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Private Bereitstellung von Infrastruktur
unter besonderer Beriicksichtigung der Verhiltnisse in den neuen Bundeslidndern

von Stefan Bach

1. Einleitung

Die Fragen der privaten Bereitstellung und Privatisie-
rung von Infrastruktur und &ffentlichen Leistungen allge-
mein — also der Leistungsverlagerung von einem 6ffentli-
chen Aufgabentréager auf eine private Wirtschaftseinheit —
sind schon seit einigen Jahren Gegenstand kontroverser
wissenschaftlicher Diskussionen und zahlreicher politi-
scher Auseinandersetzungen'. Hatte in den sechziger und
siebziger Jahren der Auf- und Ausbau des Angebots 6ffent-
licher Giiter in den Bereichen der wirtschaftsnahen Infra-
struktur, Bildung und Wissenschaft sowie von sozialen und
kulturellen Einrichtungen ganz oben auf der Agenda der
Wirtschaftspolitik gestanden, so wendete sich seit Anfang
der achtziger Jahre das wirtschaftspolitische und wissen-
schaftliche interesse zunehmend den Effizienzgesichts-
punkten der &ffentlichen Aufgabenerfiillung zu. Der
Zusammenbruch der zentralverwaltungswirtschaftlichen
Ordnungen im Machtbereich der ehemaligen Sowjetunion
trug das librige dazu bei, die wettbewerblich und marktge-
steuerte Produktion durch private Unternehmen als das
kaum noch umstrittene Leitbild der Wirtschaftspolitik zu
etablieren. Die traditionelle Staatswirtschaft sieht dagegen
in der verfassungstreuen und gemeinwohlorientierten Er-
fillung von Staatsaufgaben das Hauptziel ihres Wirtschaf-
tens. Die Grundidee marktwirtschaftlicher Wirtschaftsord-
nungen, derzufolge einzelwirtschaftliches Gewinn- und
Nutzenstreben unter den entsprechenden ordnungspoliti-
schen Rahmenbedingungen gesamtwirtschaftlich sehr
wohl dem gemeinen Besten dient, ist diesem Selbstver-
stédndnis fremd. Erst in der jiingsten Zeit zeichnet sich ein
BewuBtseinswandel ab. Die éffentliche Verwaltung allge-
mein und die &ffentlichen Wirtschaftsbetriebe insbeson-
dere werden zunehmend weniger als Beh6érden mit hoheit-
licher Funktion aufgefaBt, sondern als Dienstleistungsun-
ternehmen gesehen, die knappe Giter herstellen. Vor
diesem Hintergrund wird iber mehr Wirtschaftlichkeit dis-
kutiert. Gefragt sind moderne Formen der Arbeitsorganisa-
tion und des Managements; gefragt ist der ,,schlanke
Staat”.

Zu geringe Effizienz — ein Vorwurf, den sich die 6ffent-
lichen Betriebe aufgrund des meist fehlenden Wettbe-
werbsdrucks stets gefallen lassen missen — als auch
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enger werdende Handlungsspielrdume in den 6ffentlichen
Haushalten lenkten den Blick insbesondere auf die Mog-
lichkeiten der privaten Bereitstellung oder Privatisierung
offentlicher Leistungen. Der wissenschaftliche ,,Paradig-
menwechsel” hin zu neoliberalen und angebotsékonomi-
schen Konzepten staatlicher Wirtschaftspolitik sowie die
verstdrkte institutionelle Betrachtung 6konomischer
Zusammenhédnge durch den ,property rights” und
»agency”-Ansatz, die ,,6konomische Theorie der Politik”
und die Biirokratietheorie belebten auch das wissenschaft-
liche Interesse an der Deregulierung und der Einbezie-
hung Privater in die Produktion und Bereitstellung &éffentli-
cher Leistungen.

