung von
Leistungen in den Bereichen Planung, Bau/Er-
richtung, Betrieb, Wartung/Instandhaltung und
ggf. Finanzierung (,Lebenszyklus-Prinzip“) so-
wie die Nutzung von speziellem Know-how
aus der Privatwirtschaft sollen sogenannte Wirt-
schaftlichkeitsvorteile gegentiber einer kon-
ventionellen Projektrealisierung erreicht wer-
den.

— Aufgrund dieser organisatorischen Biindelung
unterschiedlicher Leistungen und der (ver-
starkten) Nutzung von Know-how aus der Pri-
vatwirtschaft soll die Bau- bzw. Errichtungs-
phase bei OPP-Projekten rascher als im Fall
konventioneller Projektrealisierung abgeschlos-
sen werden.

Bei diesen beiden Argumenten handelt es sich je-

doch, wie bereits erwdhnt, um Erwartungen bzw.

Annahmen. Ob und ggf. inwieweit diese Erwar-

tungen bei einzelnen laufenden OPP-Projekten

(wirklich abgeschlossene deutsche OPP-Projekte

gibt es aufgrund der langen Projektlaufzeiten

noch nicht) realisiert werden kénnen, ist derzeit
auflerst umstritten. Neben Biirgerinitiativen, Ge-
werkschaften und Personalvertretungen haben sich
in den letzten Jahren auch die Rechnungshofe
sowie Vertreter aus der Wissenschaft grundsitzlich
kritisch dariiber geduflert, ob und ggf. inwieweit
die o.g. Erwartungen bei einzelnen OPP-Projek-
ten bisher erreicht werden konnten (vgl. Kapitel
3 und 4 mit ausfithrlichen Literaturhinweisen
und Informationen zum Stand der OPP-Evaluie-
rung in Deutschland).

Quantitativ gesehen haben OPP-Projekte auf
allen Politik- und Verwaltungsebenen in der zwei-
ten Hilfte des letzten Jahrzehnts eine wachsende
Verbreitung erfahren (Grabow et al. 2005: 4f.;
vgl. Kapitel 4). — Der Begriff Public-Private-Part-
nership (PPP) — als Synonym fiir OPP — wurde be-
reits in den USA der 1950er Jahre geprdgt (Buda-
us/Griining 1997). Damals waren in einigen US-
amerikanischen Grof3stidten, die stark von der
Krise der Kohle- und Stahlindustrie nach Ende
des Zweiten Weltkriegs betroffen waren, Verein-
barungen zwischen Stadtregierungen und lokalen
Unternehmen getroffen worden, um Innenstddte
gemeinsam vor dem drohenden Verfall zu be-
wahren. Die beteiligten Unternehmer verpflich-
teten sich, konzentriert in bestimmte Innen-
stadtareale zu investieren bzw. ihre dort gelegenen
Unternehmen oder Geschifte nicht aufzugeben
oder zu verlagern. Im Gegenzug verpflichteten
sich Biirgermeister und Stadtverwaltungen spe-
ziell fiir diese Innenstadt-Unternehmen kommu-
nale Steuern und Abgaben erheblich zu reduzie-
ren und die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung
in bestimmten Innenstadtbereichen zu gewdhr-
leisten bzw. wiederherzustellen.

Vor allem die so genannte , Pittsburgh Align-
ment Partnership” (Budédus/Griining 1997) hat
als Beispiel fiir diese friithe Form von OPP in Grof-
stddten auch tiber die Grenzen der USA hinaus



Wirtschafts- und Sozialpolitik

Bekanntheit erlangt. In den 1980er und 1990er
Jahren wurde auch in europdischen und deut-
schen Stdadten, wie in Sheffield, Manchester, Rot-
terdam, Bologna, Barcelona oder in Oberhausen,
mit dhnlich angelegten offentlich-privaten Ver-
einbarungen versucht, bestimmte stddtebauliche
Fehlentwicklungen abzumildern bzw. zu besei-
tigen. Die Erfolgseinschdtzungen hinsichtlich die-
ser Offentlich-privaten Stadtsanierungsprojekte
unterscheiden sich je nach Einzelprojekt und
Perspektive des Evaluierenden naturgemafd sehr
stark (Heinz 1993). Weitgehende Einigkeit be-
steht in der Literatur dartiber, dass durch diese
frithen europdischen und deutschen Stadtumbau-
projekte in offentlich-privater Tragerschaft zusétz-
liche Ressourcen fiir die Stadtsanierung und -mo-
dernisierung in Form von Kapital, Fordermitteln
sowie Know-how mobilisiert werden konnten.
Einigkeit besteht in der Literatur weitgehend
auch dartiiber, dass mit den untersuchten OPP-
Projekten in begrenzten Zeitraumen stadtentwick-
lungspolitische Sonderaufgaben insgesamt erfolg-
reich bewiltigt worden waren. Eine Ausweitung
von PPP auf Routineprojekte und -aufgaben 6f-
fentlicher Gebietskorperschaften wurden in die-
ser frithen europdischen und deutschen PPP-Lite-
ratur entweder tiberhaupt nicht diskutiert (Heinz
1993) oder aber als nicht realistisch bzw. erfolg-
versprechend eingeschatzt (Gerstlberger 1999: 11).

1.1 Anliegen und Ziel der Expertise

Anliegen und Ziel dieser Expertise ist es nicht,
noch ein weiteres Gutachten iiber spezielle OPP-
Aspekte oder einen weiteren Leitfaden fiir die
praktische Umsetzung von OPP-Projekten in
Kommunen oder anderen Offentlichen Gebiets-
korperschaften vorzulegen. Vielmehr sollen die
Leserin und der Leser in kompakter Form fiir
wichtige strategische bzw. langfristige Implikatio-
nen von OPP sensibilisiert werden, die in vorlie-
genden Gutachten und Leitfdden weitgehend
y,vergessen” oder lediglich unzureichend darge-
stellt und diskutiert werden (vgl. Arnold/Kehl
2010 als konzeptionellem Problemaufriss). Hier-

zu gehoren beispielsweise die friihzeitige Einbe-
ziehung aller beteiligten und (potenziell) betrof-
fenen Stakeholder anhand klarer Kriterien und
die Berticksichtigung moglicher Alternativmodel-
le zu OPP (z.B. interkommunale Zusammenar-
beit; vgl. dazu den allgemeinen Kriterienkatalog
im Anhang als Unterstiitzung fiir Mitglieder poli-
tischer Selbstverwaltungsgremien, offentliche
Entscheidungstrager, Personalrite etc.)

15 bis 30 Jahre nach Abschluss der genann-
ten Stadtumbau-PPP-Projekte muss die Frage
einer moglichen ,Routinisierung” von PPP bzw.
OPP im Rahmen der Erstellung offentlicher
Dienstleistungen in der Bundesrepublik unter
verdnderten Vorzeichen diskutiert werden. Hier-
bei sind auch die zwischenzeitlichen Praxiser-
fahrungen hinsichtlich dieser ,Routinisierung”
in unterschiedlichen Aufgabenfeldern aus dem
Blickwinkel der beteiligten gesellschaftlichen
Akteure zu beriicksichtigen. Die praxisnahe Auf-
bereitung und Strukturierung dieser Diskussion
tir Entscheiderinnen und Entscheider sowie Be-
troffene und Interessierte aus Biirgerschaft, Poli-
tik, Verwaltungen, Personalvertretungen, Ge-
werkschaften, Verbidnden sowie Medien ist der
Auftrag der vorliegenden Expertise.

1.2 Methodik

Diese Expertise basiert auf unterschiedlichen qua-
litativen und quantitativen Materialien, die ein-
ander gegeniibergestellt sowie im Gesamtzu-
sammenhang dargestellt und diskutiert werden.
Einen Teil der verarbeiteten Materialien bilden
die Ergebnisse von zwei Expertengesprdchen, die
im Juli und September 2010 in der Friedrich-
Ebert-Stiftung in Berlin durchgefiihrt wurden.
Das erste der beiden durchgefiihrten Expertenge-
sprache war den politischen und konzeptionellen
Grundlagen von OPP im weiteren Sinne gewid-
met. Im zweiten Expertengesprach wurden ausge-
wihlte OPP-Praxisbeispiele von beteiligten Ak-
teuren prasentiert und im Anschluss daran kri-
tisch diskutiert (vgl. Kurzdarstellung der beiden
ausgewdhlten Beispiele im Anhang).

W
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1.3 Aufbau

Die vorliegende Expertise ist wie folgt gegliedert:
In Kapitel 2 wird eine Definition fiir Offentlich-
Private Partnerschaften eingefiihrt. Darauf folgt
das dritte Kapitel, welches den aktuellen Rah-
menbedingungen fiir OPP in Deutschland und in
der EU gewidmet ist. Hier werden auch mogliche
Auswirkungen der globalen Finanzmarktkrise der
zuriickliegenden beiden Jahre auf OPP reflektiert.
Diese Ausfiihrungen werden zum Abschluss des
Kapitels um die empirischen Befunde von zwei

Friedrich-Ebert-Stiftung

deutschlandweiten Erhebungen unter kommu-
nalen Entscheidungstragerinnen und -entschei-
dungstragern ergidnzt. Kapitel 4 und 5 umfassen
die Zusammenfassung bisheriger praktischer
Erfahrungen mit OPP in der Bundesrepublik
Deutschland sowie daraus resultierende Implika-
tionen und Schlussfolgerungen fiir zukiinftige
politische Entscheidungen iiber OPP in Bund,
Liandern und Kommunen. Das sechste Kapitel
schliefdlich lautet: Zusammenfassung und Aus-
blick: Empfehlungen fiir den zukiinftigen politi-
schen Umgang mit OPP in der Bundesrepublik.
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2. Definition fur Offentlich-Private Partnerschaften

Trotz der berechtigten Kritik an zu stark generali-
sierenden oder vereinfachenden OPP-Definitio-
nen (Buddus 2006 a; b) liegt dieser Expertise eine
allgemeine Definition der Autoren zugrunde, die
sich wie folgt zusammentfassen lasst:

In Abgrenzung zu materiellen und formalen Pri-
vatisierungen bezeichnen OPP spezifische rechtliche
und organisatorische Formen der Teilprivatisierung
dOffentlicher Dienstleistungen, bei welchen der Offent-
liche Partner iiblicherweise die politische Federfiihrung
und die Gewdhrleistungsverantwortung beibehilt.

Die OPP zugrunde liegende Aufgabenteilung
basiert idealtypisch auf dem Prinzip, dass jeder
Partner die Aufgabe {ibernimmt, die er am effek-
tivsten und effizientesten umsetzen kann. Dabei
konnen Aufgaben und Verantwortung auch un-
terschiedlich verteilt sein. Grundsatzlich geht es
jedoch darum, das Ziel zu verfolgen, eine mog-
lichst effektive , Win-Win-Situation” fiir beide
Partner herbeizufiihren, bei der zugleich eine
hoéchstmogliche Qualitdat des Angebotes fiir den
Biirger bzw. Nutzer bei moglichst niedrigen Kos-
ten erreicht wird. Diese und weitere idealtypische
Charakteristika von OPP lassen sich wie folgt in
allgemeiner Form zusammenfassen (Gerstlberger/
Schneider 2008: 19):

- Langfristig angelegte Zusammenarbeit mit In-
terdependenz (gegenseitiger Abhdngigkeit)
beider Partner;

— gemeinsame Projektstrategie und -ziele;

— vertraglich festgelegte Aufteilung der wahrend
der Projektplanung identifizierten Risiken ge-
maf} den jeweiligen Kompetenzen und finanzi-
ellen Moglichkeiten der Projektpartner;

— eine Zusammenarbeit, die iiber eine reine Auf-
traggeber-Auftragnehmer-Beziehung hinaus-
geht.

Die deutsche OPP-Literatur unterscheidet zwi-

schen zwei Grundformen formalisierter offent-

lich-privater Zusammenarbeit (Grabow et al. 2005;
Buddus 2006a, b; Weber et al. 2006). Institutio-
nelle OPP sind auf Dauer angelegt und basieren
auf den Rechtsformen GmbH, AG und gelegent-
lich der von eingetragenen Vereinen (e.V.).

Institutionelle OPP sind in den Aufgaben-
bereichen kommunale Ver- und Entsorgung, IT
und Datenverarbeitung (z.B. kommunaler Re-
chenzentren) sowie Wirtschafts- und Tourismus-
forderung weit verbreitet (Gerstlberger 1999;
Napp 2004). OPP auf Basis eingetragener Vereine
haben im Rahmen kommunaler Sport- und Kul-
turaktivitdten eine zunehmende Bedeutung (Bun-
desministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtent-
wicklung 2010). Besonders auf Bundes- und Lan-
desebene sowie in Grofistidten werden OPP-Pro-
jektgesellschaften gegriindet, um international
bedeutsame Grofiprojekte durchzufiihren (z.B. fiir
die Expo 2000 in Hannover oder die Internationale
Bauausstellung Emscherpark/IBA im Ruhrgebiet).
Die strategischen Ziele und wichtigsten vertragli-
chen Vereinbarungen, auf welchen institutionel-
le OPP basieren, werden i.d.R. in einem Gesell-
schaftervertrag festgelegt.

Nach einem Urteil des Europdischen Ge-
richtshofs (EuGH) vom 11. Januar 2005 unter-
liegen OPP immer dann dem Vergaberecht der
Europédischen Union, wenn der 6ffentliche Anteil
den privaten Anteil an der Partnerschaft tiber-
steigt (AZ C-26/03; EuGH 2005, Ronellenfitsch
2005). Dies ist in aller Regel von 6ffentlicher Seite
gewollt, um die eigene unternehmerische und
politische Federfithrung in einer OPP zu gewihr-
leisten. Nach der genannten Entscheidung des
EuGH sind in der Bundesrepublik nur noch in
Einzelfillen neue OPP-Gesellschaften gegriindet
worden, beispielsweise in Bereichen wie Wirt-
schafts- und Tourismusforderung, in welchen
von den OPP-Gesellschaften keine Leistungen fiir
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Abbildung 1:

Typisierung von OPP
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Offentlich-private Gesellschaften
Abfall, EVU, (Ab-)Wasser,
Wirtschaftsforderung, Tourismus etc.

V'S
/l;\.t.lfzatl’en' Organisations-/ IT-Projekte:
undelung 1 Aufbau Biirgeramt,
Personalentwicklung etc.
thematische
Breite
GroB-Veranstaltungen:
Einzel- Expo, IBA, documenta etc.
projekt

Betreiberprojekte:
Schulen, StraBen,
Energieversorgung etc. etc.

kurz- & mittelfristig

Quelle: Ubersicht OPP-Typen (eigene Darstellung).

die eigene Kommune getétigt werden (Sack 2007;
Gerstlberger/Schneider 2008: 8).

Vertragliche OPP sind durch langfristige Ver-
tragsbeziehungen zwischen o6ffentlichen und pri-
vaten Organisationen gekennzeichnet. Die wich-
tigsten Formen von Vertrags-OPP in deutschen
Gebietskorperschaften sind (1) Bereitstellungs-,
(2) Konzessions-, (3) Betreiber- und (4) Contrac-
ting-Modelle (Gerstlberger et al. 2006; Sack 2007).
Bei der erstgenannten vertraglichen OPP-Form
garantiert der offentliche Partner (z.B. ein kom-
munales Krankenhaus oder eine Universitdtskli-
nik) dem privaten Partner langfristig die Provi-
sion fir die Bereitstellung komplexer Behand-
lungs-, Wartungs- und Schulungsleistungen. Der
private Partner bringt dafiir eigene Grofigerdte in
die Partnerschaft ein, die er in einigen Fillen
wiahrend der Vertragslaufzeit technisch weiter-
entwickelt. Fiir das zweite vertragsbasierte OPP-
Modell ist charakteristisch, dass ein privater Kon-
zessiondr von einer 6ffentlichen Gebietskorper-
schaft beauftragt wird, bestimmte gebiihrenbezo-
gene Dienstleistungen fiir private Nutzerinnen
und Nutzer zu erbringen. Die Nutzungsgebiihren
(z.B. Maut) werden entweder durch den privaten
Konzessiondr oder die offentliche Gebietskorper-
schaft selbst erhoben und eingesammelt.

Laufzeit

langfristig

Die dritte aufgefiihrte vertragsbasierte OPP-
Form, das Betreibermodell, stellt einen Sammel-
begriff fiir unterschiedliche Spielarten von Ver-
trags-OPP dar. Der private Betreiber {ibernimmt
in diesem Kontext mindestens die organisatori-
sche Verantwortung fiir die Errichtung und den
Betrieb einer offentlichen Infrastruktur-Einrich-
tung. Nach einem bestimmten vertraglich verein-
barten Zeitraum {ibergibt der private Partner der
offentlichen Gebietskorperschaft die jeweilige
Infrastruktur-Einrichtung zur etwaigen Weiter-
nutzung. Der Private kann dartiber hinaus auch
Planungs-, Finanzierungs- und zusidtzliche War-
tungsleistungen anbieten. Im Fall des vierten
OPP-Vertragsmodells vereinbaren der 6ffentliche
und der private Partner im Rahmen eines lang-
fristigen Vertrags, dass der Private fiir den Offent-
lichen eine bestimmte Leistung (z. B. die Energie-
versorgung fiir einen Gebdudekomplex) mindes-
tens zu denselben Kosten erbringt, als dieser das
in einem bestimmten Zeitraum vor Vertragsab-
schluss selbst tut. Unterschreitet der Private den
vertraglich festgelegten Kostenrahmen aufgrund
eigener Innovation oder durch Prozessoptimie-
rung, werden die eingesparten Kosten nach
einem bestimmten Schliissel zwischen beiden
Partnern aufgeteilt. Uberschreitet der Private den
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gemeinsam festgelegten Kostenrahmen, muss er
nicht nur die entstehende Differenz aus eigenen
Mitteln finanzieren, sondern hat dariiber hinaus
auch eine Strafzahlung an die Gebietskorper-
schaft zu entrichten.

