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PPP und die Kommunen

Zehn Thesen lber ein Verfahren fur
,besondere Falle“

Die Stiidte und Gemeinden werden immer heftiger mit Public Private Partnership (PPP) umworben, der Bindung
ffentlicher Vorhaben an Privatfinanziers. Fiir letztere ist es lukrativ, Aufgaben fiir die dffentliche Hand — von der
Bauausfiihrung, iiber Planungen bishin zu langfristigen Dienstleistungen — wahrzunehmen. Doch macht sich das
auch fiir die Kommunen auf Dauer bezahlt? Unser Autor stellt dazu zehn Thesen auf.

Gerhard Joksch

Die Bundesregierung und die Mehrzahl
der Bundesldnder fordern die langfristi-
ge Bindung ffentlicher Hoch- und Stras-
senbauten an private Auftragnehmer nach
Kriften. Vor allem finanzielle Motive lei-
ten die bundesdeutsch ,,Offentliche Pri-
vate Partnerschaften* (OPP) genannten
Projekte (engl.: Public Private Partner-
ship (PPP)) . Die gebiindelte Ubertragung
von Planung, Bau, Unterhaltung und Fi-
nanzierung an zumcist groe Firmen ver-
* spricht
- hohere Effizienz als die bislang iibli-
che , konventionelle“ Vergabe der Leis-
tungen an einzelne Auftraggeber aus
dem Mittelstand und
- zugleich einen Ausweg aus der Finan-
zierungsklemme, in der die meisten
Offentlichen Korperschaften stecken.
Zudem entspricht es der neoliberalen
Parole ,,Privat vor Staat®, wenn 6ffentli-
che Leistungen en bloc in private Hinde
gelegt werden. Bundesweit existieren
schon fast 200 PPP-Projekte, die zusam-
men ein (Vertrags-)Volumen von mehr als
2 Mrd. € umfassen. Viele 6ffentliche PPP-
Auftraggeber schwérmen von Effizienz-
vorteilen. Gleichwohl werden erste kon-
zeptionelle Probleme sichtbar, die den
Charme der neuen Partnerschaften
schmilern'. Trotzdem wird PPP von den
meisten politischen Parteien im Bundes-
tag und den Lénderparlamenten tapfer als
zukunftsweisendes ,,Beschaffungsver-
fahren™ propagiert.

Die Bundesregierung will durch ge-
setzgeberische Maflnahmen erreichen,
dass rund 15 % aller 6ffentlichen Bauaus-~
gaben in PPP-Projekte flieBen. Vor allem
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Stiddte und Gemeinden werden als po-
tentielle PPP-Nutzer heftig umworben.
Kein Wunder, denn vier von fiinf PPP-
Projekten sind bislang kommunale Vor-
haben. Beim Bauvolumen spielen die
Kommunen (mit ca. 20 Mrd. € p.a.) in
einer héheren Liga als Bund und Lénder
(ca. 10 Mrd. €).

Folglich geht es, wenn die Perspekti-
ven von PPP erdrtert werden, primér um
die Sichtweise der Gemeinden. Fasst man
offizielle Aussagen und Stellungnahmen
von Kommunen, ihren Verbinden, sowie
AuBerungen von den Kommunen nahe-
stehenden Organisationen zusammen,
dann ergeben sich folgende Thesen:

1. Kommunale Investitionsentschei-
dungen miissen Einzelfallentschei-
dungen bleiben

Kommunale Investitionen sind traditio-
nell Einzelfallentscheidungen, die von
den Gemeinden im Rahmen der Selbst-
verwaltung nach Gesichtspunkten der
ZweckmiBigkeit getroffen werden. Des-
halb kann es aus kommunaler Sicht ,,eine
generelle Orientierung auf PPP zur Rea-
lisierung stidtischer Investitionen ... nicht
geben®.? Das Ziel der Bundesregierung,
fiir PPP eine Quote von 15 % zu errei-
chen, darf die Gemeinden nicht binden.
LInwieweit ... ein PPP-Modell der richti-

- ge Weg ist oder aber sich dic rein kom-

munale Aufgabendurchfithrung als vor-
teilhafter herausstellt, ist auf der Grund-
lage der jeweiligen Gesamtsituation in
einer Kommune im Einzelfall zu ent-
scheiden.*3