Im Unterschied zu den typischen Dienstleistungen der
Hoheitsverwaltung (z.B. allgemeine Verwaltung, Justizund
Polizei, Meldewesen, Gewerbeaufsicht, Finanzverwal-
tung) handelt es sich bei den Infrastrukturangeboten um
Leistungen, die im Sinne der Theorie der 6ffentlichen
Guter als Mischgiiter zu bezeichnen sind. Dabei besteht
zwar meist ein Bedarf an offentlicher Regulierung, weil
eine wirksame Anwendung des AuschluBprinzips nicht
mdglich ist, regionale Monopole kontrolliert werden miis-
sen, externe Effekte und Meritorisierungserfordernisse
einen 6ffentlichen Eingriff notwendig machen; in manchen
Bereichen sind die zustdndigen &ffentlichen Kérperschaf-
ten schon éffentlich-rechtlich zur Aufgabenwahrnehmung
verpflichtet. In vielen Féllen ist es jedoch moglich, private
Wirtschaftssubjekte in erheblichem Umfang in die Produk-
tion mit einzubeziehen, ihnen also wesentliche Leistungs-
bereiche bis hin zur Leistungserbringung gegeniiber den
Nutzern zu Gibertragen. Dies macht eine spezifische Regu-
lierung erforderlich, da die 6ffentlichen Kérperschaften
weiterhin die Verantwortung fiir die Aufgabenerfiillung
tragen.

Neue Perspektiven erdffnen die Verhdltnisse in den
neuen Bundeslandern. Nach dem Umbruch 1989/90 stell-
ten sich Umfang und Qualitat der Infrastruktur vor dem Hin-
tergrund einer modernen Volkswirtschaft als véllig unzurei-
chend heraus. Auch belastete der zum Teil geringe Stan-
dard umweltrelevanter Infrastruktur im Bereich der

1 Zur Diskussion in den letzten Jahren, Metzger (1990), S. 11 ff.



Versorgungs- und Entsorgungswirtschaft (vor allem:
Abwasserbeseitigung, Abfallbeseitigung, Wasserversor-
gung) Menschen und Umwelt weit mehr als vertretbar. Not-
wendige Verbesserungen erforderten und erfordern hohe
Investitionen. Der AnpassungsprozeB ist gegenwértig im
Gange. Gleichzeitig sollte die teilweise gut ausgebaute
soziale und kulturelle Infrastruktur erhalten werden. Dies
alles geschah und geschieht vor dem Hintergrund knapper
offentlicher Mittel, einer noch im Aufbau begriffenen éffent-
lichen Verwaltung und eines tiefgreifenden Umbruchs der
Wirtschaftsstruktur, dessen Ablauf und Ausgang mit
groBen Unsicherheiten verbunden ist. Die Bereitstellung
von Infrastruktur durch Private kann den &ffentlichen Auf-
gabentrdgern in den neuen Bundesldndern bei der
schnellen Bewdltigung dieser drdngenden Aufgaben
helfen; zugleich ergeben sich deutliche gesamtwirtschaft-
liche Vorteile, wenn der Aufbau von Infrastrukturkapazita-
ten durch die Einschaltung privater Unternehmer be-
schleunigt wird. Allerdings stellt die organisatorische
Abwicklung der Einbeziehung privater Unternehmen hohe
Anforderungen an die 6ffentlichen Kdérperschaften, insbe-
sondere die Gemeinden. Auch sind die geringeren Steue-
rungsmdoglichkeiten bei langfristigen Vertragsbeziehun-
gen ein Problem, insbesondere vor dem Hintergrund der
wirtschaftlichen und sozialen Umbruchsituation.

2. Investitionsbedarf in wichtigen
Infrastrukturbereichen in den neuen Bundesldndern

21 Bedarfsschétzungen

Die Infrastruktur in den neuen Bundeslandern ist auch
heute noch vielfach durch die Verhéltnisse aus der Zeit vor
der Wende gepragt. Charakteristisch hierfiir war ein hoher
Einsatz an Arbeitskréften und Energie, veraltete und abge-
nutzte Betriebsmittel und die mangelnde Berlicksichti-
gung von Belangen des Umweltschutzes. Nach Einfiih-
rung der Marktwirtschaft ergab sich die Notwendigkeit zur
betrieblichen Umorganisation und zum Um- und Aufbau
von Kapazitdten. Neben einem tiefgreifenden Wandel der
Anforderungen an die Arbeitskréfte hatte dies einen erheb-
lichen Investitionsbedarf zur Erhaltung, Sanierung, Er-
neuerung und Erweiterung des Anlagevermbgens zur
Folge.