Abbildung 1 zeigt, dass die vielfdltigen Spiel-
arten Offentlich-Privater Partnerschaften, die ak-
tuell in den Gebietskorperschaften der Bundes-
republik vorkommen, nicht nur anhand der
rechtlich-organisatorischen Achse ,institutionelle
versus vertragliche OPP“ niher charakterisiert
werden konnen. So lassen sich aktuelle OPP-Pro-
jekte dartiber hinaus auch mit Hilfe von Kriterien
wie
— Investitionsvolumen,

— Art der einbezogenen Aufgaben (neu versus
etabliert),
— Grad der Aufgabenbiindelung (Einzelaufgaben
versus breite Aufgabenpalette),
— Zeithorizont (mittel-, kurz- oder langfristig)
oder
— Offenheit fiir die Mitarbeit zusdtzlicher Akteu-
re (Blirger-, Nutzer- oder Beschiftigtenbeteili-
gung)
abgrenzen. Legt man derartige zusdtzliche Defi-
nitionskriterien an, fallt auf, dass viele neuere
deutsche Publikationen, Gutachten und Leitfa-
den zum Thema OPP sich vollstindig oder weit-
gehend auf OPP-Spielarten beschrinken, die im
rechten unteren Quadranten von Abbildung 1
anzutreffen sind. Diese langfristigen offentlich-
privaten Infrastrukturprojekte fiir den Neubau
oder die Modernisierung von Schulen, Hochschu-
len, Verwaltungsgebduden, Straflen, Flughifen,
Krankenhdusern etc. sind hinsichtlich des Inves-
titionsvolumens, der Laufzeit sowie der daraus
ableitbaren Ertragschancen aus der Sicht vieler
potenzieller privater Partner ein besonders in-
teressanter und attraktiver OPP-Typ.

,OPP-affine” Veroffentlichungen und Hand-
reichungen, wie sie jiingst von 6ffentlichen OPP-
Kompetenzzentren oder groflen Unternehmens-
beratungen herausgegeben worden sind (Bundes-
ministerium fiir Verkehr, Bau und Wohnungs-
wesen 2003; Littwin/Schone 2006; Weber et al.
2006; Janetschek 2007) konzentrieren sich daher
auf diesen OPP-Typus. Dies gilt im Gegenzug
auch fiir viele neuere Publikationen, die sich kri-

tisch mit OPP auseinander setzen (Riigemer 2004;
2008; ver.di 2005). So bieten grofie und langfris-
tig angelegte Infrastruktur-OPP neben Chancen
fir den privaten Partner auch in besonderem
Mafle Stoff, um Risiken und Probleme bereits lau-
fender und gegenwadrtig geplanter Vorhaben of-
tentlich zu diskutieren. Dies zeigt sich derzeit ein-
drucksvoll am Beispiel der Auseinandersetzung
um das Bahnhofs-Neubauprojekt ,Stuttgart 21“.

Bevor in Kapitel 4 ndher auf bisherige prak-
tische Erfahrungen mit groflen OPP-Infrastruk-
turprojekten in Deutschland eingegangen wird,
soll an dieser Stelle noch auf die anderen drei
Quadranten in Abbildung 1 eingegangen werden.
Folgt man den in der Einleitung angesprochenen
zukiinftigen Anforderungen an Offentlich-Private
Partnerschaften, konnen die in diesen Quadran-
ten genannten Aufgaben bzw. Projekte oftmals
angemessener durch OPP bearbeitet werden als
grofle Infrastrukturprojekte.

Bei den Projekten des linken unteren Qua-
dranten handelt es sich aus Sicht der involvierten
Kommune um einmalige oder zumindest seltene
nationale oder internationale Grofveranstaltun-
gen, wie Sport- und Kulturveranstaltungen sowie
grofde Ausstellungen. Hier liegt es nahe, Moglich-
keiten einer 6ffentlich-privaten Zusammenarbeit
zu priifen und ggf. zu nutzen, da kaum eine Kom-
mune fir sich alleine tiber die notwendigen Res-
sourcen und Kompetenzen verfiigt, internatio-
nale Grof3veranstaltungen professionell und effi-
zient durchzufiihren (Haulermann/Siebel 1993).
Bei der Durchfiithrung solcher Einzelaufgaben be-
steht daher eine plausible Chance, dass eine OPP
mit einem spezialisierten Partner im Rahmen
einer engen Kooperation auf Zeit zu signifikanten
Synergieeffekten fiihrt.

Der linke obere Quadrant fasst OPP-Ansitze
zusammen, mit deren Hilfe die Biindelung , klein-
teiliger” offentlicher und privater Dienstleistun-
gen angestrebt wird. Dabei kann es sich in beiden
Féllen sowohl um kommerzielle als auch nicht-
kommerzielle Dienstleistungen handeln. Ein Bei-
spiel fiir diesen OPP-Typ, der besonders in ldnd-
lichen Regionen in den letzten Jahren erheblich
an Bedeutung gewonnen hat, sind ,multi-funk-
tionale Serviceldden”. Mit diesem Begriff werden
Anlaufstellen (,,One-Stop-Shops“; Lenk 1997) be-

W

20

iskurs



Wi

20

iskdrs

zeichnet, die beispielsweise gleichzeitig Lebens-
mittel, Schreibwaren, Postdienstleistungen, Fahr-
karten fiir den OPNV sowie Eintrittskarten fiir
kommunale Sportveranstaltungen vertreiben.
Dariiber hinaus werden einfache amtliche For-
mulare (fiir Sperrmiillabholung oder An-/Ummel-
dung eines Stromanschlusses) ausgegeben und
ausgefiillt entgegengenommen.

Seit Ende der 1990er Jahre bieten derartige
One-Stop-Shops verstarkt auch verschiedene On-
line-Dienstleistungen an. Das Spektrum reicht
hier von herunterladbaren Formularen bis hin zu
komplexeren Bestell- und Buchungsvorgingen
uber das Internet sowie Auskiinften per E-Mail. In
den meisten Fillen teilen sich Gemeinden und
private Einzelhdndler die unternehmerische so-
wie organisatorische Verantwortung fiir solche
One-Stop-Shops in ldndlichen Riumen. Hiufig
werden gemeindeeigene Riumlichkeiten genutzt,
die von lokalen Einzelhdndlern bzw. deren Ange-
stellten bewirtschaftet und betreut werden. Teil-
weise werden diese oOffentlich-privaten Anlauf-
stellen dartiber hinaus von lokalen Vereinen oder
Biirgerinitiativen als Geschéftsstellen und Ver-
sammlungsorte genutzt. Der OPP-Ansatz der
One-Stop-Shops wurde urspriinglich bereits in
den 1980er Jahren in Osterreich entwickelt und
unter der Uberschrift ,Sicherung der Nahversor-
gung in kleinen Landgemeinden” popularisiert
(Favry/Hiess 2008; Regionalmanagement Ober-
Osterreich 2010). In den vergangenen Jahren ha-
ben etliche deutsche Gemeinden in Bayern und
Baden-Wiirttemberg das Osterreichische Konzept
der Nahversorgung iibernommen und entspre-
chend der jeweiligen Bedingungen vor Ort modi-
fiziert. Derartigen offentlich-privaten Ansdtzen,
welche die alltdgliche Nahversorgung der Bevol-
kerung insbesondere in diinn besiedelten, land-
lich geprdgten und strukturschwachen Rdumen
verbessern, kommt in der deutschen OPP-Diskus-
sion bisher keine nennenswerte Bedeutung zu. In
Osterreich, der Schweiz sowie in den skandinavi-
schen Landern hingegen spielen der von einer
zunehmenden Entvolkerung der wirtschaftlich
aktiven Bevolkerung betroffene ldndliche Raum
und innovative Nahversorgungskonzepte in den
letzten Jahren eine immer wichtigere Rolle, was
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die jeweiligen nationalen OPP-Diskussionen an-
geht (Thierstein 2007; Favry/Hiess 2008).

Neue Perspektiven in Bezug auf die Siche-
rung und Entwicklung von Infrastruktur und
Wertschopfung im ldndlichen Raum bieten ne-
ben den dargestellten oOffentlich-privaten Nah-
versorgungsprojekten auch Konzepte der dezen-
tralen Energieversorgung. In diesem Kontext kann
die Nutzung von lokalen, regenerativen Energie-
ressourcen (wie der Winderzeugung in kommu-
nalen Windparks oder in lokalen Bioenergieanla-
gen) nicht nur einen Beitrag zum Erreichen einer
gewissen Energieautarkie leisten, sondern auch
fur entsprechende Wertschdpfungs- und Beschaf-
tigungsimpulse in strukturschwachen Rdumen
sorgen. Die Zusammenarbeit zwischen der kom-
munalen Verwaltung, die die konzeptionellen
und rechtlichen Rahmenbedingungen zur Einlei-
tung der oOrtlichen Energiewende gewdhrleistet,
und den kleinen und mittelstandischen Unter-
nehmen vor Ort, die fiir die technische Umset-
zung der konzipierten Maflinahmen sorgen, bietet
eine Option fiir die Umsetzung von zukiinftigen
OPP im ldndlichen Raum (Energiebiiro Amt Burg —
St. Michaelisdonn 2009; Sozialdemokratische Ge-
meinschaft fiir Kommunalpolitik in der Bundes-
republik Deutschland e.V. 2010).

Blickt man auf den rechten oberen Bereich
der Abbildung 1, hat sich seit dem Jahr 2005 auf-
grund der o.g. EuGH-Entscheidung eine Bedeu-
tungsverschiebung in Richtung von Dienstleis-
tungen ergeben, die nicht von Gebietskorper-
schaften selbst, sondern von einzelnen Biirgern,
Unternehmen oder Vereinen genutzt werden.
Mittlerweile verfiigen viele deutsche Kommunen
iiber spezialisierte offentlich-private Gesellschaf-
ten fiir Wirtschaftstérderung, Tourismus oder
Kulturmanagement (Trapp 2006: 97). Die Tatig-
keit von offentlich-privaten GmbHs - oder zu-
nehmend auch Vereinen - in den genannten Auf-
gabenbereichen wird i.d.R. politisch weniger
kontrovers diskutiert als institutionelle OPP bei
Stadtwerken (Gerstlberger 2009 b) oder kommu-
nalen Abwasserunternehmen (Tegner/Rehberg
2006). Die wichtigsten Griinde fiir diese unter-
schiedliche Einschdtzung liegen darin, dass
GmbHs und Vereine im Bereich der kommunalen
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Standortentwicklung und Kulturférderung in al-
ler Regel nur iber vergleichsweise kleine Haus-
halte und eine geringe Anzahl von Beschiftigten
verfiigen. Dartiber hinaus erbringen sie ihre
Dienstleistungen fiir die Nutzerinnen und Nutzer
unentgeltlich oder in Form geringer Bearbei-
tungsgebiihren. Ein Anschluss- und Benutzungs-
zwang flr die Biirgerinnen und Biirger, wie er fiir
die kommunale Abwasserbeseitigung in der Bun-
desrepublik gilt, spielt hier keine Rolle (Tegner/
Rehberg 2006). Neben der praktischen Bedeutung
fiir die jeweilige Biirgerschaft und lokale Unter-
nehmen konnen kleine kommunale Gesellschaf-
ten mit Servicecharakter auch ein wichtiges stra-
tegisches Instrument der langfristigen Stadtent-
wicklung darstellen. Dies gilt sowohl im kom-
munalen Binnen- als auch Auflenverhiltnis.
Innerhalb der Kommune kénnen sich Stadtwerke
und Sparkassen gemeinsam an kommunalen Ge-
sellschaften fiir Wirtschafts- oder Technologie-
forderungen beteiligen. Dadurch kann eine ins-
titutionelle Plattform fiir gemeinsame Projekte
geschaffen werden. Dabei kann es sich beispiels-
weise um E-Government-Projekte oder kommu-
nale Energieagenturen handeln (Gerstlberger/
Sack 2003; Deutsche Energie Agentur 2008). Was
das Auflenverhiltnis von Kommunen betrifft,
bieten kleinere kommunale Gesellschaften die
Moglichkeit, eine institutionelle Plattform fiir

Partnerschaften mit Vereinen, Verbdnden, Kir-
chen oder anderen Kommunen in der Region zu
schaffen. Kommunale Biindnisse fiir Arbeit oder
grof3stddtisches Quartiersmanagement bedienen
sich bereits heute in etlichen Stidten und Ge-
meinden des Instrumentes Offentlich-privater
Gesellschaften als Organisationsmodell. Um die-
sen institutionellen Kern herum koénnen sich in-
formelle Aktivititen und Netzwerke — im Sinne
von ,Handschlag-OPP“ — anlagern (Gerstlberger
1999: 160; Schneider 2002).

In Kapitel 4 werden wichtige praktische Er-
fahrungen zusammengefasst, die von deutschen
Gebietskorperschaften in den letzten beiden Jahr-
zehnten mit den vier in Abbildung 1 unterschie-
denen OPP-Typen gesammelt wurden. Dieses
empirische Kapitel erhebt keinen Anspruch auf
Vollstandigkeit. Es geht hier vielmehr darum, an-
hand verschiedenartiger Zugdnge (quantitative
Befragungen, qualitative Fallbeispiele und zwei
OPP-Expertengespriche) wichtige und differen-
zierte Kriterien fiir zukiinftige Diskussionen bei
anstehenden Entscheidungen in offentlichen
Offentlich-Private
Partnerschaften zusammenzustellen.

Zuvor werden wichtige Rahmenbedingun-
gen fiir OPP in Deutschland und in der EU darge-
stellt.

Gebietskorperschaften iber
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3. Rahmenbedingungen fur OPP in Deutschland und in der EU

Aufgrund der Folgen der internationalen Finanz-
marktkrise fiir private Investoren und die offent-
lichen Haushalte sind die Rahmenbedingungen
fiir OPP in der Bundesrepublik gegeniiber dem

Zeitraum der Studie von Grabow et al. (2005)

mittlerweile deutlich verdndert. Die komplexen

und bisher nur ansatzweise absehbaren Effekte
der globalen Finanzmarktkrise auf OPP betref-
fen insbesondere die Finanzierungskomponente

(Partnerschaften Deutschland 2010; OPP-Initia-

tive NRW et al. 2010, Grossmann 2010: Deut-

licher Riickgang KfW-geforderter OPP-Projekte
seit 2008). In kompakter Form lassen sich die

Auswirkungen wie folgt zusammentassen:

— Es ist seit Beginn der Krise fiir private Partner
schwerer geworden, mit Kreditinstituten lang-
fristige OPP-Finanzierungsmodelle zu verein-
baren, da die Anforderungen an Eigenkapital,
Solvenz und Liquiditdt erhoht wurden.

— Durch diese Entwicklung ist es auch fiir 6ffent-
liche Partner komplizierter geworden, geeigne-
te private Partner fiir OPP-Projekte zu finden.

— Dartiber hinaus ist es auch fiir die meisten 0f-
fentlichen Gebietskorperschaften selbst schwe-
rer geworden, langfristige , kreditdhnliche Ge-
schifte“ (wozu OPP zihlen) einzugehen, da
sich aufgrund der Krise zusatzliche und finan-
zielle Belastungen ergeben haben.

— Es wird zunehmend diskutiert, die Finanzie-
rungskomponente komplett oder teilweise aus
OPP-Projekten herauszuldésen und direkt dem
offentlichen Partner zu tibertragen. In diesem
Fall stellt sich allerdings die Frage, warum die
Gebietskorperschaft iiberhaupt noch OPP nut-
zen soll. Wenn es bei OPP nur noch um die
Nutzung der Fachkompetenzen und Erfahrun-
gen privater Partner gehen soll, kdnnen diese
oftmals auch durch konventionelle Auftrags-
vergaben genutzt werden (z.B. OPP-Initiative
NRW et al. 2010: 5).

Diese derzeit nur vorldufig einschdtzbaren Aus-
wirkungen der internationalen Finanzmarktkrise
haben in den letzten Monaten bei den kommu-
nalen Entscheidern zuséatzlich zu einer eher skep-
tischen Haltung gegeniiber OPP beigetragen. Es
gibt dariiber hinaus weitere Griinde fiir diese ten-
denziell skeptische Haltung, die in Kapitel 3.4 auf
der Basis ,kommunaler Stimmungsbilder” aus
den Jahren 2009 und 2010 zusammengefasst wer-
den. Zuvor werden jedoch noch einige weitere
wichtige Rahmenbedingungen fiir OPP in der
Bundesrepublik dargestellt.

3.1 Schwierige Haushalts- und Finanz-
situation der deutschen Kommunen

Nicht erst durch die globale Weltfinanzmarktkri-
se der Jahre 2008 und 2009 sind vielen deutschen
Kommunen wichtige Anteile der eigenen Finan-
zierung weggebrochen. Der ohnehin bereits seit
langerem vorhandene ,Sanierungsstau” ist in
vielen Stidten, Gemeinden und Landkreisen auf-
grund der Krise weiter angewachsen. Die deut-
schen Kommunen werden auf Grundlage einer
aktuellen Analyse des Deutschen Landkreistages
(2010) fir das Jahr 2010 insgesamt ein Defizit
von 14,8 Milliarden Euro zu verzeichnen haben.
In den Prognosen des DLT fiir die kommenden
Jahre wird mit weiteren jahrlichen Defiziten in
dhnlicher Hohe gerechnet (vgl. Abbildung 2). Die
bereits vor der Krise vorhandenen geringen Spiel-
raume, eigene kommunale Investitionsvorhaben
umzusetzen, werden in den nichsten Jahren
durch die weiter sinkenden Einnahmen zusitz-
lich reduziert (erginzend Deutscher Stddtetag
2010). An dieser Entwicklung haben auch die
Fordermaflinahmen aus dem Konjunkturpaket II
und vergleichbaren kurzfristigen staatlichen Un-
terstiitzungsprogrammen bisher grundséatzlich
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Abbildung 2:

Entwicklung des Finanzierungssaldos deutscher Kommunen 2006 bis 2014 in Mrd. €
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Quelle: Deutscher Landkreistag 2010.

nur wenig dndern kénnen. Es konnten mit diesen
Fordergeldern zwar punktuell einige dringend
notwendige Sanierungsmafinahmen bei kommu-
nalen Gebduden und Infrastruktureinrichtungen
umgesetzt werden. Die strukturellen Haushalts-
probleme vieler Kommunen wurden davon je-
doch nicht bertihrt (vgl. Kapitel 3.4).

So werden die Haushalte der deutschen Kom-
munen bis Ende des Jahres 2014, nach den in
Abbildung 2 zusammengefassten Berechnungen,
ein Gesamtdefizit von insgesamt ca. 60 Milliar-
den Euro erreichen. Angesichts dieser gravieren-
den strukturellen Haushaltsprobleme fordern die
kommunalen Spitzenverbdnde verstirkt eine
grundlegende Verdnderung der Rahmenbedingun-
gen fiir die Finanzierung kommunaler Haushalte
(z.B. Deutscher Stidtetag 2010). Eine vermehrte
Anwendung von OPP kann nach bisherigen Er-
fahrungen keinen nennenswerten Beitrag zur Re-
duzierung der strukturellen Verschuldung der
Kommunen leisten, vielmehr besteht die Gefahr
einer zunehmenden ,versteckten” Verschuldung

durch langfristige Zahlungsverpflichtungen, die
aus OPP-Projekten resultieren (vgl. Kapitel 3.2).