2.0hne offentliche Finanzkraft bleibt
PPP wirkungslos

Alle investiven Projekte, auch PPP-Vor-
haben, setzen voraus, dass Gemeinden
iiber finanzielle Spielrdume verfiigen.
Kommunen mit strukturellen Defiziten
konnen PPP-bedingte Effizienzvorteile
nicht nutzen, ,,weil sie weder auf her-
kémmliche noch auf PPP-Art investieren
konnen.“* Analysen von PPP-Projekten
bestitigen dies: ,,Zwar spielt der Bedarf
nach privatem Kapital in jedem dritten
Projekt eine wichtige Rolle. Dies fiihrt
aber nicht dazu, dass finanzschwache
Kommunen hiufiger PPP-Projekte lan-
cieren wiirden als finanzstarke.*® Inves-
titionen schlicBen stets finanzielle Ver-
pflichtungen ein: ,,.Die Kommune muss
in jedem Falle zahlen: entweder tiber ei-
nen mit dem Investor geschlossenen
Pachtvertrag oder iiber den Kommunal-
kredit.

3.PPP muss offentliches Haushalts-
recht beachten

PPP-Finanzierungen sind kreditdhnliche
Rechtsgeschiifte, die die kommunalen
Haushalte langftistig belasten. PPP-Mo-
delle sind als Geschiifte zu klassifizieren,
die den haushaltsrechtlichen Bestimmun-
gen, die die Kreditaufnahme der 6ffent-
lichen Hand reglementieren, unterfal-
len.*® Wenn die finanzielle Situation der
Gemeinde die Aufnahme von Krediten
verbietet, dann gilt dies auch fiir kredit-
dhnliche Geschifte wie PPP. ,,Den dem
PPP innewohnenden haushaltspolitischen
Gefahren, dass Vorhaben, die mit klassi-
scher Haushaltsfinanzierung eigentlich
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nicht mehr finanzierbar sind, an den ge-
setzten Priorititen des Haushalts vorbei
zusitzlich verwirklicht werden sollen, um
die notwendige Selbstbeschrankung der
Haushalte zu unterlaufen, muss entgegen-
gewirkt werden.*” So ist PPP kein Instru-
ment der wundersamen Geldvermehrung.
. Wo sich die offentliche Hand Bauen
nicht leisten kann, sollte sie auch die Fin-
ger von PPP lassen.*®

4. Finanzkrise der offentliche Haushal-
te verursacht Sanierungsstau — Man-
gelnde Professionalitiit und falsche
Priorititen verfestigen ihn

Der 6ffentliche Investitionsstau ist primér
eine Folge der leeren Kassen der Kom-
munen und nicht der falschen Beschaf-
fung: ,,.Der Riickgang der kommunalen
Investitionstitigkeit ist mittlerweile so
stark, dass eine duflerst kritische Grenze
erreicht worden ist ... Seit dem Jahr 2003
tiberschreitet nun die Summe der jéhrli-
chen Abschreibungen die Summe der
getdtigten Bauten und des Erwerbs von
Ausriistungen, das heif3t, das Sachvermo-
gen der Gemeinden ist kleiner gewor-
den.*

Der Investitionsstau wird aber auch
von der oftmals mangelnden Professiona-
litit der offentlichen Gebdudebewirt-
schaftung und falschen politischen Prio-
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rititen begiinstigt: ,, Vernachléssigte Infra-
struktur ist kein spezifisch deutsches Pro-
blem. Es scheint eher ein grundsitzliches
Problem in der Verteilung von Ressour-
cen zu sein, bei denen andere Ziele im
Vordergrund stehen.* ' Wer Gebéude-
unterhaltung als ldstige Pflicht ansieht
und laufend fachkundiges Personal ein-
spart, um den Haushalt auszugleichen,
der riskiert, dass die Verwaltung bald ihre
fachliche Kompetenz einbiiit und an-
spruchsvolle Investitionsprojekte nicht
mehr zuverldssig steuern kann.

Der Investitionsstau kann nur aufge-
16st werden, wenn die Gemeinden dau-
erhaft mehr in ihre Infrastruktur inves-
tieren konnen und wenn die Mittel mit
der notwendigen Effizienz eingesetzt
werden. Eine nachhaltige Steigerung der
Investitionen darf man sich von PPP
allerdings nicht erhoffen: ,,PPP ist ... vor
dem Hintergrund der chronischen Unter-
finanzierung der stidtischen Haushalte
keineswegs der Konigsweg zur Wieder-
herstellung der stiddtischen Investitions-
fiahigkeit.“!" Auch empirische Untersu-
chungen von PPP-Projekten kommen zu
diesem Ergebnis: Nach der Umfrage des
,difu* gibt es wenige Indizien dafiir, dass
PPP in erster Linie als Instrument dienen
sollten, um die zunehmenden Finanzie-
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rungsengpisse der 6ffentlichen Hand zu
bewiltigen.