Eine (monetére) Bewertung des 1990 in den neuen Bun-
deslandern vorhandenen Anlagevermdgens an Infra-
struktur ist mit groBen methodischen und praktischen Pro-
blemen verbunden. Die entscheidende Schwierigkeit be-
steht darin, vergleichbare Investitionsreihen flir den
Zeitraum vor der Vereinigung als Grundlage fiir die Ermitt-
lung des Infrastrukturkapitals zu erhalten. Die Probleme
resultieren aus anderen Abgrenzungen, aus Unter-
schieden in der Erfassung und der Aufbereitung, aus unzu-
reichender Detaillierung, z.B. nach Anlagearten, vor allem
aber aus den Erfordernissen einer Umbewertung und
Umrechnung in D-Mark.

Berechnungen zum Bruttoanlagevermégen und zur
Infrastrukturintensitét im Bereich der wirtschaftsnahen In-
frastruktur (Versorgungs-, Entsorgungs-, Verkehrs- und
Kommunikationseinrichtungen) zeigen, da die Ausstat-
tung in den neuen Bundesldndern auch heute noch unzu-
reichend sein diirfte, gemessen an den Verhdltnissen im
fritheren Bundesgebiet (Tabelle 1)2. Im Durchschnitt
machte Anfang 1991 das wirtschaftsnahe Infrastrukturver-
mdgen in den neuen Bundesldndern rund 11 vH des west-
deutschen Wertes aus. Bei einem Vergleich von West- und
Ostdeutschland muB indes auch die unterschiedliche
GroéBe der beiden Teilregionen bericksichtigt werden. Des-
halb wird die wirtschaftsnahe Infrastrukturausstattung auf
das Erwerbspersonenpotential bezogen; dies ist eine
GréBe, die — unabhéngig von gegenwaértig gravierenden
Auslastungsdifferenzen — Anhaltspunkte Gber die not-
wendige Infrastrukturausstattung vermittelt. Die Infrastruk-
turkapitalausstattung je Kopf des Erwerbspersonenpoten-
tials betragt in den neuen L&ndern rund 26 000 DM, in den
alten Bundeslandern waren es 67 000 DM. Diese Berech-
nungen zeigen also, daB die Ausstattung mit wirtschafts-
naher Infrastruktur in Ostdeutschland im Jahr 1991 in Rela-
tion zum Erwerbspersonenpotential um 60 vH unter der
entsprechenden Relation in Westdeutschland lag. Dieser
Befund wird sehr stark von dem Wert fir die StraBen und
Briicken gepréagt. Der Riickstand im Verhéltnis zu West-
deutschland war Anfang 1991 in der Nachrichtenlbermitt-
lung am gréBten. Auch im Ubrigen Verkehr und bei den
Hafen sind Oberdurchschnittlich hohe relative Defizite zu
verzeichnen. Dagegen war der Rickstand bei Eisen-
bahnen und WasserstraBen weniger groB. Generell dirfte
aufgrund des niedrigeren Modernititsgrades des Anlage-
vermdégens in den neuen Bundesldndern der Riickstand im
Leistungspotential gegeniber dem friiheren Bundesge-
biet noch gréBer sein, ohne daB diesbeziiglich genauere
Angaben zu einzelnen Infrastrukturbereichen gemacht
werden kdnnten.

Fir einzelne Infrastrukturbereiche liegen eine Reihe von
Bedarfsschétzungen fiir die neuen Bundeslénder vor, die
im Rahmen einer DIW-Studie teilweise zusammengefiihrt
wurden (Tabelle 2)3. Unter den beriicksichtigten Infrastruk-
turbereichen schlagt mit 326 Mrd. DM der bei weitem
gréBte Anteil der gesamten Investitionen fiir Verkehrswege
und Umschlageinrichtungen zu Buche. Damit entféllt auf
den Verkehrsbereich ein Anteil an den gesamten Infra-
strukturinvestitionen, wie er in der Expansionsphase in
den sechziger Jahren in Westdeutschland zu verzeichnen
war. Auch die Anteile der Gbrigen Bereiche entsprechen
grob der Struktur, die sich in den alien Bundeslandern in
den 60er Jahren herausgebildet hatte, wobei das Nachrich-
tenwesen und die Abwasserentsorgung bei den Bedarfs-
schétzungen ein etwas gréBeres Gewicht haben als bei