3.2 Rechtliche Rahmenbedingungen
fur OPP in Deutschland und der EU

In der Bundesrepublik ist OPP bisher iiberwie-
gend ein kommunales Thema (vgl. Kapitel 4.1
und 4.2). Aufgrund von Art. 28 Abs. 2 Grundge-
setz wird den Stadten, Gemeinden und Landkrei-
sen in Deutschland - im Unterschied zu vielen
anderen Liandern (Heinz 1993; Wegener 2002;
Sack 2007) — kommunale Selbstverwaltung garan-
tiert. Das Prinzip der kommunalen Selbstverwal-
tung stellt dabei sowohl eine rechtliche Basis als
auch eine Beschrinkung fiir OPP dar. Kommunen
konnen sich in dem Rahmen, der durch die
Rechts- bzw. Kommunalaufsicht festgelegt wird,
eigenstindig fiir oder gegen Offentlich-Private
Partnerschaften entscheiden.! In vielen anderen
Staaten dagegen ist hdufig die nationale Regie-

1 Vor allem Infrastruktur-OPP-Projekte basieren im Regelfall auf genehmigungspflichtigen Rechtsgeschéften (Konferenz der Prasidentin-
nen und Prisidenten der Rechnungshoéfe des Bundes und der Lander 2006).
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rung Triger von OPP-Projekten und realisiert die-

se direkt mit Hilfe eigener OPP-Agenturen in be-

stimmten Kommunen. Dies ist vor allem in den

,Klassischen“ OPP-Lindern, den USA und GroR-

britannien sowie in den skandinavischen Lin-

dern, der Fall (National Council for PPP 2007;

Gerstlberger 1999: 148).

In der Bundesrepublik wurde durch das ,,OPP-
Beschleunigungsgesetz“ (Deutscher Bundestag
2005; BMF 2005) aus dem Jahr 2005 die Etablie-
rung Infrastruktur-Projekt-OPP in den deutschen
Gebietskorperschaften deutlich erleichtert. Der
Deutsche Bundestag beschloss im Wesentlichen
folgende Anderungen im Gebiihren-, Vergabe-,
Steuer-, Wettbewerbs- und Haushaltsrecht sowie bei
den Finanzierungsbedingungen fiir 6ffentliche In-
frastrukturvorhaben:

- Die Anderung der Bundeshaushaltsordnung er-
moglicht die Veraufierung von unbeweglichen
Vermogensgegenstanden (,Immobilien”), die
zur Erfiillung von Aufgaben des Bundes weiter-
hin benotigt werden, wenn auf diese Weise die
Aufgaben des Bundes nachweislich wirtschaft-
licher erfiillt werden konnen.

— Die Anderung des Grunderwerbssteuergesetzes
sieht die Befreiung von der Grunderwerbssteuer
bei der Ubertragung von Grundstiicken an
OPP-Projektgesellschaften vor, solange sie fiir
hoheitliche Zwecke genutzt werden — unter der
Voraussetzung einer Riickiibertragung am Ende
des Vertragszeitraums.

- Die Anderung des Grundsteuergesetzes ermog-
licht, dass der Grundbesitz einer OPP-Projekt-
gesellschaft von der Grundsteuer befreit ist.
Bedeutunglos ist dabei, ob der private Auftrag-
nehmer den OPP-Grundbesitz von der offent-
lichen Hand erhalten oder auf dem Immobi-
lienmarkt erworben hat.

- Die Anderung von Finanzierungsbedingungen
fir offentliche Infrastrukturvorhaben ertffnet
privatwirtschaftlichen offenen Immobilienfonds
die Moglichkeit, im Rahmen der Betreiberpha-
se Beteiligungen an OPP-Projektgesellschaften
zu tibernehmen.

- Die Anderung des FernstrafSenbaufinanzierungs-
gesetzes ermoglicht privaten Betreibern beim
Ausbau von Bundesfernstraflen eine direkte

Friedrich-Ebert-Stiftung

Refinanzierung aufgrund einer privaten Ent-

geltregelung.
In den Bundesldndern wurden dartiber hinaus in
den vergangenen Jahren erginzende Gesetze und
Rechtsverordnungen in Kraft gesetzt, um den
jeweiligen landesspezifischen Rahmen fiir OPP
weiter auszugestalten. Als neuere Beispiele von
vielen seien hier nur zwei Erlasse aus NRW und
Sachsen genannt. In NRW miissen die Kommu-
nen seit 2006 bei der Anzeige eines neuen OPP-
Projekts eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung
vorlegen und dabei einen , konventionellen Ver-
gleichswert” einbeziehen, der einer kommunalen
Eigenerstellung entspricht (Ministerium fir In-
neres und Kommunales des Landes Nordrhein-
Westfalen 2006). Demgegeniiber muss nach ei-
nem Erlass des sdchsischen Finanzministeriums
derzeit bei kommunalen OPP-Projekten ,dop-
pelt” ausgeschrieben werden: einmal konventio-
nell und einmal OPP-spezifisch (Sichsisches
Staatsministerium des Innern 2008). Wahrend
der o0.g. Erlass aus NRW kommunale OPP insge-
samt eher begiinstigt hat, hat der sichsische Er-
lass — nach bisherigen Erfahrungen — eher die ge-
genteilige Wirkung entfaltet (vgl. Kapitel 3.4).
Diese unterschiedlichen rechtlichen Rahmenbe-
dingungen auf Landerebene zeigen, dass vertrags-
basierte Infrastruktur-OPP aktuell nicht nur mit
kritischen Stimmen aus Gewerkschaften, Perso-
nalvertretungen und Rechnungshofen (vgl. Kapi-
tel 3.3) konfrontiert sind. Auch bei Expertinnen
und Experten in zustindigen Landesministerien,
vor allem in den Innen-, Wirtschafts- und Finanz-
ministerien, wird dieses Instrument derzeit kon-
trovers diskutiert (ergdnzend Ostdeutscher Spar-
kassenverband 2007).

Neben neueren Versuchen auf der deutschen
Bundes- und Landesebene, die rechtlichen Rah-
menbedingungen fiir vertragliche Infrastruktur-
OPP weiter zu konkretisieren, sind in den letzten
Jahren auch aufgrund gerichtlicher und adminis-
trativer Entscheidungen auf EU-Ebene bestimmte
Beschriankungen fiir OPP in Deutschland for-
muliert worden. Neben der bereits in Kapitel 2
genannten EuGH-Entscheidung zum Vergabe-
recht bei ,Inhouse-Leistungen” einer institutio-
nellen OPP-Gesellschaft ist hier die so genannte



Wirtschafts- und Sozialpolitik

»EUROSTAT-Entscheidung” aus dem Jahr 2004
anzufithren (EUROSTAT 2004). Mit dieser Ent-
scheidung hat das statistische Amt der EU festge-
legt, wie sich Kreditaufnahmen im Rahmen von
OPP bzw. PPP hinsichtlich der Staatsverschul-
dung eines EU-Landes auswirken. Die EUROSTAT-
Entscheidung zu Offentlich-Privaten Partner-
schaften, die auf komplexen Modellen der volks-
wirtschaftlichen Gesamtrechnung basiert, lautet
wie folgt:

— EUROSTAT empfiehlt, dass positive und nega-
tive Vermogenswerte im Rahmen einer OPP
nur dann nicht als staatliche Vermogenswerte
Kklassifiziert und gebucht werden sollen, wenn
die folgenden Bedingungen erfiillt sind:

— der private Partner trdgt das Bau- bzw. Er-
richtungsrisiko und

— der private Partner trdgt zumindest das Aus-
lastungs- bzw. Marktrisiko.

— Wenn das Bau- bzw. Errichtungsrisiko durch
den Staat getragen wird oder wenn der private
Partner nur das Bau- bzw. Errichtungsrisiko
und kein anderes Risiko tragt, werden die Ver-
mogenswerte der OPP als staatlich Klassifiziert.

Mit dieser Entscheidung wurde angestrebt, einer
Verschuldung von EU-Mitgliedsstaaten aufgrund
von OPP, die iiber die in den Maastricht-Kriterien
festgelegten Rahmen hinausgeht, vorzubeugen
(Gesprachsrunde PPP 2006: 30). Diese Entschei-
dung war u.a. durch kritische Berichte nationaler
Aufsichtsbehorden von EU-Mitgliedsstaaten aus-
gelost worden, die bei Stichprobenpriifungen von
OPP-Projekten erhebliche Uberschuldungsrisiken
fir die beteiligten offentlichen Gebietskorper-
schaften festgestellt hatten. Auf die spezifische
yvorsichtig-kritische” Perspektive der Rechnungs-
hofe auf OPP wird im folgenden Kapitel kurz ein-
gegangen.

3.3 OPP aus der Perspektive der
Rechnungshofe

Die Konferenz der Prdsidenten der Rechnungs-
hofe in Bund und Landern hat im Jahr 2006 expli-
zit auf das Risiko der Uberschuldung offentlicher
deutscher Gebietskorperschaften in Zusammen-

hang mit OPP-Modellen hingewiesen (Konferenz

der Prasidenten der Rechnungshoéfe in Bund und

Landern 2006). Der Grundtenor dieser Stellung-

nahme lautet, dass OPP kein angemessenes Fi-

nanzierungsinstrument fiir 6ffentliche Gebiets-
korperschaften mit strukturellen Haushaltspro-
blemen ist, da durch OPP finanzielle Belastungen
von Gebietskorperschaften in die Zukunft ver-
schoben werden kénnen und in diesem Fall von
spdteren Generationen getragen werden miissen.

Hinweise aus neueren Jahresberichten ver-
schiedener Landesrechnungshofe unterstreichen
diese allgemeine Warnung mit Bezug auf konkre-
te Einzelfallpriifungen (z.B. Bayrischer Oberster

Rechnungshof 2006: 53; Kiefer, 2006: 21). In der-

artigen Einzelfallpriifungen wurde teilweise auch

festgestellt, dass in vielen deutschen Verwaltun-
gen gegenwartig Fachpersonal oder notwendige
fachliche Kompetenzen fehlen, um OPP ange-
messen vorbereiten, kontrollieren und steuern zu
konnen. Darauf deuten auch die Ergebnisse von
zwei quantitativen Befragungen zum Thema OPP
hin, die von den Autoren dieser Expertise in den

Jahren 2009 und 2010 durchgefiihrt wurden

(Gerstlberger/Siegl 2009a; 2010; vgl. Kapitel 3.4).

Vor allem der Landesrechnungshof in Ba-
den-Wiirttemberg hat jiingst — ausgehend von

Erfahrungen aus Einzelfallpriifungen - umfang-

reiche praktische Empfehlungen fiir die Priifung

und Durchfiihrung von OPP-Projekten formuliert

(Landtag von Baden-Wiirttemberg 2009: 6f,;

43f.). Diese Empfehlungen lassen sich im Kern

wie folgt zusammenfassen:

— OPP-Projekte sollen (I) gesondert und (II) ein-
schlieBBlich der ,Vorbelastungen kiinftiger
Haushaltsjahre mit laufenden OPP-Raten” im
Haushalt der jeweiligen Gebietskorperschaft
ausgewiesen werden.

— Neben Angaben zum Barwert eines OPP-Pro-
jektes soll auch der Zeitwert des Projektes (,,tat-
sdachliche Haushaltsbelastung®) im Haushalt
ausgewiesen werden.

— Zeitwert-Summen sollen - zusétzlich zur An-
wendung der Barwertmethode — auch bereits
bei der Entscheidung iiber potenzielle OPP-
Projekte einbezogen werden, besonders dann,
wenn aufgrund der Barwertmethode kein ein-
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deutiger Wirtschaftlichkeitsvorteil fiir die
offentliche oder offentlich-private Variante er-
kennbar ist (vgl. dazu auch den Beitrag bzw.
die Thesen von Miihlenkamp 2010 fiir das ers-
te ,,OPP-Expertengesprach”, dessen Ergebnisse
in dieser Expertise berticksichtigt sind).
Gesonderte Ausweisung etwaiger ,Risikozu-
schldge” in Entscheidungsvorlagen tiber poten-
zielle OPP-Projekte und ggf. im Haushalt, um
die offentlich-private Risikoverteilung sowie
damit verbundenen Kosten fiir die 6ffentliche
Gebietskorperschaft transparent zu machen.
Priifung einer
einer moglichen Betriebskomponente.

gesonderten Ausschreibung

Abbildung 3:
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3.4 Praktische Bedeutung von OPP:
ein kommunales Stimmungsbild

Im Rahmen einer ersten quantitativen deutsch-
landweiten Befragung im Jahr 2009 wurden die
Verwaltungschefs von Kommunen im Rahmen
einer Bestandsaufnahme zu dem aktuell vorlie-
genden Ausmaf} des Sanierungsstaus in ihrer Ge-
meinde befragt. Gleichzeitig wurden die kommu-
nalen Entscheidungstrdager in der Befragung ge-
beten, eine Einschdtzung abzugeben, welchen
Beitrag OPP zum Abbau dieses Sanierungsstaus
leisten kann.”> An der Erhebung, die im Zeitraum
von Mai bis Juni 2009 gemeinsam mit der Uni-

Bisherige kommunale Erfahrungen mit OPP-Projekten nach Bundeslidndern
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Quelle: Bestandsaufnahme Kommunen: Sanierungsbedarf und OPP (Gerstlberger/Siegl 2009a).3

2 Abrufbar tiber www.fsg-group.de
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Aufgrund der zu kleinen Datenbasis wurden bei dieser Darstellung
nicht berticksichtigt.

die Stadtstaaten Berlin, Hamburg und Bremen sowie das Saarland
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versitdt Kassel durchgefiihrt wurde, nahmen 778
von 6.000 (ca. 13 Prozent) der angeschriebenen
Kommunen teil. Aus dieser ersten Erhebung geht
hervor, dass weniger als 17 Prozent der befragten
Stidte und Gemeinden Ende Juni 2009 bereits
Erfahrungen mit Vertrags-OPP bei Bauvorhaben
gesammelt hatten. Im bundesweiten Vergleich
bildeten hierbei die Kommunen in Baden-Wiirt-
temberg, Bayern, Mecklenburg-Vorpommern und
Sachsen die ,Schlusslichter”, welche im Gegen-
satz zu Nordrhein-Westfalen, und Schleswig-Hol-
stein, wo 35,2 Prozent bzw. 27,8 Prozent der Stad-
te, Gemeinden und Landkreise bereits Erfahrun-
gen mit OPP gesammelt haben, bisher kaum iiber
solche Erfahrung verfiigen (vgl. Abbildung 3 und
Kapitel 3.2).

Anzumerken ist bei der dargestellten Erfah-
rungsquote, dass neben den unterschiedlichen
gesetzlichen Rahmenbedingungen der Bundes-
linder hinsichtlich einer OPP-Projektgestaltung
auch die durchschnittliche Grole der Kommu-
nen eine wichtige Rolle spielt. So sind vor allem
die stidlichen Bundesldnder Bayern und Baden-
Wiirttemberg durch eine traditionell sehr klein-
teilige kommunale Struktur geprdgt, wihrend es
in Nordrhein-Westfalen in Folge der durchge-

Abbildung 4:

fihrten Gebietsreformen kaum noch eine Ge-
meinde mit weniger als 10.000 Einwohnern gibt.
Eine hohere Erfahrungsquote bei der Umsetzung
von OPP-Projekten kann somit auch auf die
Notwendigkeit einer gewissen Mindestgrofie des
kommunalen Partners im Rahmen von OPP zu-
riickgefiihrt werden.

In Abbildung 4 wird dieser Zusammenhang
verdeutlicht. Wiahrend immerhin 45,1 Prozent
der kommunalen Entscheidungstrager der grofle-
ren Stadte mit tiber 50.000 Einwohnern angaben,
dass in ihrer Kommune bereits OPP-Projekte rea-
lisiert wurden, sinkt dieser Anteil auf 25 Prozent
bei Gemeinden zwischen 7.500 und 10.000 Ein-
wohnern und auf 9,1 Prozent bei Kleinstkom-
munen unter 2.500 Einwohnern. Interessant ist
hierbei, dass trotz dieser eher gering ausgeprag-
ten Erfahrung jeweils knapp die Halfte der Ver-
treter der kleineren und Kleinstkommunen OPP
als priifenswerte zukiinftige Option zur Projekt-
durchfithrung einschitzt (vgl. Abbildung 4).

Die erste Erhebung zeigte dariiber hinaus,
dass die befragten kommunalen Entscheidungs-
trager 2009 den groften Sanierungsbedarf im
Straflenbau sahen, dicht gefolgt vom Schulbe-
reich. Danach folgten Gebdude der offentlichen

Anteil der Stidte und Gemeinden mit realisierten OPP-Projekten
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Quelle: Bestandsaufnahme Kommunen: Sanierungsbedarf und OPP (Gerstlberger/Siegl 2009a).
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Verwaltung, o6ffentliche Sportstiatten, Schwimm-
béader, Gemeindezentren und Dorfgemeinschafts-
héduser sowie Kindergérten, was die Dringlichkeit
des Sanierungsbedarfs betraf (vgl. Abbildung 5).
Hervorzuheben ist des Weiteren, dass fast die
Halfte (49,5 Prozent) der kommunalen Entschei-
dungstrager in dieser ersten Erhebung angegeben
hatte, dass die eigene Verwaltung nicht tiber die

Friedrich-Ebert-Stiftung

notwendigen Management-Ressourcen zur Ab-
wicklung von groferen vertragsbasierten OPP-
Projekten verftigt (vgl. Abbildung 6). Auch hier-
bei ist der offensichtliche Mangel in den kleine-
ren Kommunen erwartungsgemdfl besonders
stark ausgeprégt. In diesem Zusammenhang wur-
den - als offene Antworten — ausreichend ge-
schultes Personal sowie eine entsprechende Qua-

[ sehr groBer oder groBer
Sanierungsbedarf in %
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lifikation der Bauverwaltungen und Rechtsabtei-
lungen am hédufigsten genannt. Als weitere Hin-
derungsgriinde fiir einen Einsatz von OPP in der
jeweiligen Gemeinde wurden fehlendes Vertrau-
en in das neue Beschaffungsmodell sowie hohe
Vorlaufkosten angegeben.

