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I. Begriffserkléirung

Hohe Infrastrukturinvestitionen stellen die offentliche Hand immer wieder vor
grofle Herausforderungen. Zudem ist die zunehmende Aufgabenvielfalt in diesem
Bereich in Verbindung mit knappen Haushaltslagen ein immer groBer werdendes
Problem.! Eine Moglichkeit, solch groe Investitionen titigen und die notwendige
Infrastruktur Bereitstellen zu kénnen, sind Public-Private Partnerships (PPP).

Bei Public-Private Partnerships oder vielmehr Offentlich-Privaten Partnerschaften
(OPP) handelt es sich um Kooperationen zwischen privaten Unternehmen und der
offentlichen Hand, die gemeinsam eine Offentliche Aufgabe erledigen.2 Dabei
lasst sich nicht jede Kooperation zwischen 6ffentlicher und privater Hand als PPP
bezeichnen. Vielmehr gibt es Kriterien, die eine Public-Private Partnership aus-
machen. Zum einen sollte die Kooperation langfristig bestehen, zum anderen wer-
den die aus den zu erfiillenden Aufgaben resultierenden Ressourcen zusammenge-
fiihrt.

Héaufig wird der Begriff PPP und Privatisierung synonym verwandt. Eine klare
Abgrenzung ist nicht méglich.3 Dennoch lassen sich eindeutige Unterschiede bei-
der Begriffe definieren. Bei einer Privatisierung von 6ffentlichen Aufgaben findet
ein Aufgabentransfer von der 6ffentlichen Hand zu einem privaten Unternehmen
statt. Bei einem Offentlich-Privaten Partnerschaft findet, wie eingangs erwihnt

eine gemeinsame Aufgabenwahrnehmung statt. 4

I1. Rechtliche Grundlagen

Eine explizite rechtliche Normierung von PPP gibt es nicht. Jedoch wurde ein
OPP-Beschleunigungsgesetz verabschiedet. Im Rahmen des Gesetzes zur Be-
schleunigung der Umsetzung von Offentlich-Privaten Partnerschaften und zur
Verbesserung gesetzlicher Rahmenbedingungen der Offentlich-Privaten Partner-
schaften (OPP-Beschleunigungsgesetz) diverse Anderungen im Bereich des Ver-

gaberechts vorgenommen.

I Rufera, S. in Pechlaner, H., von Holzschuher, W., & Bachinger, M. (2009). Unternehmertum und Public Private Part-
nership: Wissenschaftliche Konzepte und praktische Erfahrungen 1. Auflage S. 82 (kiinftig zitiert: Rufera et al. 2009)

2Vgl. Gourmelon, A./ Mrof3, M./ Seidel, S. (2018) Management im offentlichen Sektor, 3. Auflage S. 410 (kiinftig zitiert:
Gourmelon et al. 2018)

3 Kiihling, Prof. Dr. J., Schreiner, Dr. T., Grundprobleme von Public Private Partnerships S. 113

4 Kiihling, Prof. Dr. J., Schreiner, Dr. T., Grundprobleme von Public Private Partnerships S. 113-114



Unter anderem wurde das Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen (GWB), die
bestehenden Vergabeordnung und der Bundeshaushaltsordnung vorgenommen.5
Aufgrund der Komplexitit der Anderungen wird im Folgenden nicht niher auf die
einzelnen Anderungen eingegangen.

Ziel des Gesetzes ist es, die durch die damals existierenden Rechtsvorschriften
bestehenden Hemmnisse zur Realisierung von PPP-Projekten zu beseitigen und
Klarheit in Bezug auf das Vergaberecht, die Vertragsgestaltung oder steuerlichen

Vorgaben zu schaffen.®

I11. Ziele

Beide Parteien verfolgen unterschiedliche Ziele. Der private Partner hat haupt-
sdchlich eine Gewinnerzielungsabsicht. Fiir den offentlichen Partner steht das
Gemeinwohl an erster Stelle. Dieses Ziel hat auch im Gesamtkonstrukt ,,Offent-
lich-Private Partnerschaft™ hochste Prioritdt, was bedeutet, dass der private Part-
ner im Zweifel sein Ziel beschrinken muss. Dieser Zielkonflikt kann dazu fiithren,

dass eine Offentlich-Private Partnerschaft gar nicht erst zustande kommt.”