2 DIW (1994), S. 37 fi.

3 DIW (1994), S. 68 ff. Sie wurden ergénzt um die Abfallbeseiti-
gung und die sozialen und kulturellen Einrichtungen.

209



Tabelle 1

Infrastrukturintensitét im Jahr 1991
West- und Ostdeutschland

Bruttoanlagevermégen?) Bruttoanlagevermégen/
der Infrastrukturbereiche Erwerbspersonenpotential
in Mrd. DM, zu Preisen von 1991 invH in 1 000 DM, zu Preisen von 1991 invH
West- Ost- Gesamt- West- Ost- Gesamt-
deutschland|deutschiand|deutschland deutschland |deutschland |deutschland
M @ 3 (@)= {5) (6) g (8)=(6):(5)

Energie- u. Wasserversorgung 532 76 608 14,3 16,52 8,64 14,83 52,3

Nachrichtenlbermittlung 290 8 298 2,8 9,01 0,91 7,27 10,1

Verkehr insgesamt 1056 125 1181 11,8 32,80 14,20 28,80 43,3

Verkehr (ohne staatl. Verkehr) 325 45 370 13,8 10,09 5,11 9,02 50,7

Eisenbahnen 216 38 254 17,6 6,71 4,32 6,20 64,4

Binnen- und Seehéfen 36 38 5,6 1,12 0,23 0,93 20,3

Ubriger Verkehr 73 78 6,8 2,27 0,57 1,90 25,1

Staatlicher Verkehr 731 80 811 10,9 22,70 9,09 19,78 40,0

StraBen und Brlicken 679 69 748 10,2 21,09 7,84 18,24 37,2

WasserstraBen 52 11 63 21,2 1,61 1,25 1,54 77,4

Abwasserbeseitigung 272 19 291 7,0 8,45 2,16 7,10 25,6

Insgesamt 2150 228 2378 10,6 66,77 25,91 58,00 38,8
nachrichtlich:

Erwerbspersonenpotential in Mill. 32,2 8,8 41,0 27,3

Bevdlkerung in Mill. 64,5 15,8 80,3 24,5

1) Jahresanfangswerte.

Quellen: Statistisches Bundesamt; Berechnungen und Schitzungen von IWH und DIW.

den westdeutschen Vergleichswerten, wahrend der Ener-
giebereich auf einen geringeren Anteil kommt.

Freilich darf die Aussageféhigkeit solcher Bedarfsanaly-
sen nicht (iberschétzt werden. Gerade angesichts der stati-
stisch zum Teil noch nicht endgiltig abgesicherten
Bestands- und AusgangsgroBen und der Probleme ihrer
monetdren Bewertung ist es schwierig, aktuelle Versor-
gungsniveaus mit vergleichbarer Zuverldssigkeit far alle
Bereiche zu ermitteln. Hinzu kommt die Schwierigkeit,
Bedarfsnormen fir alle Bereiche mit vergleichbarem
Anspruchsniveau festzulegen. Diese werden in der Regel
zwischen unterschiedlichen Studien variieren.

Vor allem ist zu bedenken, daB sich in vielen Bereichen
die notwendigen Investitionen nur zum Teil realisieren las-
sen, da finanzielle Zwange haufig Einschrédnkungen zur
Folge haben. Zahlreiche InvestitionsmaBnahmen mussen
verkUrzt oder zeitlich gestreckt durchgefiihrt werden. So
steht z.B. der gréBten Einzelposition in den Bedarfsschét-
zungen, dem Ersatzbedarf bei den Landes- und Kommu-
nalstraBen (80 Mrd. DM) — anders als bei den Bundesver-
kehrswegen —, keine entsprechende Finanzplanung

210

gegentiiber. Es muB bezweifelt werden, daB die neuen Lan-
der und Kommunen diese Mittel zur Erhaltung der Ver-
kehrswege aufbringen kénnen. Das DIW hat in diesem
Zusammenhang vorgeschlagen, das Gemeindeverkehrsfi-
nanzierungsgesetz, das die Beteiligung des Bundes beim
Neubau kommunaler Verkehrswege regelt, auch auf MaB-
nahmen zu deren Erhaltung auszudehnen*. Erhebliche
Vollzugsdefizite und Verzégerungen ergaben sich zu-
néchst auch durch die sich in Umorganisation oder im Auf-
bau befindliche 6ffentliche Verwaltung; hier diirfte inzwi-
schen eine durchgreifende Verbesserung der Arbeitsfahig-
keit eingetreten sein.