Zusétzlich zu der o.g. ersten Befragung wur-
de im Frithjahr 2010 in Kooperation mit der Uni-
versitdt Kassel eine zweite deutschlandweite Um-
frage bei Stddten, Gemeinden und Landkreisen
durchgefiihrt. Der Fokus dieser Erhebung lag dies-
mal neben der Einschédtzung der zukiinftigen Be-
deutung von OPP bei der Bewertung der Forder-
mafinahmen aus dem Konjunkturpaket II. Der
hohe Ricklauf von tiber 1.900 Fragebogen von
Verwaltungschefs aus der ganzen Bundesrepublik
(Rucklaufquote ca. 27 Prozent) zeugt von dem
grofien Interesse der Biirgermeister hinsichtlich
der Thematik OPP. Wie prekir die aktuelle finan-
zielle Situation der meisten deutschen Stidte und
Gemeinden - als wichtige Ausgangsbedingung
fiir OPP - ist, verdeutlichten hierbei die Antwor-
ten auf die Frage, wie sich nach Ansicht der Biir-
germeister die Finanzsituation ihrer Kommune in
den nichsten drei Jahren entwickeln wird. Es
erwarten demnach derzeit deutschlandweit ca.
79 Prozent der befragten Verwaltungschefs, dass

Abbildung 7:

sich die Finanzsituation ihrer Kommunen eher
verschlechtern wird (vgl. Abbildung 7).

An dieser grundséatzlichen negativen Bewer-
tung der kommunalen finanziellen Situation
konnten auch das kurzfristig orientierte Forder-
programm des Konjunkturpakets II wenig dn-
dern. So gab eine deutliche Mehrheit der befrag-
ten Biirgermeister an, dass das Konjunkturpa-
ket II nur einen kleinen bis gar keinen Beitrag
zum Abbau des kommunalen Investitionsstaus
leisten kann (vgl. Abbildung 8).

Weiterhin wurden die kommunalen Ent-
scheidungstrager in der zweiten Erhebung nach
den Moglichkeiten zur Verbesserung der finan-
ziellen Handlungsfahigkeit ihrer Kommune be-
fragt. Hierzu standen die Alternativen ,weitere
staatliche Fordermaflnahmen”, , weitere Einspa-
rungen”, ,interkommunale Zusammenarbeit”
und ,vermehrte OPP-Anwendung” zur Verfii-
gung. Als Antwort gaben deutschlandweit nur
9,4 Prozent der befragten Biirgermeister an, dass
sie hierbei OPP favorisieren (vgl. Abbildung 9).

60,8 Prozent der befragten Biirgermeister sa-
hen dagegen weitere staatliche Fordermafinah-
men am ehesten als Moglichkeit, die finanzielle
Handlungsfahigkeit der eigenen Kommune zu
verbessern. Etwas weniger hdufig wurde mit

Erwartete Entwicklung der kommunalen Finanzsituation in den nachsten Jahren

55,0

17,0 epd 0,6

Entwicklung der kommunalen Finanzsituation in den néachsten Jahren

B schroutin% [ gqutin %

durchschnittlich in %

eher schlecht in % [ sehr schlecht in %

Quelle: Bestandsaufnahme Kommunen: Sanierungsbedarf und OPP (Gerstlberger/Siegl 2010).
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58,9 Prozent die Option weiterer Einsparungen
genannt. Interkommunale Zusammenarbeit wur-
de von 42,8 Prozent der befragten Verwaltungs-
chefs als eine weitere Alternative genannt, um
eine verbesserte Handlungsfahigkeit der eigenen
Kommune zu erreichen (vgl. Abbildung 9). Die
kommunalen Entscheidungstrager sahen generell
keine langfristige Konkurrenzsituation zwischen
staatlichen Fordermafinahmen, wie dem Kon-
junkturpaket II, und der Anwendung von OPP.
Insofern konnen diese Optionen - theoretisch ge-
sehen — als unterschiedliche, sich ggf. erganzende

Instrumente zur Realisierung offentlicher Infra-
struktur- und Bauprojekte angesehen werden
(vgl. Abbildung 10). Praktisch gesehen wurde die-
se Option jedoch bisher kaum in Anspruch ge-
nommen. Griinde dafiir, warum durch das Kon-
junkturpaket II geforderte Hochbau-Projekte und
OPP-Projekte von den befragten Biirgermeistern
bislang nur in sehr wenigen Fillen gleichzeitig
bzw. gemeinsam initiiert wurden, konnten z.B.
lange Vorlaufzeiten und/oder hohe Vorlauf- bzw.
Transaktionskosten fiir OPP-Projekte gewesen
sein.
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4. Bisherige praktische Erfahrungen mit OPP in der Bundesrepublik
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Mittlerweile gibt es in den deutschen Gebiets-
korperschaften — besonders in Landkreisen und
grofieren Gemeinden bzw. Stddten - eine ganze
Reihe praktischer Erfahrungen mit allen vier in
Kapitel 2 dargestellten OPP-Typen. Um die prak-
tischen Erfahrungen hierbei einordnen zu kon-
nen, muss als Vorbemerkung betont werden, dass
es, anders als in Grof3britannien (z.B. Ball et al.
2007), in Deutschland bisher keine systematische
und langerfristig angelegte Evaluierung von OPP-
Projekten gibt. Alle bisher vorliegenden quanti-
tativen Einschdtzungen wirtschaftlicher Effekte
deutscher OPP-Projekte beziehen sich daher auf
Auswertungen eines oder mehrerer Einzelprojek-
te. Dartiber hinaus fehlt der Abgleich zwischen
Vorstudie bzw. vorldufiger Wirtschaftlichkeitsun-
tersuchung (VWU), Wirtschaftlichkeitsuntersu-
chung (WU) und tatsdchlichem Projektverlauf
(z.B. nach fiinf Jahren) bisher — soweit bekannt —
bei fast allen aktuell laufenden deutschen OPP-
Projekten (als Beispiel fiir eine derartige Vorge-
hensweise: Senatsverwaltung fiir Stadtentwick-
lung Berlin 2007: 11f£.). Regional- oder volkswirt-
schaftliche Effekte deutscher OPP-Projekte sind
zudem bisher erst in Einzelfédllen untersucht wor-
den (z.B. Gerstlberger 1999: 164; European Com-
mission 2004).

4.1 Vertragliche OPP-Infrastruktur-
projekte: Schulprojekte als Beispiel

Seit Ende der 1990er Jahre ist der offentliche
Hochbau der wichtigste Anwendungsbereich fiir
vertragsbasierte Infrastruktur-OPP in Deutsch-
land. Das Deutsche Institut fiir Urbanistik (Difu)
ermittelte im Jahr 2005 in einer - in den Grund-
ziigen — bis heute als aktuell betrachteten OPP-
Studie, dass in den Jahren 2000 bis 2005 ca. 600
deutsche Vertrags-OPP-Projekte im weitesten Sin-

ne (gemafl der Einschdtzung der Befragungen)
begonnen wurden. Interessant ware dartiber hin-
aus auch zu wissen, wie viele OPP-Projekte im
letzten Jahrzehnt begonnen, jedoch bereits wie-
der abgebrochen wurden. Hinsichtlich dieser —
wichtigen - Frage existieren in der Bundesre-
publik bisher keine 6ffentlich zugdnglichen und
systematisch erstellten statistischen Angaben.

Ca. 80 Prozent der bis 2005 begonnenen
deutschen OPP-Projekte wurden in Kommunen
identifiziert (Grabow et al. 2005: 4). 64 Prozent
der identifizierten kommunalen OPP entfielen
demnach auf den Bereich des 6ffentlichen Hoch-
baus. Die Vergleichswerte fiir Sport, Freizeit und
Tourismus sowie fiir Projekte im Bereich der
offentlichen Sicherheit und Ordnung betrugen
21 Prozent und zwolf Prozent. Andere Aufgaben-
bereiche lagen demnach jeweils deutlich unter
der Zehn-Prozent-Marke.

Die Kernergebnisse einer etwas neueren Stu-
die von Janetschek (2007: 4) bestétigten die wich-
tigsten Ergebnisse der Difu-Studie. 17 Prozent der
befragten mittelgroflen und grofleren Stadte hat-
ten im Jahr 2007 bereits vertragliche OPP-Pro-
jekte implementiert. Knapp die Hilfte der imple-
mentierten Projekte (48 Prozent) entfiel dabei auf
den Neubau und die Sanierung von Schulen. Da-
nach folgten beim Verbreitungsgrad von Vertrags-
OPP die stddtischen Aufgabenbereiche Sport,
Freizeit und Kultur (27 Prozent) sowie Sozial- und
Gesundheitswesen (18 Prozent). Diese Ergebnisse
basieren auf 300 standardisierten Telefoninter-
views mit Kimmerern oder sonstigen leitenden
Angestellten (z.B. Amtsleiter) aus Finanzverwal-
tungen deutscher Stadte mit mehr als 20.000 Ein-
wohnern. Diese Telefonbefragung wurde im Mai
2007 im Auftrag der Ernst & Young AG durchge-
fihrt.

Aufgrund der Bedeutung des Neubaus und
der Sanierung von Schulen als derzeit quantitativ



Wirtschafts- und Sozialpolitik

wichtigstem Anwendungsfeld vertraglicher Infra-
struktur-OPP in Deutschland, werden im Folgen-
den bisherige Erfahrungen mit Schul-OPP-Pro-
jekten exemplarisch fiir den Typ der vertraglichen
OPP dargestellt und diskutiert. Als eines der in
den letzten Jahren am intensivsten und teilweise
auch am kontroversesten diskutierten Beispiele
fiir OPP-Schulprojekte ist das bereits seit einigen
Jahren laufende Vorhaben im Landkreis Offen-
bach zu nennen. Aufgrund des relativ frithen Be-
ginns dieses deutschen Pilotprojekts fiir OPP im
Schulbereich (vgl. Tabelle 1) liegt dafiir mittler-
weile ein Ausmaf} an Erfahrungen vor, das eine
vorlaufige Erfolgseinschdtzung rechtfertigt.

4.1.1 Fallbeispiel Schulsanierung
Landkreis Offenbach

Wichtige Kritikpunkte an dem OPP-Projekt ,Schu-
len im Landkreis Offenbach” betreffen zum einen
das Eigenangebot des Landkreises Offenbach zur
Schulsanierung in Figenregie. Diese Kalkulation
(960 Millionen Euro) wurde nach Einschdtzung
von Kritikern nicht unabhingig durchgefiihrt,
sondern ,beabsichtigt” deutlich teurer angesetzt
als das giinstigste private Angebot (780 Millionen

Tabelle 1:

Euro), welches den Zuschlag erhalten hat (Attac
Berlin 2010: 0.S.). Zum anderen sind die jahrli-
chen Zahlungen des Landkreises an die privaten
Partner seit 2005 von ca. 52 Millionen Euro auf
ca. 73 Millionen Euro angestiegen. Diese Zahlun-
gen miissen seitens des Landkreises auch in wirt-
schaftlich schwierigen Zeiten aufgebracht wer-
den, da der Vertrag nicht vor Ende der Laufzeit
gekiindigt werden kann. Ein Vergleich mit dem
Landkreis Darmstadt-Dieburg zeigte, dass ein
Schulprojekt
dort fiir einen Gesamtbetrag von 455 Millionen

dhnlichen Investitionsvolumens
Euro ohne OPP in Eigenregie durchgefiihrt wer-
den konnte, da hier konstant in den Erhalt der
Schulen investiert worden war und sich eine OPP
somit finanziell nicht gelohnt hitte (Arendt 2007;
Attac Berlin 2010).

4.1.2 Weitere Erfahrungen mit OPP-Projekten
im Schulbereich

Ahnliche Erfahrungen wie im Landkreis Offen-
bach sind auch fiir weitere OPP-Schulprojekte in
deutschen Kommunen, die spédter begonnen wur-
den, dokumentiert (Pauli 2008: 188). Die meisten

6PP—Projekt Schulen im Landkreis Offenbach (Los Ost)

Projektziel Sanierung, Betrieb und Finanzierung von
50 Schulen und deren AuBenanlagen
Projekttrager Landkreis Offenbach

Projektvolumen

410 Mio. €

Projekttyp

PPP-Gesellschaftsmodell

Projektlaufzeit

2005 bis 2020

Projektpartner

(mit % Beteiligung an der
Projektgesellschaft)

Landkreis Offenbach/Auftraggeber (5,1 %)
HOCHTIEF PPP Schulpartner GmbH

HOCHTIEF PPP Solutions GmbH (47,45 %)
HOCHTIEF Facility Management GmbH (47,45 %)
Landkreis Offenbach (5,1 %) Westdeutsche

Immobilienbank und Landesbank Hessen-Thiringen
(Finanzierung)

Quelle: Ubersicht Schul-OPP im Landkreis Offenbach (Hauptverband der deutschen Bauindustrie e.V., 0.J.).
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Tabelle 2:

Friedrich-Ebert-Stiftung

OPP-Projekt Schulen im Landkreis Offenbach (Los West)

Projektziel Sanierung, Betrieb und Finanzierung von
41 Schulen und deren AuBenanlagen
Projekttrager Landkreis Offenbach

Projektvolumen

370,4 Mio. €

Projekttyp

PPP-Gesellschaftsmodell

Projektlaufzeit

2004 bis 2019

Projektpartner

(mit % Beteiligung an der
Projektgesellschaft)

Landkreis Offenbach/Auftraggeber (5,1 %)

SKE GmbH (94,1 %)

SKE Facility Management GmbH (Planung)
Bauunternehmung Ehrenfels GmbH

(SKE Gruppe) (Bau)

SKE Facility Management GmbH (Unterhaltung)
Depfa Bank, NRW Bank (Finanzierung)

Quelle: Ubersicht Schul-OPP im Landkreis Offenbach (Hauptverband der deutschen Bauindustrie e.V., 0.J.).

dieser in Deutschland umgesetzten OPP-Schul-
projekte basieren auf Betreibermodellen, die als
Inhabermodelle angelegt sind. Dies bedeutet,
dass die Schulen langfristig im Eigentum der
Kommune verbleiben. Bei den in der deutschen
OPP-Literatur dokumentierten Betreibermodellen
fir Schulen kommen als Finanzierungsformen
die Forfaitierungen (Vorfinanzierung durch Fi-
nanzinstitute mit Einredeverzicht seitens der
Kommune hinsichtlich der Vergiitung der Leis-
tungen des Privaten) und - sehr selten — die rei-
nen Projektfinanzierungen (ohne Vorfinanzierung)
zum Einsatz. Die Leistungstiefe der privaten Part-
ner reicht in diesem Kontext oftmals tiber die ob-
ligatorischen Phasen der Planung, der Bauausfiih-
rung und der Finanzierung hinaus. So kann das
weitergehende Leistungsspektrum von der reinen
Bauunterhaltung bis zur Ubernahme des kom-
pletten Betriebs reichen. Daneben treten umfang-
reiche spezifische Betriebsleistungen (z.B. Uber-
nahme von Sekretariats-Dienstleistungen) bei
allen dokumentierten deutschen Schul-OPP-Pro-
jekten unabhidngig vom Projektvolumen auf.
Griinde fir eine frithzeitige Beendigung bzw. das
Scheitern deutscher Schul-OPP-Projekte (Schul-

projekte, z. B. in Chemnitz, Hamburg, Meschede,
Salzgitter, Krefeld, Freiburg, Fiirth, Berlin-Span-
dau, Berlin-Reinickendorf und Berlin-Treptow-
Kopenick) waren zum einen Finanzierungsschwie-
rigkeiten auf Seiten der beteiligten Kommunen.
Zum anderen spielten verwaltungsinterner Wi-
derstand der Personalvertretungen sowie Biirger-
begehren und kommunalpolitischer Widerstand
dabei eine wichtige Rolle. Sowohl der verwal-
tungsinterne Widerstand der Personalvertretun-
gen als auch Biirgerbegehren und kommunal-
politischer Widerstand wurden dabei hdufig von
offentlichkeitswirksamen Aktionen der zustdn-
digen Gewerkschaften unterstiitzt (z.B. Sternatz
2006).

4.2 Institutionelle OPP

Institutionelle OPP, die im vergangenen Jahrhun-
dert als gemischtwirtschaftliche Unternehmen
oder offentlich-private Gesellschaften bezeichnet
wurden, haben sowohl in Deutschland als auch
in anderen europdischen Lindern, wie z.B. in
Frankreich, Italien und Spanien eine lange Tradi-
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tion (Ambrosius 2008a, b). Diese Tradition reicht
dabei oftmals bis in das 19. Jahrhundert zurtick.
Die Hamburger Freihafen-Lagerhaus-Gesellschaft
(Hinz 2000),
Grof3stadten wie Berlin und Koln oder auch grof3-
stddtische Gaswerke in Berlin und Dresden (Am-
brosius 2008a; b; Zieschank 2010) sind frithe Bei-
spiele fiir gemischtwirtschaftliche Unternehmen
in deutschen Kommunen. Ahnlich wie das in der

Wohnungsbaugesellschaften in

Einleitung genannte Beispiel der 6ffentlich-priva-
ten Innenstadtsanierung in US-Grof3stadten sind
die meisten dieser gemischtwirtschaftlichen Un-
ternehmen gegriindet worden, um soziale Proble-
me in den rasch und weitgehend unkontrolliert
wachsenden Grofdstidten zu losen bzw. zu min-
dern (Zieschank 2010).

Fher in Ausnahmefillen, wie z.B. im Fall
der Hamburger Freihafen-Lagerhaus-Gesellschaft
(Hinz 2000), wurden gemischtwirtschaftliche
Unternehmen aufgrund eines langfristigen stra-
tegischen Kalkiils von Stadtregierungen etabliert.
Die Aufgabenfelder, die durch 6ffentlich-private
Unternehmen bearbeitet wurden und nach wie
vor werden, haben sich im Zeitverlauf stark ver-
andert. Wahrend kommunale Schlachthéfe und
Grofibdckereien Ende des 19. Jahrhunderts ein
wichtiges Feld offentlich-privater Zusammenar-
beit waren, um die Lebensmittelversorgung fiir
die rasch wachsenden Stadtbevolkerungen sicher-
zustellen, folgten im Verlauf des 20. Jahrhunderts
Infrastruktureinrichtungen der Ver- und Entsor-
gung sowie OPNV und in den 1990er Jahren zu-
nehmend die Aufgabenbereiche des Gesundheits-
wesens, der Datenverarbeitung und des E-Govern-
ments (Ambrosius 2006, 2008; Gerstlberger/Sack
2003).