5. Kommunale Finanzreform und
Doppik wichtiger als OPP und PD

Die Wiederherstellung der kommunalen
Finanzkraft durch eine Gemeindefinanz-
reform ist der einzige Weg, um die Fi-
nanzkrise der Stidte und Gemeinden und
den Investitionsstau zu beheben. Eine
auskdmmliche und konjunkturell weni-
ger empfindliche Finanzgrundlage ist fiir
Gemeinden wichtiger als ,,Beschleuni-
gungsgesetze®, Steuererleichterungen fiir
PPP oder die Griindung einer nationalen
PPP-Gesellschaft ,,Partnerschaften
Deutschland Gesellschaft (PD).

Die Ablgsung der Kameralistik durch
eine moderne Finanzwirtschaft und die
kaufminnische Buchfithrung werden
dazu zwingen, die kommunale Gebéude-
wirtschaft besser zu dotieren und das
Gebdudemanagement zu hoheren Leis-
tungen treiben. Unterlassene Instandhal-
tung schmilert andernfalls das kommu-
nale Vermdgen und Abschreibungen fiir
den (altersbedingten) Werteverzehr miis-
sen kiinftig veranschlagt werden. Die
Linder sollten die Kommunen bei der
Professionalisierung der Gebdudewirt-
schaft unterstiitzen. Welche ,, Task-Force™
wiire dazu bereit? Die Absichten der Bun-
desregierung, die PD als OPP-Beratung
fiir die offentlichen Auftraggeber zu in-
stallieren, werden von den Kommunen
demgegeniiber duflerst reserviert aufge-
nommen. Aus ihrer Sicht ist ,,zum jetzi-
gen Zeitpunkt ein Bedarf zur Griindung
einer nationalen Gesellschaft ... nicht
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erkennbar*.

6.Verantwortung bleibt: Leistung und
Gewiihrleistung gehoren zusammen
— sonst droht Demokratieverlust

Die Auswirkungen der Privatisierung 6f-
fentlicher Leistungen machen die
Kommunalpolitiker zunehmend nervos.
Es zeigt sich namlich, dass die Verant-
wortung fiir die ,,Daseinsvorsorge* bei
der Gemeinde bleibt, trotz Privatisierung
und trotz PPP. Versagt der private Part-
ner, dann treffen die politischen und
rechtlichen Konsequenzen die Gemein-
de und nicht ihre ,,Verwaltungshelfer*.
Leistung und Gewihrleistung gehoren
deshalb zusammen. ,.Der Staat kann zwar
die Organisation seiner Unternehmen
privatisieren, also private Organisations-
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formen wiihlen; er kann aber nicht die
Verantwortung privatisieren.“'?

Gleichzeitig droht den Kommunen
durch die Privatisierung der Daseinsvor-
sorge ein Verlust an politischer Legitimi-
tat: ,,.Durch den Prozess der Privatisierung
verliert der Biirger den Bezug zur Kom-
mune. Die -Bereitstellung 6ffentlicher
Dienste bildete traditionell den Kern des
Vertrauens in die lokale Regierung und
daher ihres politischen Anschens. Kom-
munen, dic éffentliche Dienste an priva-
te Unternehmen abgeben, riskieren da-
mit, ein wichtiges Element ihres Kontak-
tes zu den Biirgern zu verlieren.*"* .

,.Durch Privatisierung stellt sich der
Staat letztlich selbst in Frage.“!* Die Pri-
vatisierung 6ffentlicher Leistungen stot
hier an iberaus empfindliche Grenzen,
denn ,,die Biirgerinnen und Biirger erle-
ben ... die Privatisierung der &ffentlichen
Daseinsvorsorge als einen Sieg des Wer-
tesystems angeblicher 6konomischer Ef-
fizienz Uber das Wertesystem der sozia-
len Verantwortung. Das schwicht die
Loyalitdt zum Staat und zur Staatsform,
das stiirkt die Staatsverdrossenheit.“'¢

Eine Entwicklung, die Folgen hat und
zwar unabhéngig davon, ob Privatisie-
rungen gut gehen oder als Katastrophe
enden, denn: ,,womdglich zdhlt auch die
sinkende Zustimmung zur Demokratie in
Deutschland zu den Privatisierungs-
katastrophen“!”. Empirische Untersuch-
ungen belegen, dass der Grad der staatli-
chen Kontrolle mafigeblich den Erfolg
der Privatisierung bestimmt. Erfolgreiche
Privatisierungen haben eines gemeinsam:
einen starken Staat, der die Spielregeln
definiert und notfalls auch durchsetzt.