2.2 Verkehrsinfrastruktur

Die groBten finanziellen Herausforderungen entstehen
fir die Erneuerung und Erweiterung der Verkehrsinfra-
struktur. Die Schienenwege waren 1990 — sowohl in ihrer
Bausubstanz als auch was die Betriebsanlagen anbelangt

4 Enderlein u.a. (1992), S. 520.



Tabelle 2
Bedarfsschidtzungen fiir Infrastrukturinvestitionen
in den neuen Bundesldndern fiir den Zeitraum 1991 bis 2005
Mrd. DM, zu Preisen von 1990

Ersatz Neu- und Ausbau Insgesamt
Energieversorgung
Gas 11,8 11,2 23,0
Elektrizitat 57,0 15,0 72,0
Fernwérme 12,5 - 12,5
Insgesamt 81,3 26,2 107.5
Quelle: ifo (1992).
Wasserversorgung
Aufbereitungsanlagen 3,7 2,3 6,0
Behélter 0,6 0,4 1,0
Trinkwassernetz . 19,0 6,0 25,0
Insgesamt 23,3 8,7 32,0
Quelle: ifo (1992).
Verkehrsinfrastruktur
a) Verkehrswege
Eisenbahn 45,6 34,6 80,2
Kommunale Schienenverkehrswege') 55 12,0 17,5
BundesfernstraBen 22,5 26,5 49,0
Landes- und KommunalstraBen 80,0 67,0 147,0
WasserstraBen 51 4,4 9,5
Insgesamt 158,7 144,5 303,2
b) Umschlageinrichtungen?) 6,0 17,0 23,0
Quellen: Enderiein u.a. (1994); BMV (1992);
ifo (1992).
Nachrichtentibermittiung 20,0 70,0 90,0
Quelle: ifo (1992).
Abwasserbeseitigung (6ffentlich)
Kanalisation 11,0 50,4 61,4
Abwasserbehandlung 18,5 20,0 38,5
Regenwasserbehandlung - 2,5 2,5
Insgesamt 29,5 72,9 102,4
Quellen: ifo (1992); Kohlhaas (1993).
Abfallbeseitigung 3,5 28,2 31,7
Quellen: ifo (1992); Kohihaas (1993).
Soziale und kulturelle Infrastruktur (Baubedarf) 128,0 40,0 168,0
Quelle: ifo (1992).
Infrastruktur insgesamt 450,3 407,5 857,8
1) Stadtschnellbahnen (U-Bahn, U-StraBenbahn), herkdmmliche StraBenbahnen. — 2) Bahnhéfe, Héfen, Flughafen.




—ineinem schlechten bis desolaten Zustand und tiberwie-
gend véllig veraltet. Gleiches galt flir einen erheblichen Teil
des StraBennetzes, das zum (iberwiegenden Teil schon vor
dem Zweiten Weltkrieg angelegt worden war und sich
wegen unzureichender ErsatzmaBnahmen in einem man-
gelhaften Zustand befand®. Erweiterungsbedarf fiir die
regionalen Schienenwege besteht vor allem im Neubau
von U- und S-Bahnstrecken in den Ballungszentren, also
vor allem in und um Berlin, Leipzig und Dresden. Daneben
muB das vorhandene StraBenbahnnetz an neue und sich
veréndernde Siedlungsstrukturen angepaBt werden. Im
StraBenbau steht zunédchst die Erhaltung und Erneuerung
des bestehenden StraBennetzes (besonders kommunale
StraBen und Briicken) und der dariber hinausgehende
StraBenumbau und -neubau (UmgehungsstraBen) an.
Ferner sind Investitionen zur Verkehrsberuhigung, zur Fér-
derung des FuBgénger- und Fahrradverkehrs und zur
Schaffung von Parkraum notwendig.