Gegenwartig sind offentlich-private Gesell-
schaften in deutschen Mittel- und Grof3stidten
sowie Landkreisen flichendeckend etabliert. Dies
gilt sowohl fiir die klassischen Anwendungsfelder
der Ver- und Entsorgung als auch fiir neuere Auf-
gabenbereiche wie der Wirtschafts-, der Techno-
logie- und der Beschiftigungsforderung. So waren
im Jahr 2005 beispielsweise an 17 von 31 grof3-
stadtischen Stadtwerken private Kapitaleigner be-
teiligt (Trapp 2006; ergdnzend Gerstlberger 2009).
Was daneben z.B. die kommunale Wirtschafts-
forderung angeht, verfiigt derzeit schatzungswei-

se etwa ein Drittel der grof3stadtischen Wirt-

schaftsforderungsgesellschaften in Deutschland

iiber Minderheitsbeteiligungen von Privatun-
ternehmen oder Sparkassen (Gerstlberger/Siegl

2010; Hollbach-Gromig/Floeting 2008).

Verglichen mit den in Kapitel 3.2 zusam-
mengefassten, sehr grundsidtzlichen Kritikpunk-
ten angesichts der bisherigen praktischen Erfah-
rungen mit vertragsbasierten Infrastruktur-OPP,
standen und stehen institutionelle OPP in
Deutschland bis dato weniger deutlich in der
politischen und gesellschaftlichen Kritik. Nichts-
destotrotz muss jedoch an dieser Stelle betont
werden, dass innerhalb des letzten Jahrzehnts
auch an dauerhaft angelegten 6ffentlich-privaten
Gesellschaften immer wieder grundsitzliche und
einzelfallbezogene Kritik getibt worden ist.

Als grundsidtzliche Kritikpunkte von allge-
meiner Bedeutung fiir institutionelle OPP lassen
sich zusammenfassen (z.B. Heinz 1993; Gerstlber-
ger 1999; Killian et al. 2006; Trapp et al. 2006):

- Die den OPP zugrunde liegenden Gesellschaf-
tervertrage sowie weitere wichtige Vertrags-
grundlagen (z.B. Leistungs- oder Mietvertridge)
sind fiir die Offentlichkeit und hiufig auch die
jeweiligen politischen Selbstverwaltungsgre-
mien nicht zugidnglich.

— OPP-Gesellschaften kénnen aufgrund ihrer
weit reichenden organisatorischen Selbststin-
digkeit nur unzureichend politisch kontrolliert
und gesteuert werden.

- Langfristige Investitionszusagen der privaten
Partner werden hédufig nicht eingehalten, vor
allem u.a. dann, wenn sich konjunkturelle
Rahmenbedingungen und/oder Unternehmens-
strategien grundlegend dndern.

— In einigen besonders schwerwiegenden Fillen
waren OPP-Gesellschaften sogar in komplexe
kommunalpolitische Korruptionsskandale ver-
wickelt (wahrscheinlich am bekanntesten ist
diesbeziiglich der Kolner ,Miillskandal”, o.A.
2004; Uberall 2007).

In einer Reihe von Féllen wurden dariiber hinaus

in den vergangenen Jahren kommunale Gesell-

schaften nach einigen Jahren mit privater Beteili-

gung wieder vollstindig rekommunalisiert (z.B.

das Rechenzentrum der Stadt Leipzig). Im Fall des

Rechenzentrums der Stadt Leipzig bewerteten

W

29

20

iskurs



Wi

20

iskdrs

30

beide Partner diese OPP-Gesellschaft schon nach
wenigen Jahren auch offentlich als gescheitert
(Gerstlberger/Sack 2003: diverse Seiten).

Die Erzielung nennenswerter wirtschaftli-
cher Effizienzgewinne durch institutionelle OPP
ist in der Bundesrepublik - selbst wenn beide
Partner sich absolut ,partnerschaftlich” und kons-
truktiv verhalten — an etliche nicht triviale Vor-
aussetzungen gebunden und deshalb insgesamt
relativ schwierig. Dies hdngt einerseits mit den
hierzulande geltenden Umsatzsteuer-Regelungen
zusammen. Fine OPP im Bereich der Ver- und
Entsorgung oder des OPNV ist — anders als i.d.R.
ein kommunaler Eigenbetrieb — tiblicherweise
umsatzsteuerpflichtig (und dann auch vorsteuer-
abzugsberechtigt). Da die abzufiihrende Umsatz-
steuer bei vielen OPP-Gesellschaften deutlich ho-
her ist als die abzugsfahige Vorsteuer, muss erst
einmal der entsprechende Differenzbetrag erwirt-
schaftet werden, um betriebswirtschaftlich eben-
so effizient zu sein wie z. B. ein Eigenbetrieb. Dar-
iber hinaus missen dann noch weitere Einspa-
rungen bzw. Mehreinnahmen erwirtschaftet wer-
den, die teils dem offentlichen Partner zugute-
kommen sowie auch zu der Erwirtschaftung einer
Rendite auf das eingesetzte Kapital beitragen. An-
dererseits sind die Spielrdume fiir deutliche Ge-
biithren- bzw. Entgelterh6hungen bei vielen kom-
munalen Dienstleistungen beschrankt, da diese
zumeist ein politisch sehr sensibles Thema, wie
bei den Wasser- und Abwassergebiihren oder den
Beférderungsentgelten des OPNYV sind.

Schlief3lich muss ein privater Partner bei vie-
len Ver- und Entsorgungseinrichtungen oftmals
erhebliche Investitionen tatigen, um deren Effi-
zienz merklich verbessern zu konnen. Seltene
Ausnahmen hinsichtlich dieser Bedingungen
stellen in einigen Kommunen bestimmte freiwil-
lige Dienstleistungsangebote dar (z. B. kommuna-
le Parkhduser). Derartige freiwillige Leistungen
bieten einem privaten Partner teilweise relativ
grofde Spielrdume bei der Entgeltgestaltung und
konnten in der Vergangenheit in einigen Féllen
zugleich mit begrenzten Investitionen nutzer-
freundlicher gestaltet werden (Deutscher Stadte-
und Gemeindebund 2002).

Friedrich-Ebert-Stiftung

4.2.1 Fallbeispiele Neue Mitte Oberhausen und
Wiederaufbau der Unterneustadt in Kassel

Das stadtebauliche Grof3projekt , Neue Mitte Ober-
hausen” mit der Shopping Mall , CentrO“ als Herz,
auf das Mitte der 1990er Jahre grof3e Hoffnungen
gesetzt wurden (Drescher/Dellwig 1996), muss
mittlerweile unter stddtebaulichen und regional-
planerischen Gesichtspunkten als weitgehend
gescheitert bewertet werden. Die wesentlichen

Argumente fiir diese insgesamt negative Einschét-

zung lauten wie folgt (u.a. 0. A. 2008):

— Bereits kurz nach der Erdffnung des CentrO
war eine deutliche Kaufkraftverlagerung weg
von den Innenstadtgeschiften Oberhausens
und den umliegenden Stddten zu verzeichnen.
Die Innenstadt Oberhausens droht aktuell in
weiten Teilen zu , veroden”.

— Ein weiterer wichtiger Kritikpunkt betrifft die
Zahl der neu geschaffenen Arbeitsplatze, die
im Jahr 2008 deutlich unter der Anfang der
1990er Jahre erstellten Prognose lag. Zudem
sind seit Mitte der 1990er Jahre regelmafiig Ar-
beitspldtze im weiteren lokalen und regionalen
Umfeld des CentrO abgebaut worden.

— Seit dem CentrO-Start sind in der Oberhause-
ner Innenstadt keine neuen Fachgeschifte
mehr eroffnet worden und die Standorte der
umliegenden Geschifte haben sich beziiglich
des Angebots und des Einkauf-Flairs zu einer
B-Lage entwickelt.

Mit dem Wiederaufbau der Kasseler Unterneustadt,

einem zentral gelegenen Stadtteil, der im 2. Welt-

krieg vollstindig zerstort wurde und seitdem bis
in die 1990er Jahre als innenstadtnaher PKW-

Grof3parkplatz und als Veranstaltungsareal ge-

nutzt wurde, ist in der nordhessischen Stadt eine

der letzten groflen stddtebaulichen Liicken ge-
schlossen worden. Die Planung und Realisierung
dieses stddtebaulichen Grofiprojektes wurden
auch hier im Rahmen einer Offentlich-Privaten

Partnerschaft angegangen. Hierbei sind die fol-

genden wesentlichen positiven und negativen

Erfahrungen zu nennen (Gerstlberger 1999: 97):

Mit dem Biirgerforum Unterneustadt wurde
erstmalig in einer deutschen Kommune ein inno-
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Tabelle 3:

OPP-Gesellschaft Neue Mitte Oberhausen

Projektziel

Stadtebauliche Entwicklung einer groBen
brachliegenden altindustriellen Flache;
durch Einbindung privater Investoren

Bau des Einkaufszentrums CentrO sowie
eines Freizeitparks mit Veranstaltungshalle,
Musicaltheater, Hotels, Gastronomie und
Business-Park

Projekttrager

Stadt Oberhausen

Projektvolumen

Uber 1 Mrd. €

Projekttyp

OPP-Gesellschaftsmodell fiir Holding-Lésung

Projektlaufzeit

Baubeginn 1994, nach gut zwei Jahren waren die
BaumaBnahmen abgeschlossen

Projektpartner

Stadt Oberhausen (verwaltungstechnische
Voraussetzungen, infrastrukturelle Anbindung)

Unternehmensgruppe Stadium
Unternehmensgruppe P&O

Quelle: Ubersicht: OPP-Projekt Neue Mitte Oberhausen (0. A. 2008).

vativer und vergleichsweise weit reichender An-
satz der direkten Beteiligung von Biirgerinnen
und Biirgern in ein groferes OPP-Projekt inte-
griert. Dieses Forum fiir direkte Biirgerpartizipa-
tion, dem neben Anwohnern und moglichen zu-
-mietern
auch Fachexpertinnen und -experten (z.B. Archi-
tekten/Planer, Vertreter des Mieterbunds) ange-

kiinftigen Wohnungsbesitzern bzw.

horten, lieferte einige wichtige Impulse fiir die
Projektentwicklung. Der wichtigste und vorran-
gig ©okologische Impuls bestand wahrscheinlich
darin, dass das Biirgerforum Eckpunkte fiir ein
Lautofreies Wohnquartier Unterneustadt” ent-
wickelte und der offentlich-privaten Projektent-
wicklungsgesellschaft vorschlug. Die Gesellschaft
setzte diesen Vorschlag mit kleineren Abstrichen
als wichtiges Element des stddtebaulichen Ver-
trags fiir die Wiedererrichtung der Kasseler Unter-
neustadt um.

Am Beispiel der OPP-Gesellschaft ,Kassel
Unterneustadt” erprobte die Stadt Kassel neben

einer institutionalisierten Form der offentlich-
privaten Zusammenarbeit auch die Durchfiih-
rung strategischer Stadtentwicklungsprojekte ge-
meinsam mit der kommunalen Sparkasse. Diese
Form der offentlich-offentlichen Zusammenar-
beit ist bei mehreren Folgeprojekten in der Stadt
und Region Kassel mit unterschiedlichen OPP-
Ansdtzen kombiniert worden.

Aus Sicht der Kasseler Biirgerinnen und Biir-
ger als Steuerzahler musste im Rahmen des OPP-
Projektes an einigen Stellen auch , Lehrgeld” be-
zahlt werden. Beispielsweise mussten relativ hohe
Kompensationszahlungen fiir die Umsiedlung
privater Nutzungen, die sich nicht in das von der
Projektgesellschaft entwickelte Neubaukonzept
integrieren liefen, entrichtet werden.

Der Gesamtpersonalrat der Stadt Kassel war
nicht systematisch in dieses OPP-Projekt mit ein-
bezogen. Personalratsmitglieder und Beschaftigte
der Stadt Kassel hatten jedoch die Moglichkeit,
sich im Rahmen des ,Biirgerforums Unterneu-
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Tabelle 4:

OPP-Gesellschaft Kassel-Unterneustadt

Friedrich-Ebert-Stiftung

Projektziel Wiederaufbau der 1943 zerstérten
Unterneustadt
Geplanter Nutzungs-Mix: ca. 2/3 Wohnen
und 1/3 Handel, Dienstleistung und Gewerbe
Projekttrager Stadt Kassel

Projektvolumen

Kalkulierte Projektkosten von 35 Mio. DM beim Start

Projekttyp

PPP-Gesellschaftsmodell

Projektlaufzeit

1995 bis 2010

Projektpartner

(mit % Beteiligung an der
Projektgesellschaft)

Projektentwicklungsgesellschaft Kassel
Unterneustadt:
Stadt Kassel (33,3 %) ab dem Jahr 2001 zu 100 %

Immobilienpartner Landesbank Berlin (33,3 %)
bis zum Jahr 2000

Kasseler Sparkasse (33,3 %) bis zum Jahr 2000

Quelle: Ubersicht: OPP-Projekt Neue Mitte Oberhausen (0. A. 2008).

stadt”, das die OPP-Gesellschaft wihrend ihres
gesamten Bestehens begleitete, an oOffentlichen
Diskussionen zu beteiligen.

4.2.2 Fallbeispiel Informations- und
Datentechnik (ID) Bremen

Was die ID Bremen angeht, umfasst eine Erfolgs-

bilanz der bisherigen Entwicklung dieser institu-

tionellen OPP-Gesellschaft die folgenden wesent-

lichen Erfahrungen (Gerstlberger/Schneider 2008:

47):

- Die Anzahl der Arbeitsplitze der OPP ID Bre-
men ist seit Griindung der Gesellschaft leicht
reduziert worden. Dies fiihrte bisher nicht zu
betriebsbedingten Kiindigungen, sondern wur-
de durch Verzicht auf Wiederbesetzung frei ge-
wordener Stellen erreicht. Auch in Zusammen-
hang mit diesem Beschiftigtenriickgang hat
die Arbeitsdichte fiir die Beschiftigten der ID
Bremen seit Grilndung der OPP insgesamt be-
trachtet zugenommen. Positiv ist aus der Sicht
der Beschiftigten und der Personalvertretung
demgegeniiber zum einen anzumerken, dass

die Arbeitspldtze der ID Bremen - verglichen
mit dhnlichen rein privaten IT-Dienstleistern
— seit Griindung der Gesellschaft vergleichs-
weise sicher sind. Zum anderen sind seit der
GmbH-Griindung eine professionelle Personal-
entwicklung und Weiterbildungsplanung fiir
alle Beschéftigten sowie betriebsinterne Pro-
zessvereinfachungen und -optimierungen rea-
lisiert worden.

Aus Sicht der Landesregierung und der Biirger-
schaft des Landes Bremen hat die ID Bremen
die in sie gesetzten Erwartungen weitgehend
erfiillt und in bestimmten Teilbereichen (ver-
waltungsinterne Nutzerschulung und Wartung,
Entwicklung neuer Softwareprodukte fiir den
kommunalen Markt, ErschlieBung neuer Mark-
te auBerhalb Bremens) sogar tibertroffen. Dies
gilt sowohl hinsichtlich der Dienstleistungen,
welche die ID Bremen fiir die eigene Landes-
verwaltung erbringt, als auch fiir Leistungen,
die sie an externe (vor allem) 6ffentliche und
private Kunden aufierhalb Bremens verkauft.
Fir die Birgerinnen und Biirger Bremens ist
die Titigkeit der OPP ID Bremen zumeist nur
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mittelbar relevant. Folgt man den vorliegen-
den Informationen, sind die in diese OPP-Ge-
sellschaft investierten Steuergelder weitgehend
effektiv sowie effizient verausgabt worden. Da-
riber hinaus konnten viele kundenbezogene
Verwaltungsprozesse innerhalb und aufierhalb
Bremens aufgrund von Vorleistungen der ID
Bremen biirgerfreundlicher gestaltet werden.
An dieser Stelle sollen zwei Besonderheiten der
OPP-Gesellschaft ID Bremen erwihnt werden, die
beriicksichtigt werden miissen, wenn man aus
diesem offentlich-privaten Pilotprojekt im Be-
reich der kommunalen Datenverarbeitung fiir die
zukiinftige Gestaltung von OPP Lehren ziehen
will. Zum einen muss heute in jedem Fall eine
EU-weite Ausschreibung durchgefiihrt werden,
wenn fiir eine vergleichbare Gesellschaft ein pri-
vater Partner gefunden werden soll. Dies war bei
Griindung der OPP ID Bremen noch nicht so ein-
deutig geregelt wie heute. Zum anderen wurde
die Griindung der ID Bremen dadurch erleichtert,
dass eigens fiir diese GmbH ein spezieller Tarifver-
trag zwischen dem Land Bremen und den zustin-
digen Gewerkschaften ausgehandelt wurde.
Wichtige Fragen, welche die Modalitdten der Per-
sonaliiberleitung und die Beschiftigungsbedin-

Tabelle 5:

OPP-Gesellschaft ID Bremen

gungen innerhalb der neuen OPP-Gesellschaft
betrafen, konnten auf diese Weise einvernehm-
lich zwischen dem Land Bremen und den zustdan-
digen Gewerkschaften geregelt werden. Diese
Maoglichkeit besteht fiir kommunale OPP-Gesell-
schaften aufierhalb der Stadtstaaten Bremen,
Hamburg und Berlin nicht.

4.3 GroBveranstaltungen als OPP

Bei OPP als Instrument fiir die Planung und
Durchfiihrung international bedeutender Grof3-
veranstaltungen stellt sich aufgrund der empiri-
schen Erfahrungen der letzten beiden Jahrzehnte
und der in Kapitel 3 dargestellten Rahmenbedin-
gungen weniger die Frage nach dem , Ob“ als
nach dem ,Wie“. Angesichts des aktuell zu be-
obachtenden wachsenden Kapitalbedarfs und
der zunehmenden Komplexitdt internationaler
Sport-, Kultur- und Wirtschaftsveranstaltungen
werden zukiinftig nur noch wenige Gebietskor-
perschaften und insbesondere Kommunen in der
Lage sein, derartige ,Events” aus eigener Kraft
auszurichten. Hinsichtlich des ,Wie“ zukiinftiger
offentlich-privater Grofdveranstaltungen gehen

Projektziel Ausgliederung des urspriinglich
landeseigenen Rechenzentrums in eine
offentlich-private GmbH

Projekttrager Stadt Bremen

Projektvolumen -

Projekttyp

OPP-Gesellschaftsmodell

Projektlaufzeit

1995 bis 2010

Projektpartner

(mit % Beteiligung an der
Projektgesellschaft)

Stadt Bremen (50,1 %)

DEBIS Systemhaus
(bei Grindung; spater T-Systems) (49,9 %)

Quelle: Ubersicht: OPP-Projekt ID Bremen (Quelle: Bundesministerium fir Wirtschaft und Arbeit 2003.