IV. Historische Betrachtung

Die Aufgabenwahrnehmung mit einer Offentlich-Privaten Partnerschaft ist kei-
neswegs eine neuartige Kooperationsform. Lange bevor man den Begriff OPP
bzw. PPP kannte, gab es langst derartige Formen der Aufgabenwahrnehmung. Die
Energieversorgung, vor allem in GroBstéddten, wurde bereits in den 1920er Jahren
mithilfe einer OPP sichergestellt.8 Auch die Abwasserentsorgung diirfte damals
schon im Rahmen einer Zusammenarbeit zwischen der 6ffentlichen Hand und ei-
nem privaten Unternehmen wahrgenommen worden sein. Erstmals wurden solche
Formen der kommunalen Aufgabenwahrnehmungen in den 1980er Jahren als Pu-
blic-Private Partnership bezeichnet. Die Einfithrung des Terminus ,,PPP* hatte zur

Folge, dass sich vor allem die Politik immer 6fter und intensiver mit dieser Art der

SDeutscher Bundestag, Wissenschaftliche Dienste, Offentlich Private Partnerschaften, )https://www.bundestag.de/resource/
blob/417692/d448e6199b27eff5af610c8042¢7611f/WD-5-053-09-pdf-data.pdf S7 abgerufen am 28.01.2020)

6 Deutscher Bundestag, Wissenschaftliche Dienste, Offentlich Private Partnerschaften, (https://www.bundestag.de/resour-
ce/blob/417692/d448e6199b27eff5af610c8042e76111/WD-5-053-09-pdf-data.pdf S.2 abgerufen am 28.01.2020.

7 Schifer, Prof. Dr. M., Offentlich-Private Partnerschaften (OPP) in Gabler Wirtschaftslexikon (https://wirtschaftslexi-
kon.gabler.de/definition/oeffentlich-private-partnerschaften-oepp-54537/version-322021. (Abgerufen am 25.01.2020)

8 Vgl. Gerstlberger, W., Schmittel, W., Janke, J., . H.-B.-S., & Hans-Bockler-Stiftung. (2004). Public private partnership als
neuartiges Regelungsmuster zwischen o6ffentlicher Hand und Unternehmen. S. 11 (zukiinftig zitiert: Gerstenberger et al.
(2004)
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Aufgabenwahrnehmung auseinandersetzte. Der Begriff ,,PPP*“ war so omnipri-
sent, dass man die Verdnderungen in der Politik mit ,,so viel private Beteiligung

wie moglich, statt wie unbedingt notig™ beschreiben konnte. °

V. Arten von PPP

Grundsétzlich lassen sich zwei Modelle von Public-Private Partnerships unter-
scheiden. Zu nennen sind hier das Finanzierungsmodell und das Organisations-
modell als tibergeordnete Erscheinungsformen.

Ferner lassen sich weitere Modelle den beiden Erscheinungsformen zuordnen.
Unter dem Organisationsmodell lassen sich die Modelle Betreibermodell, Be-
triebsfithrungsmodell, Kooperationsmodell und Konzessionsmodell fassen. Zu
den Finanzierungsmodellen gehoren unter anderem das Leasing- und Mietmodell,
das Cross-boarder-leasing, das Factoring und Investormodell. Aufgrund der Viel-
zahl der Modelle werden nachfolgend zwei Modelle, jeweils eins aus jeder Er-

scheinungsform anhand von Beispielen néher erldutert. 10

V.I Kooperationsmodell

Die Engpésse in den kommunalen Haushalten stellen Kommunen vor Herausfor-
derungen. Im Rahmen ihrer Daseinsvorsorge sind Kommunen verpflichtet, die
Versorgung mit lebensnotwendigen Giitern fiir die Allgemeinheit sicherzustellen.!!
Zu diesen lebensnotwendigen Giitern gehort unter anderem ebenso die Versorgung
mit Strom und Wasser. Auch die Entsorgung des Abwassers ldsst sich unter dem
Begriff der Daseinsvorsorge fassen. Da diese Formen der Daseinsvorsorge meist
sehr kostspielig sind, sind die Kommunen gezwungen, Alternativen zur Sicher-
stellung der Versorgung zu finden.