23 Abwasserbeseitigung/
Trinkwasserversorgung

Das geringe Wasserdargebot und die in der Vergangen-
heit regional sehr hohen Schadstoffemissionen haben in
den neuen Bundeslandern vielerorts eine schiechte Qua-
litit des Grundwassers zur Folge. Angesichts der Tatsache,
daB 6,7 vH der Bevdlkerung noch aus dem eigenen
Brunnen trinken, sollten Investitionen in die Erweiterung
des Leitungsnetzes hdchste Prioritat genieBen. Daneben
ist die vorhandene Trinkwasserversorgung in den neuen
Bundesléndern dringend erneuerungs- und erweiterungs-
bedUrftig. Es ist davon auszugehen, daB 30 vH des gefér-
derten Wassers aufgrund von UOberalterten oder schad-
haften Leitungssystemen verloren gehen. Das vorhandene
Trinkwassernetzist dringend zu sanieren, wobei 50 vH Zug
um Zug erneuert werden missen.

Far die Abwasserbeseitigung werden fiir die neuen Bun-
deslénder Investitionen bis weit Giber 100 Mrd. DM progno-
stiziert, um das Niveau der alten Bundeslander zu errei-
chen. Es muB in groBem Umfang in Kanalisation und Klar-
anlagen investiert werden. Im Jahre 1990 waren in den
neuen Bundeslandern knapp 30 vH der Einwohner noch
nichtandas kommunale Abwasserbeseitigungssystem an-
geschlossen (in den alten Bundesldndern sind dies nur
7 vH), 8 vH der Einwohner leiteten ihr Abwasser unbehan-
delt Giber Ortskanalisation in die Gewdésser ein; die Ab-
waésser von 25 vH der Einwohner wurden nur mechanisch
behandelt, von 27 vH der Einwohner zusétzlich biclogisch,
undbeiden Abwéssern von 10 vH der Einwohner wurde zu-
sétzlich noch eine Phosphor-Elimination vorgenommen.
Zudem sind die geographischen und hydrologischen Vor-
aussetzungen fir die Abwasserbeseitigung in den neuen
Bundeslandern angesichts niedriger Siedlungsdichte und
geringen Gefalles (eingeschrénkte Vorflutersituation) viel-
fach unglnstig. Die bestehenden Kanalsysteme sind im
Durchschnitt zu 30 bis 35 vH stark schadhaft und missen
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mit hoher Prioritét saniert werden. Es wird davon ausge-
gangen, daB von den gut 50 Mrd. DM Investitionsbedarf fur
die Erweiterung der 6ffentlichen Kanalisation bis zum Jahr
2005 nur ein gutes Drittel realisiert werden kann®. Auch die
bestehenden zentralen Kléranlagen waren meist nur fir
eine mechanische und teilbiologische Reinigung ausge-
legt. Zum Bedarf an Sanierungs- und Erweiterungsinvesti-
tionen wird darauf hingewiesen, daB 60 vH der ange-
strebten Verbesserungen der Reinigungsleistungen be-
reits mit 34 vH der Gesamtkosten zu erreichen sind,
dariber hinaus ist aber mit deutlich steigenden Grenzko-
sten zu rechnen’.

2.4 Abfallbeseitigung

In der ehemaligen DDR unterschied sich das Abfallauf-
kommen in Niveau und Struktur erheblich von den Verhalt-
nissen in den alten Bundeslidndern®. Das Aufkommen an
Haushalisabfailen bezogen auf die Einwohnerzahl war
erheblich geringer, im gewerblichen Bereich dagegen
deutlich héher. Hierin kamen das geringere Konsumniveau
einerseits sowie die veralteten und emissionsintensiven
Produktionsverfahren andererseits zum Ausdruck. Ge-
werbliche Abfélle wie Haushaltsabfalle waren jedoch in
eine intensive Sekunddarrohstoffwirtschaft (SERQ) einbe-
zogen, die fast alle Abfallprodukte der Industrie erreichte.
Diese wurde jedoch nach der Wende nahezu véllig einge-
stellt.