W

33

20

iskurs



Wi

20

iskdrs

34

die Meinungen von Expertinnen und Experten
sowie der Stakeholder derzeit jedoch weit ausein-
ander (Kennedy/Rosentraub 2000).

Diese Spannbreite kann auf der einen Seite
mit ,zunehmender Okonomisierung“ und auf
der anderen Seite mit ,stdarkerer Nachhaltigkeits-
orientierung” zusammengefasst werden. In der
Okonomisierungs-Perspektive soll zukiinftig der
wirtschaftliche Anteil an internationalen Grof3-
veranstaltungen, sprich Sponsoring, Branding,
mediale Sekunddrverwertung etc., weiter ausge-
baut werden. In der Nachhaltigkeits-Perspektive
soll zukiinftig bei der Planung international be-
deutsamer Grof3veranstaltungen stdrker als bis-
her darauf geachtet werden, dass einerseits ein
wirtschaftlicher Beitrag zum nachhaltigen Aus-
bau der jeweiligen lokalen Infrastruktur geleistet
wird und andererseits unerwiinschte 6kologische
und soziale Effekte dieser Events reduziert wer-
den. Ansitze dafiir sind dialogischere Planungs-
verfahren (Einbeziehung betroffener Biirger und
Anwohner) oder 6kologisch orientierte Ansdtze
des Verkehrsmanagement fiir Grofdveranstaltun-
gen (Schreiner 2007).

Die Erfahrungen aus den in den nachfolgen-
den Tabellen 6 und 7 zusammengefassten exem-

Tabelle 6:

OPP-Gesellschaft Expo 2000 GmbH Hannover

Friedrich-Ebert-Stiftung

plarischen Beispielen weisen darauf hin, dass
okonomisch, 0kologisch und sozial nachhaltige
offentlich-private Grof3veranstaltungen unter be-
stimmten Bedingungen grundsitzlich maoglich
sind. Diese Bedingungen lassen sich wie folgt zu-
sammenfassen:

— systematischer und friihzeitiger Einsatz dialo-
gischer Planungs- und Mediationsverfahren;

— starkere Institutionalisierung projektbeglei-
tender Aufsichts- und Beirdte (der Kasseler
Documenta-Beirat), welche die Vielfalt der je-
weiligen Stakeholderinteressen widerspiegeln
und {iber reale Einflussmoglichkeiten auf das
Projektmanagement verfiigen (Veto-Klauseln);

- intensivere und systematische Information der
(potenziellen) Besucherinnen und Besucher
sowie Projektbeschiftigten im Vorfeld der
Veranstaltungen mit dem Ziel, sie fiir etwaige
positive und negative Effekte ihres Verhaltens
zu sensibilisieren;

— Auf- und Ausbau spezifischer Ausbildungs- und
Weiterbildungsprogramme, die auf ein ,nach-
haltiges oOffentlich-privates Event-Manage-
ment” zielen.

Wihrend 6konomische, 6kologische und soziale

Nachhaltigkeitsziele bei internationalen offent-

Projektziel Planung, Durchfithrung der Weltausstellung
Expo 2000 in Hannover
Projekttrager Bundesregierung, Niedersachsische Landesregierung,

Landeshauptstadt Hannover und Region Hannover

Projektvolumen

ca. 4 Mrd. DM Projektvolumen

Projekttyp

OPP-Gesellschaftsmodell, zeitlich befristet

Projektlaufzeit

Bauzeit 1996 bis 2000

Projektpartner

(mit % Beteiligung an der Projekt-
gesellschaft Expo 2000 GmbH)

Bundesrepublik Deutschland (40 %)
Land Niedersachsen (30 %)

Stadt und Region Hannover (10 %)
Bund deutscher Wirtschaft (20 %)

Quelle: Ubersicht: OPP-Projekt Expo 2000 (Ertel et al. 2001).
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Tabelle 7:

OPP-Gesellschaft documenta GmbH Kassel

Projektziel

Vorbereitung und Durchfiihrung der im
funfjahrigen Rhythmus stattfindenden
Kunstausstellung ,documenta” in Kassel

Projektvolumen

jeweils an das geplante Ausstellungskonzept
angepasst

Projekttyp

OPP-Gesellschaftsmodell, zeitlich unbefristet

Projektpartner

Stadt Kassel
Land Hessen

Kulturstiftung des Bundes
(finanzielle Untersttitzung)

Organisationsform

documenta und Museum Fridericianum
Veranstaltungs-GmbH

Quelle: Ubersicht: OPP-Projekt ,,documenta” in Kassel (documenta und Museum Fridericianum Veranstaltungs-GmbH 2010).

lich-privaten Grofdveranstaltungen bisher nur in
ersten Ansdtzen relevant sind, spielt das Leitbild
einer nachhaltigen Regionalentwicklung bereits
heute eine wichtige Rolle als Basis fiir OPP im
landlichen Raum.

Kritisch angemerkt werden muss, dass die
Besucherzahlen solcher Grof3veranstaltungen oft-
mals hinter den hohen Erwartungen zurtickblei-
ben. Dies fiihrt nachfolgend nicht selten zu wirt-
schaftlichen Engpdssen bei den Projektgesell-
schaften. So blieben die Besucherzahlen mit etwa
18,1 Millionen bei der Weltausstellung Expo 2000
deutlich hinter der erwarteten Zahl von 40 Mil-
lionen zuriick. Dies fiihrte dazu, dass die Expo ein
Defizit von rund 1,1 Milliarden Euro hinterlief3.
Als problematisch kann sich bei solchen einma-
ligen Grofdveranstaltungen zudem die Suche
nach wirtschaftlich und stadtebaulich sinnvollen
Nachnutzungskonzepten fiir die Veranstaltungs-
areale erweisen. So wird heute die eine Halfte des
Expo-Geldndes weiterhin als Messegelinde ge-
nutzt, wihrend in der anderen Hilfte des Areals,
das als Gewerbegebiet genutzt wird, viele der
ehemaligen Ausstellungspavillons leer stehen
(Ertel et al. 2001; o0.A. 2010).

4.4 Nahversorgungs-OPP im landlichen
Raum

Im Gegensatz zu den bisher diskutierten OPP-
Typen, besonders was offentlich-private Grof3-
veranstaltungen und grof3volumige vertragsba-
sierte Infrastruktur-OPP angeht, spielen betriebs-
wirtschaftliche Erwédgungen bei spezifischen OPP
fir strukturschwache ldndliche Regionen eine
untergeordnete Rolle (Gerstlberger 2004; Regio-
nalmanagement Oberosterreich 2010). Dies gilt
besonders fiir die Gemeinden als 6ffentliche Part-
ner. ,Nahversorgungs-OPP“, die hier exempla-
risch fiir OPP im lindlichen Raum diskutiert wer-
den, basieren vorrangig auf nachhaltigkeitsorien-
tierten und strukturpolitischen Uberlegungen.
Die erste Uberlegung, die diesem Konzept zu-
grunde liegt, betrifft den angestrebten Erhalt so-
wie Ausbau lokaler und regionaler Wirtschafts-
kreisldufe. Diesbeziiglich wird angenommen, dass
Gemeinden durch bestimmte Vorleistungen (kos-
tenfreie oder -giinstige Rdume, Subvention der
Gehilter von Servicekriften etc.) Investitionen
bzw. Ausgaben von privaten Einzelhdndlern, Ver-
einen und Verbrauchern stimulieren konnen, die
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dann wiederum der lokalen Wirtschaft zugute-
kommen. Auf diese Weise soll der hdufig zu be-
obachtenden ,Entleerung” ldndlicher Rdume,
was lokale Infrastruktur angeht, entgegengewirkt
werden.

Die zweite wichtige Uberlegung besteht da-
rin, dass aufgrund der rdaumlichen Biindelung
offentlicher und privater Dienstleistungen die
Nutzungskosten fiir dezentrale , One-Stop Shops“
in kleineren Gemeinden sowohl fiir die Gemein-
deverwaltung als auch fiir lokale Einzelhdndler
und Vereine gemeinsam tragbar sind. Dartiber
hinaus soll ein moglichst vielfdltiges Angebot
offentlicher und privater Dienstleistungen die
Attraktivitit von One-Stop Shops aus Sicht der
Verbraucher erhohen. Die - als kostspieliger an-
genommene — Alternative zu One-Stop Shops be-
steht darin, dass offentliche und private ,Ver-
triebs-Infrastrukturen” auch in diinn besiedelten
landlichen Rdumen parallel betrieben werden
miissen. Man kénnte — hypothetisch — argumen-
tieren, dass der Aufbau einer 6ffentlich-privaten
Nahversorgungs-Infrastruktur im landlichen
Raum dem aktuell zu beobachtenden Riickzug
offentlicher und privater Dienstleister (z.B. Post,
Banken und Sparkassen) aus der Flichenversor-
gung Vorschub leistet. Dieses Argument mag eine
gewisse allgemeinpolitische Berechtigung haben.

Tabelle 8:

Multifunktionale Serviceladen

Friedrich-Ebert-Stiftung

Entsprechende Entscheidungen werden jedoch
grof3flachig und auf der Bundesebene beschlos-
sen, wobei Entwicklungsstrategien einzelner Re-
gionen oder gar Gemeinden im Regelfall nicht
berticksichtigt werden. In der umgekehrten Pers-
pektive einzelner Regionen oder Gemeinden kon-
nen diese bundesweiten Entscheidungen grofier
offentlicher oder privater Dienstleistungsanbieter
im Regelfall nicht beeinflusst werden. Aus ihrer
Sicht ist daher die Entwicklung eigener regionaler
oder lokaler Partnerschaftsstrategien, welche sie
selbst gestalten konnen, oftmals plausibel.
Anders als in Osterreich, Danemark oder in
der Schweiz (Thierstein 2008; Regionalmana-
gement OberoOsterreich 2010) wurden Nahver-
sorgungs-OPP in Deutschland (insbesondere in
Bayern und Baden-Wiirttemberg) bisher noch
nicht systematisch hinsichtlich ihrer struktur-
politischen und regionalokonomischen Effekte
untersucht. Die wenigen bisher dokumentierten
Beispiele (Lenk 1997; Gerstlberger 2004: 210f.)
sprechen jedoch durchgehend dafiir, dass offent-
lich-private One-Stop Shops sowohl fiir den 6f-
fentlichen als auch fiir den privaten Partner tiber-
wiegend zu einer ,Win-Win-Situation“ fiihren.
Das in der nachfolgenden Tabelle 8 zusam-
mengefasste Beispiel ,multifunktionaler Service-
laden” (Lenk 1997) veranschaulicht die wichtigs-

Projektziel Sicherstellung der (6ffentlichen)
Dienstleistungsversorgung im landlichen Raum
durch den Aufbau von privat-6ffentlichen
Anlaufstellen (Agenturen)

Projekttrager Deutsche Post

Projektlaufzeit

Zeitlich unbefristet

Projektpartner

Kommune
Deutsche Post

Geschaft im landlichen Raum, das unter
seinem Dach zusatzlich Postagentur integriert

Lokale Vereine

Organisationsform

OPP-Gesellschaft (GmbH) oder eingetragener Verein

Quelle: Ubersicht OPP-Projekt Multifunktionale Serviceldden (eigene Darstellung auf der Basis von Lenk 1997).
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ten Erfolgsfaktoren offentlich-privater One-Stop

Shops in lindlichen Rdumen:

— Ausreichend attraktives Angebot an Offentli-
chen und privaten Dienstleistungen, um auch
fiir Nutzer aus Nachbargemeinden attraktiv zu
sein;

- vielfdltige, den konventionellen Ladenbetrieb
unterstiitzende Online-Angebote auf der Basis
einer modernen informations- und kommu-
nikationstechnischen Ausstattung
Server, regelmdflige Schulung der Mitarbeiter
und Mitarbeiterinnen);

(eigener

— offensive sowie gemeinsame ,Vermarktung”

und Unterstiitzung des Projektes durch Kom-
lokale
Vereine und die Arbeitsgemeinschaft der ort-

munalpolitik, Gemeindeverwaltung,

lichen Einzelhdndler.

4.5 OPP im Ausland: Ein Blick Uber die
Grenzen

In deutschen Kommunen entfallen derzeit ca.
fiinf bis sieben Prozent der Sachinvestitionen auf
vertragsbasierte Infrastruktur-OPP (vgl. Kapitel
4.1). Damit liegt der deutsche OPP-Anteil im in-
ternationalen Vergleich — trotz erheblicher Zu-
wachse in den letzten Jahren — nach wie vor rela-
tiv gering. Der entsprechende Vergleichswert fiir
Grof3britannien betrug in den vergangenen zwei
Jahrzehnten durchschnittlich ca. 15 Prozent bis
20 Prozent (IPPR 2001; Wegener 2002; Ball et al.
2007). Dabei ist allerdings zu berticksichtigen,
dass in Groflbritannien 6ffentlich-private Optio-
nen bei allen grofieren oOffentlichen Sachinves-
titionen von den Gebietskorperschaften zwangs-
laufig gepriift werden miissen (IPPR 2001). Ver-
gleichbare Paragraphen hinsichtlich der Vorran-
gigkeit privater gegentiber 6ffentlicher Erbringung
von Dienstleistungen sind in den deutschen Ge-
meindeordnungen eher weich formuliert (Weber
et al. 2006; Gerstlberger et al. 2006).

Hinsichtlich der aktuellen Erfolgseinschat-
zung Offentlich-Privater Partnerschaften bzw.
von PPP in einer europdischen und globalen
Perspektive ist hervorzuheben, dass derzeit auch
in Grof3britannien, den USA, Kanada, Australien,
Neuseeland, den Niederlanden und in Schwel-
lenldndern wie Brasilien oder der Tirkei die Er-
gebnisse vieler Offentlich-Privater Partnerschaf-
ten in finanzieller und qualitativer Hinsicht we-
sentlich kritischer gesehen werden als noch Ende
der 1990er Jahre (z.B. Ball et al. 2007). Die Griin-
de dafiir, warum OPP bzw. PPP auch im europi-
ischen und aufereuropdischen Ausland in den
letzten Jahren zunehmend in die Kritik geraten
ist, lassen sich in knapper Form wie folgt zusam-
menfassen (Cabel 2010; Budd 2010):

— In den angelsdachsischen Staaten und Schwel-
lenldndern basieren PPP hdufig auf Investitio-
nen globaler Infrastruktur-Fonds, die stark von
der internationalen Finanzmarktkrise der Jahre
2008/09 betroffen waren.

— Private PPP-Partner verfiigten besonders in den
angelsachsischen Staaten hdufig tber eine
starke und kurzfristig orientierte ,Shareholder-
Orientierung”, welche Okonomisch, ©kolo-
gisch und sozial nachhaltigen OPP-Zielen oft-
mals entgegensteht.

— Viele Staaten, in denen PPP eine nennenswerte
Rolle als Instrument fiir den Auf- und Ausbau
der offentlichen Infrastruktur spielt, setzen
eher auf komplexe und urbane 6ffentlich-pri-
vate Grof3projekte, die mit hohen finanziellen
und politischen Risiken behaftet sind, als auf
kleinrdumliche PPP fiir den ldndlichen Raum.

— Bestimmte globale Wirtschaftstrends der ver-
gangenen Jahre, wie stark steigende Energie-
und Rohstoftkosten oder starke Wechselkurs-
schwankungen bei globalen Leitwdhrungen
(Dollar, Euro, chinesischer Yuan) fiihren hdu-
fig zu instabileren Rahmenbedingungen fiir
grof3e Infrastruktur-PPP.
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5. Implikationen und Schlussfolgerungen fir zukinftige politische
Entscheidungen Uber OPP in Bund, Landern und Kommunen

38

Die in Kapitel 5 zusammengefassten Argumente
wurden bei zwei Expertengesprichen im Jahr 2010
prasentiert und diskutiert (vgl. Anhang). Die be-
teiligten Expertinnen und Experten kamen aus
den Bereichen Verwaltungsleitung, Fachdmter,
Nutzer, Personalvertretung, Bundes- und Kommu-
nalpolitik, Birgerinitiativen, kommunale Spit-
zenverbande, Gewerkschaften, regionale KMU,
Finanzdienstleister, Berater und Wissenschaft.
Die Schlussfolgerungen und politischen Impli-
kationen der Expertise, die durch die beiden Ex-
pertengesprache im Wesentlichen bestétigt und
im Anschluss daran noch leicht modifiziert wur-
den, sind in diesem Kapitel zusammengefasst.

5.1 Vertragscontrolling und Bericksich-
tigung von Transaktionskosten

Bei bisher in der Bundesrepublik umgesetzten
und geplanten OPP-Projekten haben die Transak-
tionskosten zu wenig Berticksichtigung gefunden.
Dies kann dazu fiihren, dass OPP gegeniiber kon-
ventionellen Projektumsetzungen zu positiv be-
wertet werden. Dartiber hinaus wird haufig erst in
einem fortgeschrittenen Projektstadium deutlich,
dass durch die nicht unwesentlichen Anbah-
nungskosten, die im Verhandlungsprozess zwi-
schen dem offentlichen und dem privaten Part-
ner sowie den beteiligten Beratern entstehen, das
gesamte OPP-Kostengefiige neu bewertet werden
muss. Zusatzlich besteht die Gefahr, dass ange-
sichts vielfach in Kommunen bzw. Gebietskor-
perschaften insgesamt noch fehlender betriebs-
wirtschaftlicher Steuerungsinstrumente die Kal-
kulationen von OPP-Projekten bis zum ,Point of
no Return®, also jenem Zeitpunkt, von dem an es
keinen realistischen Ausstieg aus einem Projekt
mehr gibt, ,schongerechnet” werden. Daraus er-

gibt sich, dass fiir OPP ein systematisches Leis-
tungs- und Vertragscontrolling notwendig ist.
Generell ist es sinnvoll, bei zukiinftigen OPP-
Vorhaben im Vorfeld zu priifen, ob die Projekt-
finanzierung und die Projektentwicklung starker
entkoppelt werden koénnen. Die bei bisherigen
OPP-Projekten hiufig vorhandene Kopplung von
Projektfinanzierung und -entwicklung verhin-
dert derzeit oft, dass der private Partner konti-
nuijerlich nach Moglichkeiten der Kostenopti-
mierung sucht.