7. PPP zu selten mittelstandsfreundlich
und stadtwirtschaftlich gewinnbrin-
gend

Kommunale Investitionen haben stets
Auswirkungen auf die 6rtliche Wirtschaft
und Beschiftigung. Durch o6ftentliche
Ausschreibung von Gewerken und Los-
bildung wird die Vergabe o6ffentlicher
Auftrige an lokale und mittelstdndische
Betricbe in legaler Weise gefordert. Ob
dies mit PPP genauso gut funktioniert, ist
zweifelhaft: ,,Das Geschiftsfeld Public
Private Partnership ... hat den mittelstin-
dischen Handwerksbetrieb — bis auf we-
nige Ausnahmen — bisher nur als Nach-
unternehmer erreicht.”'® | Nur wenige
mittelstindische Unternehmen in

58| AKP 5/2008

Deutschland kénnen zurzeit das gesamtc
vom Offentlichen Auftraggeber geforder-
te Dienstleistungsspektrum aus einer
Hand anbieten.*"”

,»Es gibt etwa 230 Unternehmen des
Bauhauptgewerbes in Deutschland, die ...
fihig sind, den erhdhten Anforderungen
eines Wettbewerbes bei PPP-Projekten
alleine oder in Bietergemeinschaften ge-
recht zu werden.“* Auch empirische Un-
tersuchungen von PPP-Projekten damp-
fen die Erwartungen: ,Reine KMU-
Bietergemeinschaften (sind) in keinem
einzigen Fall zum Zuge gekommen® ...
,JKMU waren entweder nur als einzelne
Hauptauftragnehmer oder in Bieter-
gemeinschaften mit GroBunternehmen
beteiligt.“*!

Der Hang zur “Ausweitung der Pro-
jektvolumina und ... zur Biindelung von
Investitionsmafinahmen wirkt daher ten-
denziell mittelstandsunfreundlich.*“*
Denn bei PPP-Projekten werden kleine-
re und mittlere private Anbieter entgegen
den Vorgaben des Vergaberechts, wegen
der GroBe in der Regel bei PPP-Projek-
ten benachteiligt. Diese Analysen legen
m.E. den Schluss nahe, dass PPP dazu
tendiert, die 6ffentlichen Mittel iiber dic
Grenzen der Gemeinde und der Region
hinweg zu ,,exportieren®.

Auch Bund und Linder sehen deshalb
Korrekturbedarf: ,, Mittelstandische Inte-
ressen kénnen und sollten bei PPP-Ver-
gaben insbesondere durch eine, wenn
moglich, sachgerechte, mittelstands-
freundliche vertikale Losteilung beriick-
sichtigt werden. Ferner hat der Auftrag-
geber darauf zu achten, dass bei Nach-
unternehmervergaben durch den PPP-
Auftragnehmer die Nachunternehmer
keinen schlechteren Bedingungen ausge-
sctzt werden als der PPP-Auftragneh-
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8. Partnerschaften mit und ohne PPP

Partnerschaften aufbauen und nutzen —
nicht nur mit PPP, denn 6ffentlich-priva-
te Partnerschaften sind die Regel, nicht
die Ausnahme, wenn es um offentliche
Anliegen und gleichzeitig gutes Kosten-
management geht. Auch das konventio-
nelle Bauen beruht auf der Partnerschaft
von Public und Private. Traditionelle
Partner der Kommunen sind die lokale
Bauwirtschaft, das Handwerk und frei-
berufliche Architekten und Ingenieure.

Um diese Partner auch in Zukunft nut-
zen zu konnen, muss der prinzipielle
Vorrang der 6ffentlichen Ausschreibung
von Gewerken und der Bildung von Lo-
sen vor dem Verhandlungsverfahren oder
dem ,,wettbewerblichen Dialog* bleiben.
Sie sind in der ,,Hierarchie der Vergabe-
verfahren® nur fiir ,,besondere Fille®
vorgesehen. Daran miissen sich Biirger-
meister und Rite halten und daran sollte
der Gesetzgeber auch in Zukunft fest-
halten.