Beim Kooperationsmodell griindet die 6ffentliche Hand und das private Unter-
nehmen eine Beteiligungsgesellschaft. Diese Beteiligungsgesellschaft wird tiber-
wiegend in einer privatrechtlichen Rechtsform ausgestaltet. Hier kommt im Re-

gelfall die Gesellschaft mit beschriankter Haftung (GmbH) in Betracht. 12

9 Gerstenberger et al. (2004), S. 12
10 Gourmelon et al. 2018) S 418

It Schifer, Prof. Dr. M., Daseinsvorsorge, in Gabler Wirtschaftslexikon, (https://wirtschaftslexikon.gabler.de/definition/
daseinsvorsorge-28469 (Abgerufen am 25.01.2020)

12 Gourmelon et al. 2018), S. 418



Gemeinde Privater Partner i

> 50 v.H. <50 v.H.

beauftragt

Beteiligungsgesellschaft

Abb. 1: Kooperationsmodell - Grundstruktur!3

Wie aus Abbildung 1 deutlich wird, muss die Mehrheit der Eigentumsanteile bei
dem offentlichen Partner liegen. Eine kommunale Beteiligung von 51 Prozent ist
also ausreichend.

Durch den privaten Anteilseigner wird es den Gemeinden ermdoglicht, kostspielige
Investitionen im Bereich der Versorgungsinfrastruktur zu titigen, die fiir die Si-
cherstellung der Daseinsvorsorge unabdingbar sind. Ebenso vorteilhaft kann die
Gewinnung an Know-how sein, die durch den Privaten zur Verfliigung gestellt
wird und der Kommune sonst nicht zur Verfiigung stehen wiirde.!4

Jedoch bringt das Kooperationsmodell nicht nur Vorteile mit sich. Die enge Bin-
dung an den privaten Partner konnte dann zum Nachteil werden, wenn diese enge
Bindung mit der Entstehung von transaktionsspezifischer Investitionen einher-
geht.!5 Transaktionsspezifische Investitionen sind solche Investitionen, ,,wenn sie
die Bindung von Kapital erfordern, deren Ertrag von der Fortsetzung dieser
Transaktionsbeziehungen abhéngt.“16 Die Tatsache, dass fiir die Griindung einer
gemischtwirtschaftlichen Gesellschaft, die gleichermaB3rn eine GmbH darstellt,
die Genehmigung der Aufsichtsbehorde erforderlich ist,!7 kann dazu fithren, dass
das Kooperationsmodell kein geeignetes Modell darstellt,

da der Genehmigungsprozess aufwendig und langwierig sein kann.

13 Gourmelon et al. 2018), S. 422
14 Gourmelon et al. 2018), S. 422
15 Gourmelon et al. 2018), S. 422
16 Schifer, Prof. Dr. M., spezifische Investitionen in Gabler Wirtschaftslexikon Abgerufen am 25.01.2020)
17 Gourmelon et al. 2018), S. 422



V.II Leasing- und Mietmodell

In Gemeinden ist das Leasingmodell weit verbreitet.!8 Zunéchst ist es sinnvoll, die
Begriffe Miete und Leasing zu erkldren und deren Unterschiede darzulegen. Bei
einer klassischen Miete iiberldsst der Vermicter, im Falle einer PPP der Private,
dem Mieter, hier die Gemeinde, einen Vermogensgegenstand.!® Dies kann ein
Fahrzeug oder eine Immobilie sein. Der Mieter kann den Vermoégensgegenstand
nach Zahlung eines Entgelts, die Miete, nutzen.

Least der offentliche Partner einen Vermogensgegenstand, wird die Verantwortung
fiir zum Beispiel Wartungsarbeiten und Inspektionen auf den Leasingnehmer, also
die Gemeinde iibertragen. Der Leasingnehmer zahlt i. d. R. eine Leasingrate. Die
Eigentumsrechte bleiben beim Leasinggeber, jedoch hat der Leasingnehmer i. d.
R. nach Beendigung des Leasingvertrags die Moglichkeit, den Vermogensgegen-
stand zu kaufen.20 Ein Vorteil des Leasingverfahrens kann sein, dass die Gemein-
de keine teuren Investitionen tdtigen muss und dennoch von dem Vermdogensge-
genstand profitiert, da man ihn nach der Leasingzeit giinstig erwerben kann. Der
Nachteil des Leasingverfahrens ist, dass die monatlichen Leasingraten auch als
finanzielle Belastung in Erscheinung treten konnen und die Gemeinde eben nicht
den Vermogensgegenstand als Gegenwert in der Bilanz angeben kann. Auch das
Risiko der Wartungs- und Unterhaltskosten kann sich nachteilig auf die Kommune

auswirken.