5.2 Verbesserte ¢ffentliche Transparenz
bei OPP

Es fehlt bisher bei der Planung und Umsetzung
von OPP-Projekten durchgehend an Transparenz.
Dies gilt sowohl gegeniiber der Offentlichkeit
und den jeweiligen politischen Selbstverwal-
tungsgremien als auch gegeniiber den zustandi-
gen Personalvertretungen und Gewerkschaften.
Eine Verpflichtung zur Erstellung offentlicher Be-
richte in regelmdfiigen Abstinden wiirde dieser
Problematik entgegenwirken. Auch eine stédrkere
Einbindung der speziellen Fragestellungen, die
sich aus offentlich-privaten Kooperationen erge-
ben, in das offentliche Rechnungswesen wiirde
dieser Zielsetzung dienen. Wichtige Beispiele sind
hier Anforderungen an Vor- Machbarkeitsstudien
sowie an Wirtschaftlichkeitsvergleiche zwischen
konventionell offentlicher und offentlich-pri-
vater Projektrealisierung. Hinsichtlich des letz-
teren Beispiels ist vor allem auf die Realitdtsndhe
von Annahmen beztiglich langfristiger Zins- und
Risikoentwicklung hinzuweisen. Dartiber hinaus
bieten die derzeit in einigen Bundeslindern
diskutierten bzw. bereits beschlossenen ,Infor-
mationsgesetze”, die auf eine bessere Informa-
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tion der Biirgerinnen und Biirger tiber 6ffentliche
Entscheidungen und Projekte abzielen, auch
einen Ansatzpunkt fiir eine verbesserte 6ffentli-
che Transparenz bei OPP.

5.3 Unzureichende wissenschaftliche
Analyse

Das Thema OPP ist bisher nur unzureichend wis-
senschaftlich begleitet worden. Die Ermittlung
belastbarer Daten aus bisherigen OPP-Pilotpro-
jekten sollte intensiviert werden, um die tatsdch-
liche langfristige Entwicklung von OPP besser als
bisher abschdtzen zu kénnen. Um eine aussage-
kraftige Analyse der Starken und Schwachen von
Offentlich-Privaten Partnerschaften zu ermogli-
chen, bedarf es einer systematischen Evaluierung,
die auch langfristige offentlich-private Wirkungs-
vergleiche beinhaltet. Mit den derzeit zur Verfi-
gung stehenden wissenschaftlichen Ressourcen
ist dies allerdings nicht zu gewéhrleisten.

5.4 Notwendige Professionalisierung
der &ffentlichen Entscheider

Die kommunalen bzw. offentlichen Entschei-
dungstragerinnen und -trdger sind gegentiiber
privaten Partnern und deren Beraterinnen und
Beratern bei der Anbahnung von OPP-Projekten
hdufig im Nachteil, da sie oftmals nur ungleich
weniger fachliches Know-how fiir die Aushand-
lung juristisch und betriebswirtschaftlich kom-
plexer Fragestellungen mobilisieren konnen.
Diese Problematik betrifft insbesondere kleinere
Kommunen, die meist nicht tiber die in entspre-
chenden Fachabteilungen gebundenen Fachkom-
petenzen verfiigen, die im Rahmen der Aushand-
lung eines komplexen OPP-Vertragswerkes bend-
tigt werden (vgl. dazu Kapitel 3.4). Erschwert wird
dieses Problem zusitzlich dadurch, dass auch in
grofieren Stddten in den letzten Jahren die no-
tigen Fachstellen zunehmend ausgediinnt wur-
den und gleichzeitig erfahrene Mitarbeiter in den
Ruhestand gewechselt sind. Diese Ausgangslage
ist insbesondere auch aufgrund der langen Ver-
tragslaufzeiten von OPP-Projekten problematisch,

die den Gebietskorperschaften wenig Korrektur-
spielraum im weiteren Projektverlauf lasst.

Eine dhnliche Entwicklung wie bei den Fach-
amtern (z.B. Baudmter, Kimmereien/Finanzver-
waltungen), die aktiv an OPP beteiligt sind, ist in
den letzten Jahren auch bei den fiir OPP zustin-
digen Stellen der offentlichen Kommunal- und
Rechtsaufsicht zu beobachten. Den Rechnungs-
hofen in Bund und Lindern, den Abteilungen fiir
Kommunalaufsicht der Landkreise und der Regie-
rungsprasidien, den Innenministerien der Lander
sowie den kommunalen Rechnungspriifungs-
amtern stehen derzeit hdufig nicht die notwen-
digen Ressourcen und Kompetenzen zur Ver-
fiigung, um komplexe OPP-Projekte flichende-
ckend, regelméfig und in der notwendigen Tiefe
prifen zu konnen. Dies gilt umso mehr fiir eine
praventive, frithzeitige Einbeziehung von Auf-
sichtsbehorden in OPP-Projekte, z.B. im Rahmen
von vorbereitenden Projektgruppen oder beglei-
tenden Projektbeirdten. Obwohl dies — auch aus
Sicht vieler Aufsichtsbehorden selbst — im Sinne
eines , Training on the Job” wiinschenswert ware,
tehlen dafiir haufig Zeit und Personalressourcen.

5.5 Grundsatzliche Ablehnung von
Gewerkschaften und Personalraten
gegeniiber OPP

Von Seiten der Dienstleistungsgewerkschaft
ver.di und vielen Personalrdten wird aktuell eine
klar ablehnende Position gegeniiber OPP, insbe-
sondere vertragsbasierte
OPP (und in vielen Bereichen — z.B. Ver- und
Entsorgung — auch institutionelle OPP), zum
Ausdruck gebracht (ver.di 2007). Es wird hierbei

darauf verwiesen, dass es bisher keine belastbaren

Infrastruktur-Projekt-

Nachweise dafiir gibt, dass offentliche Projekte
oder Dienstleistungen unter Einbeziehung pri-
vatwirtschaftlicher Partner besser abgewickelt
werden konnen als im Fall konventioneller 6f-
fentlicher Abwicklung. Es werden sogar gegen-
teilige Erfahrungen und Beobachtungen berich-
tet. Bei denjenigen Verfahren, bei denen Perso-
nalvertretungen beteiligt wurden und Einblicke
in die Unterlagen erhielten, beobachten die be-
teiligten Personalvertreterinnen und -vertreter,

W

39

20

iskurs



Wi

20

iskdrs

40

dass die Verfahren ,politisch motiviert” in der
Phase der Machbarkeitsstudie zugunsten der OPP-
Variante entwickelt wurden.

In der Landeshauptstadt Hannover hat man
sich daher beispielsweise entschieden, Offent-
lich-Private Partnerschaften eng zu begrenzen
und stattdessen gemeinsam mit den Beschéftig-
ten die interne Optimierung der Prozessabldufe
voranzutreiben. Dieser Entschluss, sich auf die
interne Optimierung von Prozessabliufen zu
konzentrieren, hiangt auch mit Untersuchungen
des stddtischen Rechnungspriifungsamtes zusam-
men. Beispielsweise zeigt der Schlussbericht des
stadtischen Rechnungspriifungsamtes fiir das
Jahr 2009, dass ein als OPP-Modell realisierter
Neubau einer Grundschule zu deutlich hoheren
Kosten, als die alternativ angenommene kon-
ventionelle Variante, umgesetzt wurde. Die fiir
den Wirtschaftlichkeitsvergleich ausschlagge-
bende Kennzahl des Public Sector Comparator
(PSC) lag nach Beendigung der offentlich-priva-
ten Bauphase in diesem Fall um ca. 32 Prozent
iber dem urspriinglich angenommenen Euro-
Wert. Ein Wirtschaftlichkeitsvorteil des OPP-Mo-
dells gegeniiber einer konventionellen Eigen-
bauvariante war demnach keinesfalls gegeben
(Landeshauptstadt Hannover 2010: 96f1.).

Besonders hervorzuheben ist im Zusammen-
hang mit diesem OPP-Projekt, dass der Personal-
rat bereits weit vor Vertragsschluss auf die Un-
wirtschaftlichkeit der OPP-Variante und die un-
realistischen Annahmen im Rahmen des Wirt-
schaftlichkeitsvergleiches hingewiesen hatte und
dies weder die Entscheidung der Verwaltung noch
der Kommunalaufsicht fiir die OPP-Variante be-
einflusst hat. Ahnlich stellen sich die Erfahrun-
gen des Personalrates der Landeshauptstadt Han-
nover bei den iibrigen OPP-Projekten in deren
Bereich dar. Der jeweils durch die hinzugezo-
gene Unternehmensberatungsfirma erstellte Wirt-
schaftlichkeitsvergleich wies einen Wirtschaft-
lichkeitsvorteil fiir eine OPP-Variante aus, der
einer nidheren Betrachtung durch die Personal-
vertretung nicht Stand hielt. Insbesondere in den
Bereichen Risikoverteilung, Finanzierung und
der Eigenfertigungsvariante
(PSC - Public Sector Comparator) wurde nach Be-
obachtung der zustdndigen Personalvertretung

Kostenstandards
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mit unzutreffenden Werten kalkuliert. Genau aus
den Analysen in diesen Bereichen wurde jedoch
ein — scheinbarer — Wirtschaftlichkeitsvorteil fiir
eine OPP-Umsetzung hergeleitet.

Aus Sicht der Personalvertretung hat die
Landeshauptstadt Hannover nicht nur im Hoch-
baubereich schlechte Erfahrungen mit OPP ge-
macht. Beispielsweise im Rahmen des OPP-Ob-
jektes ,Misburger Bad” ist der private Partner be-
reits wenige Monate nach Vertragsschluss aus
dem ,Festpreis“ ausgestiegen und hat gegeniiber
der Stadt erhebliche finanzielle Nachforderungen
erhoben sowie fiir den Fall der Nichterfiillung
dieser Forderungen mit der Insolvenz gedroht.
Dies hat zu einem Presse-Echo gefiihrt, in dem
sogar von ,Erpressung” die Rede war. Auch aus
den Bereichen der Sportvereine und der Ein-
wohnerinnen und Einwohner wurde deutliche
Kritik an reduzierten Nutzungszeiten und erhoh-
ten Eintrittspreisen laut (o.A. 2009; Haase/Men-
kens 2009).

Nach Ansicht von Gewerkschaften und Per-
sonalvertretungen stellt OPP keine Alternative zu
einer Privatisierung dar, da es sich — in der Pers-
pektive dieser wichtigen Stakeholdergruppen -
bei OPP lediglich um eine Form von Privatisie-
rung handelt. Diese Auffassung wird beispiels-
weise durch die aktuelle Rechtsprechung des Ver-
waltungsgerichtes Hannover gestiitzt (Urteil vom
9.3.2010, Az. 17 A 2486/09). Bei OPP handelt es
sich aus dieser Warte um einen Baustein zur Ent-
staatlichung, dessen Umsetzung im Wesentlichen
politisch motiviert ist.

5.6 Zusammenfassung grundsatzlicher
Kritikpunkte an der OPP-Praxis in
deutschen Gebietskdrperschaften

Die wichtigsten, grundséatzlichen Kritikpunkte an

der bisherigen und aktuellen Praxis der OPP-

Planung und -Umsetzung in deutschen Gebiets-

korperschaften lassen sich wie folgt zusammen-

tassen:

— Gefahr verdeckter offentlicher Verschuldung,
auf die in den vergangenen Jahren vor allem
die Rechnungshofe des Bundes und der Lander
hingewiesen haben;
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— unzureichende Transparenz, offentliche Prii- — vielfach 6konomische Fehlanreize fiir (poten-

fung und wissenschaftliche Evaluierung der in
OPP-Projekten etablierten Finanzierungsstro-
me fiir Biirgerinnen und Biirger sowie weite
Teile der zustindigen kommunalen Selbstver-
waltungskorperschaften und betroffenen Be-
schéftigten bzw. deren Personalvertretungen
und Gewerkschaften;

trotz erster diesbeziiglicher Versuche nach wie
vor unzureichende Einbindung der — mittelbar
oder unmittelbar — beteiligten und betroffenen
Biirgerinnen und Biirger bzw. Nutzerinnen und
Nutzer sowie Personalvertretungen und Ge-
werkschaften. Die Finbindung der zustdndigen
Personalvertretungen erfolgt bisher lediglich
innerhalb des gesetzlich vorgeschriebenen
Rahmens, jedoch bei vielen wichtigen Fragen
ynicht pro-aktiv®;

Vernachldssigung und unzureichende Repra-
sentation vieler Beschéftigtengruppen (z.B.
Schulsekretdrinnen, Reinigungspersonal, Haus-
meister, Aufsichtspersonal/Bademeister) bei
der Planung und Umsetzung von OPP-Pro-
jekten;

strukturelle Médngel bisher gebrdauchlicher und
entwickelter Instrumente fiir die Durchfiih-
rung offentlich-privater Wirtschaftlichkeitsver-
gleiche/-berechnungen (z.B. langfristige Zins-
berechnungen, langfristige Risiko-Ermittlung
und -bewertung, Kalkulation indirekter Kos-
ten, fehlende Zeitwert-Summen als Erganzung
zur Barwertmethode, Beriicksichtigung von
Transaktions- und Beratungskosten im Vorfeld
und wihrend der Realisierung von OPP; vgl.
dazu auch den Beitrag bzw. die Thesen von
Miihlenkamp (2010) wihrend des ersten OPP-
Expertengesprachs, dessen Ergebnisse in dieser
Expertise berticksichtigt sind);

komplexe und aufwindige Vergabeverfah-
ren (Verhandlungsverfahren, ,wettbewerbli-
cher Dialog”), welche ohne die Einschaltung
externer Beratungsunternehmen von den
meisten Gebietskorperschaften nicht realisiert
werden konnen und daher zu erheblichen Vor-
laufzeiten und -kosten (Transaktionskosten)
fiir OPP-Projekte fiithren;

zielle) private OPP-Partner aufgrund folgender

konzeptioneller Probleme der gegenwartig in

Deutschland dominierenden OPP-Ansitze:

- Offentliche Finanzierung (hiufig in Zusam-
menhang mit Forfaitierung mit Einredever-
zicht), die aus privater Perspektive keine An-
reize dafiir bietet, OPP-Projekte sowohl
moglichst effektiv (im Sinne der Zielerrei-
chung) als auch moglichst wirtschaftlich
und sparsam anzubieten, zu planen und
durchzufiihren;

- vielféltige Moglichkeiten fiir Nachverhand-
lungen sowie Risikozuschldge und damit —
von oOffentlicher Seite — nicht geplante Kos-
tensteigerungen, nachdem der grundsatzli-
che politische Beschluss fiir die Durchfiih-
rung eines Projektes einmal gefasst ist;

— gangige Vertragsklauseln, die ,Preisgleit-
klauseln” zu Ungunsten des offentlichen
Partners festschreiben, woduch die offentli-
che Hand bestimmte Risiken (z.B. drastisch
steigende Energiekosten tragen
muss);

alleine

— unzureichende betriebswirtschaftliche Kon-

trolle und politische Steuerung vieler OPP-Pro-

jekte nach positiver Beschlussfassung und

Projektbeginn aus der Perspektive der offent-

lichen Hand:

— Ein Ansatz fiir die Reduzierung dieses Kon-
troll- und Steuerungsdefizites wire z.B. der
Abgleich zwischen Vorstudie bzw. vorldufi-
ger Wirtschaftlichkeitsuntersuchung (VWU),
Wirtschaftlichkeitsuntersuchung (WU) nach
fiinf Jahren;

- nach einer Teilprivatisierung oOffentlicher
Dienstleistungen durch OPP-Projekte ver-
sucht der private Partner haufig, durch eine
deutliche Erh6hung von Nutzungsentgelten
(z.B. steigende Eintrittspreise) und/oder Re-
duzierung der Nutzungsqualitdt (z. B. verrin-
gerte Offnungszeiten) die Profitabilitit sei-
nes Engagements zu erhohen.
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Diese Expertise zeigt, dass aktuell eine sachliche

und zugleich sehr kritische OPP-Diskussion in

Bund, Lindern und Kommunen dringend gebo-

ten ist. Dies setzt voraus, dass Diskussions-Foren

geschaffen werden, die fiir alle beteiligten und
betroffenen Stakeholder zugdnglich sind. So ge-
nannte oOffentlich-private ,,OPP-Kompetenzzen-
tren” wie die ,Partnerschaften Deutschland AG*
(mit Banken und Bankenverbdnden, Bauwirt-
schaft, Logistikunternehmen und privaten Bera-
tungsunternehmen einerseits sowie Bund, Lin-
dern und Kommunen andererseits als Gesell-
schaftern) erfiillen diese Anforderung nicht. In
den Entscheidungsgremien der Partnerschaften
Deutschland GmbH - als ein Beispiel von vielen
so genannten OPP-Kompetenzzentren in Bund
und Landern - sind weder Gewerkschaften und
offentliche Personalvertretungen noch Biirger-
initiativen, wie z.B. Umwelt- oder Verbraucher-
verbinde, vertreten. Fine stirkere Offnung der
existierenden OPP-Kompetenzzentren in den

Liandern und im Bund gegeniiber den Stake-

holdergruppen Gewerkschaften und o6ffentlichen

Personalvertretungen sowie Umwelt- und Ver-

braucherverbdnden kdonnte ein erster Schritt sein,

um eine Versachlichung, Verbreiterung sowie kri-
tische Reflexion der politischen Diskussion tiber

Offentlich-Private Partnerschaften in der Bun-

desrepublik einzuleiten.