9.Bauqualitiit und Baukultur — Leitli-
nien des offentlichen Bauens

Professionell Bauen: Mehr Effizienz als
konventionelle Lésungen kann PPP vor
allem deshalb bieten, weil Output-
orientierung, Wirtschaftlichkeitsbe-
rechnung, Lifecycle-Analysen der Kos-
ten und Erl6se sowie Risikomanagement,
als Instrumente einer optimierten
Gebidudebewirtschaftung genutzt wer-
den. Es wire aber falsch, diese Qualiti-
ten exclusiv fiir PPP zu reklamieren, denn
sie sollen das éffentliche Bauen insge-
samt prigen. Nach dem geltenden Ver-
gaberecht ,,s0ll der Zuschlag fiir einen
offentlichen Auftrag auf das wirtschaft-
lichste Angebot erteilt werden. Dabei ist
nicht allein der niedrigste Preis entschei-
dend, sondern das Angebot mit dem bes-
ten Preis-Leistungs-Verhaltnis, wobei
dem Grundsatz der sparsamen und effek-
tiven Verwendung von Haushaltsmitteln
in diesem Zusammenhang besondere
Bedeutung zukommt.*** Wirtschaftlich-
keit ist keine Erfindung von PPP.
Bauqualitiit sichern und verbessern:
Offentliches Bauen braucht unabhingi-
ge Architekten und Ingenieure als Part-
ner und Wettbewerbe als Grundlage fiir
Qualitat. Wettbewerbe sind nicht auf die
konventionelle Beschaffung beschrinkt,
denn sie ,liefern einc optimale Grundla-
ge fiir eine fundierte PPP-Vergabe.*?




Leider fehlt bislang in der Praxis cin all-
gemein anerkanntes Verfahren, um PPP
mit Wettbewerben zu verkniipfen.

Beaukultur schaffen: LOffentliche Bau-
herren sowie staatliche Forderung sind
der Baukultur in besonderem Mal} ver-
pflichtet und miissen mit gutem Beispiel
vorangehen.** Offentliches Bauen muss
deshalb die Diskussion mit der Offent-
lichkeit und mit den Nutzern suchen. Pli-
ne und Konzepte miissen sich der 6ffent-
lichen Kritik stellen. Vereinbarungen
zwischen den Partnern iiber 6ffentliche
Leistungen (fiir die Allgemeinheit) soll-
ten deshalb auch 6ffentlich abgeschlos-
sen und jederzeit kontrollierbar sein, Die
ftir PPP-Verfahren typischen vertrauli-
chen und geheimen Verhandlungen wi-
dersprechen dieser Forderung. ..Bestellt

gesehen — beschlossen™ ist kein Giite-
siegel fiir éffentliches Bauen.

10. PPP - Ein Instrument (nur) fiir be-
sondere Fiille!

PPP ist cine interessante Alternative fiir
leistungsfiihige Kommunen, die auBerge-
wohnliche (fachlich anspruchsvolle, um-
fangreiche, lang(ristig nutzbare ...) Infra-
strukturinvestitionen realisieren wollen
und kdnnen. Es geht um die bekannte
Ausnahme von der Regel. In mehr als drei
Viertel aller Kommunen gibt es bis heu-
te keine PPP und keine PPP-Projektab-
sichten. Dies sind vor allem kleinere Ge-
meinden,

In Grofistidten allerdings gehért PPP
inzwischen fast zur Tagesordnung; mehr
als jede Zweite setzt auf diese Form der
6ffentlichen Projektabwicklung. PPP ist
Jjedoch kein Instrument fiir die alltigli-
chen Aufgaben zur Erhaltung und Bewirt-
schaftung der kommunalen Infrastruktur

JInwieweit kleine PPP-Projekte im
Hinblick aul die beachtlichen Trans-
aktionsrisiken und -kosten im Verhiiltnis
zu den geringen Effizienzvorteilen
iiberhaupt dauerhaft eine Uberlebens-
chance haben, ist fraglich.”*

Um die Standardaufgaben bewiiltigen
zu kénnen muss die kommunale Gebiiu-
dewirtschalt professionalisiert, effizient
organisiert (Vermietermodell) und mit
ausreichenden Mitteln (mindestens in
Hohe der Abschreibung!) ausgestattet
werden, Zur Professionalisierung gehért
unbedingt die regelmifiige Zusammen-
arbeit mit freiberuflichen Architekten und
Ingenieuren.
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