VI. Chancen und Risiken

Da die Infrastruktur eine iiberragende Bedeutung fiir die Volkswirtschaft hat,2!
sind im Folgenden lediglich die Chancen und Risiken solcher PPP Projekte aus
Sicht der offentlichen Hand bewertet.

Wie bereits erldutert, sind Investitionen in die Infrastruktur oft sehr kostspielig
und in Zeiten enger Haushaltskorsette kaum moglich. Die Chance, die sich aus

einer PPP ergibt, ist, dass die Kommunen durch den Privaten neben Kapital zu-

18 Gourmelon et al. 2018), S. 418
19 Gourmelon et al. 2018), S. 418
20 Gourmelon et al. 2018), S. 419
21 Gourmelon et al. 2018), S. 419



dem notwendiges Know-how durch den privaten Partner gewinnt?2, welches ihnen
sonst nicht zur Verfiigung stehen wiirde. Auch sei eine Kostenoptimierung sowohl
im Herstellungsprozess, als auch im Nutzungsprozess moglich.23 Das bedeutet,
dass vor allem geringere Kosten fiir den Bau, die Nutzung, die Unterhaltung und
den Erhalt der Infrastruktur anfallen kénnen. Ferner kann eine Optimierung der
Risikoallokation, also die Identifizierung, Bewertung und Verteilung von Risiken
erfolgen.24 Mogliche Risiken beim Bau von Infrastruktureinrichtungen kénnten
bei der Planung und dem Bau, insbesondere bei der Einhaltung von Fristen ent-
stehen und durch den privaten Partner minimiert werden. Ganz lassen sich die Ri-
siken jedoch nicht vermeiden. Es wird also deutlich, dass ein PPP-Projekt fur die
offentliche Hand eine Chance ist, auch in knappen Haushaltslagen wichtige und
notwendige Investitionen tiatigen zu konnen.

Allerdings sollten den Gemeinden bewusst sein, dass die Bindung an einen priva-
ten Partner auch Risiken mit sich bringen kann. Wie oben bereits erwéhnt, konnen
durch das Kapital des privaten Partners notwendige Investitionen getitigt werden.
Ein Risiko kann aber sein, dass der private die Aufgabe weniger effizient bewalti-
gen kann, als es die 6ffentliche Hand hitte erledigen konnen, wenn sie die Aufga-
be selbst erfiillt hitte.25 Es muss also genau abgewogen, ob das gewonnene Kapi-
tal letztendlich nicht zu einer Effizienzminderung fiihrt. Auch meist komplexe
Rahmenbedingungen kénnen eine PPP erschweren oder ihre Erfiillung bremsen.
Zu diesen Rahmenbedingungen zéhlen vor allem rechtliche, steuerliche oder for-
dertechnische Vorgaben. Gerade im Bereich der rechtlichen Rahmenbedingungen,
wie z. B. das Vergaberecht, die gewisse Verfahren oder Leistungen von vornherein
ausschliefen, sind einige Hiirden zu tiberwinden.2¢ Die langfristige Bindung kon-
ne dann zum Problem werden, wenn die Partnerschaft abweichend von der vorher
im Vertrag festgelegten Laufzeit beendet wird. Dies kénne mit erheblichen Mehr-
kosten einhergehen.?” Die Auswahl des richtigen Partners sollte also griindlich
iiberlegt sein und alle Chancen und Risiken sollten penibel abgewogen und be-

wertet werden.

22 Ruferaetal. S.S. 82

B Vgl. Ruferaetal.S. S. 89
24 Ruferaet al. S. 95

25 Rufera et al. S. 100

26 Rufera et al. S. 103
27Vgl. Rufera et al. S. 104
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