Aus der Expertise ergeben sich folgende zen-
trale Schlussfolgerungen, die kurzfristig bei poli-
tischen Initiativen des Bundes und der Lander
Berticksichtigung finden sollten:

— Bundesweite verwaltungsrechtliche Umsetzung
und praktische Anwendung der Empfehlungen,
die der Landesrechnungshof in Baden-Wiirt-
temberg fiir die Priifung und Durchfiihrung von
OPP-Projekten formuliert hat (vgl. S. 19/20);

— explizite Aufnahme von OPP in bereits existie-
rende ,Informationsgesetze” auf Landerebene
und Schaffung vergleichbarer Gesetze fiir die
Regelung offentlicher Informationspflichten
und von Informationsrechten der Biirgerinnen
und Biirger bei 6ffentlichen Projekten in allen
Bundeslandern;

- Etablierung spezifischer Programme und Ver-
fahren fiir die langfristige und systematische
wissenschaftlich-neutrale Evaluierung von
OPP, wobei auch zu priifen ist, ob und wie die
Privatwirtschaft kostenseitig daran beteiligt
werden kann;

— Kkurzfristige Aufstockung der Personalressour-
cen und der Weiterbildungsbudgets der Rech-
nungshofe in Bund und Lindern sowie der
Kommunalaufsichts-Behtérden (Landkreise, Re-
gierungsprasidien, Innenministerien der Bun-
desldnder) fiir OPP-spezifische Priifungen;

— Stdrkung der formalen Mitbestimmung der Be-
schiftigten und ihrer Interessenvertretungen
sowie der zustandigen Gewerkschaften an den
politischen und administrativen Entschei-
dungsprozessen iiber OPP durch geeignete
verwaltungsrechtliche und politische Instru-
mente;

— kurzfristige Entwicklung und Erprobung (z.B.
in Modellprojekten) verbindlicher Verfahren,
auf deren Basis Personalrdte offentlicher Ge-
bietskorperschaften — jenseits des bereits ge-
setzlich geregelten Rahmens — angemessen an
der Priifung von OPP-Initiativen sowie an der
Vorbereitung, Planung und Kontrolle von OPP-
Projekten beteiligt werden kénnen, ohne dass
dadurch die Wahrnehmung ihrer origindren
Aufgaben beeintrdchtigt wird;

- die letztgenannten beiden Punkte gelten in
analoger Form auch fiir zivilgesellschaftliche
Umwelt- und Verbraucherverbdnde.
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Bei zukiinftigen politischen Diskussionen iiber

yalternative”  Finanzierungsinstrumente und
Partnerschaftskonzepte wie z. B. OPP ist zudem zu
beachten, dass diese angesichts der strukturellen
wirtschaftlichen und finanziellen Probleme vieler
offentlicher Gebietskorperschaften in Deutsch-
land - wenn tiberhaupt — nur von sehr begrenzter
und kurzfristiger Reichweite sein konnen. Die
strukturellen Haushaltsprobleme des 6ffentlichen
Sektors konnen in der Bundesrepublik mittel-
und langfristig nur durch tiefgreifende politische
Reformen gemindert oder gar gelost werden. Die
Vereinfachung und Neuordnung des gesamten
Steuerwesens sowie des offentlichen/kommuna-
len Finanzausgleichs und eine konsequent zwi-

schen Bund, Lindern sowie Kommunen abge-

stimmte aktive Beschaftigungspolitik sind wich-
tige Themen fiir eine notwendige tiefgreifende
Finanzreform in der Bundesrepublik. In Zusam-
menhang mit den strukturellen sowie schwerwie-
genden Haushalts- und Finanzproblemen vieler
deutscher Gebietskorperschaften enthilt diese
Expertise zahlreiche Indizien dafiir, dass mit Hilfe
von OPP die Haushalts- und Finanzprobleme vie-
ler Gebietskorperschaften zwar kurzfristig ,um-
gangen”, jedoch mittel- und langfristig nicht ge-
mindert werden konnen. Im Gegenteil: Durch
langfristige vertragliche Bindungen und finan-
zielle Folgekosten im Rahmen von OPP-Projekten
werden aktuelle offentliche Haushalts- und Fi-
nanzprobleme zwangsldufig auf die folgenden
Generationen verlagert.
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Anhang

a) Themenschwerpunkte der Expertengesprache

OPP und die 6ffentliche Schuldenfalle: Ein Ausweg aus der Krise?

Expertengesprach |

Veriinderte Rahmenbedingungen fiir OPP vor dem Hintergrund der globalen Finanzmarktkrise
Donnerstag, 1. Juli 2010
Friedrich-Ebert-Stiftung, Berlin

Expertengesprach |l

Praktiker aus Verwaltung, Politik, Gewerkschaften und Unternehmen berichten
Donnerstag, 30. September 2010
Friedrich-Ebert-Stiftung, Berlin
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b) Projektbeispiele, die im Rahmen des 2. Expertengesprachs vorgestellt wurden

Beispiel 1:

OPP bei kommunalen Schulprojekten — Projekt Schulsanierung Landkreis Kassel

Projektziel Sanierung von 20 Schulen aufgeteilt in drei ,,Pakete”
Projekttrager Landkreis Kassel (Nordhessen)

Projektvolumen Gedeckelte Gesamtinvestitionskosten: 200 Mio. €
Projekttyp BO- Modell

Projektlaufzeit Abwicklungszeitraum: (Bau) 2006-2011;

nach 5-jahriger Finanzierungsphase wieder
Ubergabe der Gebaudeinfrastruktur an den LK Kassel

Projektpartner Landkreis Kassel,
GHT/OFB Gruppe (Tochter Landesbank Hessen-Thiringen)

Organisations-Modell Projektgesellschaft als , Bauamt auf Zeit”, angesiedelt bei
der GHT, OFB Gruppe, einer Tochter der Hessisch-Thurin-
gischen Landesbank.

Weitere wesentlich Haupt- & Bauamt, Kammerei, Kreistag (Grundsatzbe-
beteiligte Akteure schluss), Schulleiter, Personalvertretung, Elternvertretung,
Lehrer, Schulverwaltung, Ubernahme von 6 Mitarbeitern
des Landkreises durch die GHT wahrend der Projektphase

Wichtige bisherige e Schnellere Realisierung als bei bisherigen &ffentlichen
Erfahrungen Schulsanierungen im Landkreis Kassel;

¢ langfristige Kostenbewertung steht noch aus;

e systematische Einbindung der Schulleiter & Eltern-
vertretungen fordert Akzeptanz der neuen Nutzungs-
konzepte bei Lehrern & Schilern;

e nur geringfligige & formale Einbindung des Personal-
rates fuhrt zu Kritik von Hausmeistern, Schulsekre-
tarinnen & Reinigungspersonal an einzelnen baulichen
Aspekten (z.B. Farbgestaltung & Reinigungsfreund-
lichkeit);

e die Sanierung der Schulen ware unter normalen
Haushaltsbedingungen nicht finanzierbar gewesen.

Regionalwirtschaftliche e Bisher wurden Uber 80 % der Auftrdge aus dem Projekt
Aspekte an Bauunternehmen in der Region Nordhessen vergeben.
Dies fuihrte zu einer splrbaren kurzfristigen Belebung
der regionalen mittelstandischen Bauwirtschaft.
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Beispiel 2:

OPP bei kommunalen Freizeit- und Gesundheitsprojekten — Projekt Vital Resort Winterberg

Projektziel Ausbau der touristischen Infrastruktur der Stadt
Winterberg durch den Bau eines neuen Hallen- und
Freibades sowie einer multifunktionalen Kultur-
und Kongresshalle

Projekttrager s.a.b. Gmbh & Co. KG im Rahmen einer speziellen

OPP-Variante (, Privat Kommunales Synergie Projekt")

Projektvolumen

30 Mio. €

Projekttyp

Entwicklungs-, Finanzierungs- und Betreibermodell unter
Mitbenutzungsaspekt durch die Stadt Winterberg

Projektlaufzeit

Planungszeitraum seit 2004
Baubeginn 04/2010
Geplante Eroffnung 03/2012

Projektpartner

Stadt Winterberg,
s.a.b. GmbH & Co. KG

Weitere wesentlich
beteiligte Akteure

Optisport, niederlandischer Marktftihrer beim Betreiben
von Freizeitbadern und weiteren touristischen
Einrichtungen

Wichtige bisherige
Erfahrungen

¢ Die Kommune tragt Uberwiegend das Nachfrage- bzw.
Ausfallrisiko, wenn die in der Machbarkeitsstudie
geschatzten steigenden Touristen- und Nutzerzahlen
sich nicht (vollstandig) realisieren.

e Belastbare Aussagen dartber werden jedoch erst in
einigen Jahren vorliegen.

Regionalwirtschaftliche
Aspekte

e Derzeit noch nicht genau absehbar.
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zU Beispiel 2:

Ein in Zusammenhang mit Beispiel 2 angesprochenes Bader-Projekt — Projekt Misburger Bad

Projektziel Sanierung und Erweiterung des Misburger Bades,
anschlieBend Betrieb des Bades liber einen Zeitraum
von 30 Jahren

Projekttrager Landeshauptstadt Hannover

Projektvolumen ca. 11,3 Mio. €

Projekttyp Inhabermodell

Projektlaufzeit Planung und Bau: 4. Quartal 2003 bis 1. Quartal 2008

Er6ffnung am 1.2.2008
Betrieb des Bades fur 30 Jahre

Projektpartner Landeshauptstadt Hannover,
s.a.b. Gesundheits- und Badepark Hannover GmbH & Co. KG

Weitere wesentlich Optisport (Betreiber seit Januar 2009)
beteiligte Akteure

Kritikpunkte e Der Betriebskostenzuschuss seitens der Stadt musste
erhoht werden.

¢ Die Trainingsbedingungen fir die Schwimmvereine haben
sich verschlechtert.

c) Differenziertes Kriterienraster fir die Bewertung von OPP-Projektideen im Vorfeld
konkreter Planungen

A Strategische und 6konomische Kriterien bei der Verfolgung des Projektziels

1 Lassen sich die Ziele, welche die offentliche Gebietskorperschaft mit der (neuen) Partnerschaft

verfolgt ...
I. ... klar und in sich widerspruchsfrei formulieren?
II. ... durch quantitative und/oder qualitative Kennzahlen operationalisieren?

2 Stehen die Ziele, welche die dffentliche Gebietskorperschaft mit der (neuen) Partnerschaft verfolgt, in
Widerspruch zu Zielen anderer (geplanter) Projekte bzw. Partnerschaften der Gebietskorperschaft?

3 Welche langfristigen finanziellen Verpflichtungen geht die dffentliche Gebietskirperschaft
(maoglicherweise) ein?
I. Geplante und feststehende Verpflichtungen
II. Mogliche, ungeplante zusdtzliche Verpflichtungen

4 Welche kurz-, mittel- und langfristigen Risiken kdnnen sich fiir den dffentlichen und privaten Partner
ergeben?
I. Sind diese Risiken quantifizierbar?
II. Wenn diese Risiken nicht quantifizierbar sind, wie gut lassen sie sich qualitativ
beschreiben?
III. Wie sollen diese Risiken verteilt werden?
IV. Ist eine ,Umschichtung” von Risiken im Verlauf der Partnerschaft moglich?
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5

B Auswirkung der Kooperation auf Dritte

(soziale, 6kologische und beschaftigungspolitische Aspekte)

Inwieweit sind Dritte (Biirger, Nutzer, Anwohner, andere Gebietskérperschaften, Unternehmen,

natiirliche Umwelt) von der geplanten Zusammenarbeit betroffen?
I. Mogliche Verdnderungen bei angebotenen Dienstleistungen?
1. Zuverlassigkeit des Angebots
2. Preis
3. Qualitit
4. Zuganglichkeit
II. Mogliche externalisierte Effekte?
1. Okologische Umweltbelastungen?
2. Negative soziale Effekte?
3. Regionalokonomische Effekte?
a) Einbindung regionaler kleiner und mittelstindischer Unternehmen
b) Auswirkungen auf lokale und regionale Konsumenten
4. Volkswirtschaftliche Effekte?

Welche kurz-, mittel- und langfristigen Auswirkungen kann die geplante Partnerschaft
auf die Beschiftigungssituation in der Offentlichen Gebietskorperschaft haben?

[. Eher Abbau oder eher Sicherung von Arbeitspldtzen?

II. Sonstige mogliche Auswirkungen

Entgelt- und Arbeitszeitgestaltung

Arbeitsdichte

Qualifizierungs-, Weiterbildungs- und Karrierechancen

Vereinbarkeit von Familie und Beruf

Personalentwicklung

Arbeitszufriedenheit

Zusammenarbeit zwischen verschiedenen Beschiftigten und Abteilungen

P NN WD

Innovations- und Wissensmanagement
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C Burgereinbindung, Kontrolle, Evaluation & Transparenz

7 Inwieweit und in welchen Phasen konnen Biirgerinnen und Biirger, Verbraucher bzw. Nutzer und
Offentlich Beschdiftigte — auch iiber das gesetzlich vorgeschriebene Maf$ hinaus — bei der Planung
und Durchfiihrung der strategischen Partnerschaft beteiligt werden?

8 Wie und durch wen soll die geplante strategische Partnerschaft (1) kontrolliert und (2) ,neutral”
evaluiert werden?

I. Einbeziehung der Rechts- bzw. Kommunalaufsicht tiber das gesetzlich
vorgeschriebene Maf3 hinaus?

II. Etablierung einer Vorbereitungs-Projektgruppe, in der alle beteiligten und/oder
betroffenen Stakeholder angemessen vertreten sind?

III. Etablierung eines — gesetzlich nicht vorgeschriebenen - Beirats, in dem alle
beteiligten und/oder betroffenen Stakeholder angemessen vertreten sind und der die
geplante Partnerschaft real beeinflussen kann?

1. Vertreterinnen bzw. Vertreter der Beschéftigten

2. Gewerkschaften

3. Expertinnen bzw. Experten aus Verbanden, Wissenschaft und anderen
Gebietskorperschaften

9 Etablierung einer neutralen wissenschaftlichen Begleitforschung?

10 In welcher Form, wann und durch wen sollen wesentliche Planungen, Regelungen und
(Zwischen-)Ergebnisse der geplanten Partnerschaft transparent gemacht werden?
I. Veroffentlichung geplanter Vertrage?
II. Offentliche Anhérungen vor wesentlichen Entscheidungen?
III. Begleitende Biirger-, Nutzer- und/oder Beschiftigtenbefragungen?
IV. Darstellung in einem offentlich zugdnglichen und kostenfreien Beteiligungsbericht?
V. Erfahrungsaustausch mit anderen interessierten 6ffentlichen Gebietskorperschaften?
VI. Informationspolitik gegentiber Fach- und Massenmedien?

11 In welcher Form und durch wen werden mogliche iffentlich-iffentliche und offentlich-gesellschaftliche
Alternativen zu einer dffentlich-privaten Partnerschaft gepriift und ggf. umgesetzt?
I. Verwaltungsiibergreifende Zusammenarbeit?
a. Informelle interkommunale Zusammenarbeit (Arbeitsgemeinschaften)
b. Offentlich-rechtliche Vertrige
II. Zweckverbdnde
III. (Regionale) Eigengesellschaften mit unterschiedlichen 6ffentlichen
und privaten Partnern?
IV. Zusammenarbeit im Bereich des ,dritten Sektors”
1. Eingetragene bzw. gemeinniitzige Vereine
2. Genossenschaften
3. (Regionale) Eigengesellschaften mit unterschiedlichen 6ffentlichen und
gesellschaftlichen Partnern?
V. Intensivierung der verwaltungsinternen Zusammenarbeit
1. Amter- bzw. bereichsiibergreifende Zusammenarbeit
2. Kooperation zwischen 6ffentlichen Eigengesellschaften (Sparkassen, Stadtwerke)
und/oder Eigenbetrieben (Abwasserentsorgung und Abfallwirtschaft) im Rahmen
spezifischer strategischer Projekte (Aufbau kommunaler Energieberatungsstellen
oder Recyclingzentren)?

54



WIS C
Wirtschafts- und Sozialpolitik "f‘%rs’ku]?s

Die Autoren

Prof. Dr. Wolfgang Gerstlberger

Associate Professor und Mitglied der Forschungsgruppe ,Integrative Innovation Management”
am Department of Marketing & Management, Faculty of Social Sciences, University of
Southern Denmark

Michael Siegl

Geschiftsfiihrender Partner der FSG Group - Integrierte Kommunal- und Managementberatung,
Kassel; wissenschaftlicher Mitarbeiter am Department of Marketing & Management, Faculty of
Social Sciences, University of Southern Denmark

55









ISBN: 978-3-86872-887-3

Neuere Vertffentlichungen der Abteilung Wirtschafts- und Sozialpolitik

Wirtschaftspolitik

Soziales Wachstum - Leitbild einer
fortschrittlichen Wirtschaftspolitik
WISO Diskurs

Wirtschaftspolitik

Wachstum durch das Nadeléhr begrenzter Budgets
Die Expansion von Angebot und Nachfrage im
politisch gelenkten Strukturwandel

WISO Diskurs

Wirtschaftspolitik

Das Arbeits-BIP

Eine umfangliche Beriicksichtigung der
Arbeitsleistung bei der Wohlstandsberechnung
WISO Diskurs

Nachhaltige Strukturpolitik

Wege zum Abbau umweltschadlicher
Subventionen

WISO Diskurs

Europdische Wirtschafts- und Sozialpolitik
Staatsglaubigerpanik ist keine Eurokrise!
WISO direkt

Steuerpolitik

Progressive Sozialversicherungsbeitrage —
Entlastung der Beschaftigten oder Verfestigung
des Niedriglohnsektors?

WISO Diskurs

Arbeitskreis Mittelstand

Die finanzielle Mitarbeiterbeteiligung
praxistauglich weiterentwickeln
WISO Diskurs

Gesprachskreis Verbraucherpolitik

Zehn Jahre ,Riester-Rente” —
Bestandsaufnahme und Effizienzanalyse
WISO Diskurs

Arbeitskreis Innovative Verkehrspolitik
Reform des Personenbeférderungsgesetzes —
Perspektiven fiir ein nachhaltiges und
integriertes Nahverkehrsangebot

WISO Diskurs

Arbeitskreis Stadtentwicklung, Bau und Wohnen
Das Programm Soziale Stadt —

Kluge Stadtebauférderung fiir die Zukunft

der Stadte

WISO Diskurs

Gesprachskreis Sozialpolitik

Teilhabe und Sicherheit in der zusatzlichen
Altersvorsorge

WISO direkt

Gesprachskreis Sozialpolitik

Riester-Rente: Verbreitung, Mobilisierungseffekte
und Renditen

WISO Diskurs

Gesprachskreis Sozialpolitik

Soziale Gesundheitswirtschaft: mehr Gesundheit,
gute Arbeit und qualitatives Wachstum

WISO direkt

Gesprachskreis Arbeit und Qualifizierung
Arbeit und Qualifizierung in der Sozialen
Gesundheitswirtschaft

Von heimlichen Helden und blinden Flecken
WISO Diskurs

Arbeitskreis Arbeit-Betrieb-Politik

Perspektiven der Unternehmensmitbestimmung
in Deutschland - ungerechtfertigter Stillstand auf
der politischen Baustelle?

WISO Diskurs

Arbeitskreis Dienstleistungen

Dienstleistungen in der Zukunftsverantwortung —
Ein Pladoyer fiir eine (neue) Dienstleistungspolitik
WISO Diskurs

Gesprachskreis Migration und Integration
Resettlement-Programm —

Auch sinnvoll fiir Deutschland

WISO direkt

Frauen- und Geschlechterforschung
Geschlechtergerechtigkeit im Steuerrecht?!
WISO Diskurs

Volltexte dieser Vertffentlichungen finden Sie bei uns im Internet unter

o
=t

DS -