Um den Bereich der Abfallbeseitigung auf westliches Ni-
veau zu bringen, waren und sind erhebliche Investitionen
notwendig. Das Aufkommen an Hausmdll und hausmdill-
ahnlichen Abféllen néherte sich rasch dem westlichen
Niveau an. Flr Bauabfélle wird angesichts des Baubooms
in den neuen Bundesidndern mit einem starken Anstieg
gerechnet. Bei Industrieabféllen und Sonderabfallen wird
dagegen aufgrund des Riickgangs der Produktion (bei
gleichzeitigem Rulckgang der Wiederverwertung) eine
Konstanz des Aufkommens angenommen. Die Kosten und
Investitionserfordernisse der Abfallbeseitigung héngen
(mit fallender Tendenz) von der weiteren Behandlung der
Abfélle ab, in welchem Umfang also die Abfélle wiederver-
wertet, kompostiert, verbrannt oder deponiert werden. Der
ausgewiesene Investitionsbedarf im Abfallbereich beruht
auf einem vom Minchener ifo Institut zugrunde gelegten
mittleren von drei Szenarien®.

25 Energieversorgung

Die Energiewirtschaft in der ehemaligen DDR war in
hohem MaBe ineffizient und umweltbelastend™. Die

5 Enderlein u.a. (1994), S. 48.

6 Kohlhaas (1992), S. 13-8 1.

7 ifo (1992), S. 133; Kohlhaas (1993), S. 13-9.

8 ifo (1992), S. 137 fi.

9 ifo (1992), S. 144 ff.; Kohlhaas (1993), S. 13-9 1.
10 ifo (1992), S. 170 ff.



Restriktionen der Zentralverwaltungswirtschaft und der
Devisenmangel fiihrten zu einer auf Autarkie ausgerich-
teten Energiepolitik, die auf der vorrangigen Nutzung der
Braunkohle als dem einzigen in groBer Menge verfiigbaren
heimischen Energietrdger basierte. Hinzu kam eine weit-
reichende Fehlallokation durch das Energiepreissystem,
das die Kosten des Energieeinsatzes nur unzureichend
und strukturell verzerrt widerspiegelte. Ferner waren die
Anlagen im Durchschnitt stark veraltet und in einem
schlechten Zustand. Vor diesem Hintergrund ergibt sich
ein erheblicher Investitionsbedarf fiir die Modernisierung
der bestehenden Anlagen als auch der Umstrukturierung
des gesamten Versorgungssystems. Besonders hoch ist
der Investitionsbedarfin der Elektrizitdtswirtschaft mit rund
72 Mrd. DM, wovon etwa 46 vH auf den Netzbereich und
knapp die Halfte auf den Kraftwerksbereich entfallen.

26 Telekommunikation

Die Telekommunikationsinfrastruktur war in den neuen
Bundesldndern zunéchst vollig unzureichend. Bei Befra-
gungen zu den wesentlichen Investitionshemmnissen in
den neuen Bundesldndern wurde sie anfangs an vorder-
ster Stelle genannt. In der Tat hat die Bereitstellung von
ausreichenden Telekommunikationsleistungen im Infra-
strukturbereich eine herausragende Basisfunktion (Basis-
infrastruktur)™, Durch die in allen Wirtschaftsbereichen
zunehmende Arbeitsteilung und aufgrund der starken
tberregionalen Verflechtungen werden moderne Telekom-
munikationsleistungen fir fast alle Unternehmen zuneh-
mend zu einer unverzichtbaren Grundvoraussetzung des
Wirtschaftens.

Im internationalen Vergleich lag die DDR mit einer
AnschluBdichte (Hauptanschlisse je 100 Einwohner) von
10,6 erst an 22. Stelle hinter Landern wie Jugoslawien,
Tschechoslowakei und Uruguay (in den alten Bundeslén-
dern war sie mit 46,4 etwa viereinhalbmal so hoch)'2. Die
regionale Verteilung stellte sich allerdings sehr ungleich
dar (z.B. war die Anschluidichte in Ost-Berlin weitaus
hdher). Weiterhin waren andere Dienste wie Dateniibertra-
gung und Telefax aufgrund der {beralterten Technik und
teilweise zweidréhtiger Durchschaitung nur unbefriedi-
gend moglich. Die Fernmeldenetze befanden sich insge-
samt in einem desolaten Zustand: die Ubertragungs- und
Vermittlungseinrichtungen waren unzureichend und vollig
Oberaltet: 80 vH der Einrichtungen waren alter als 34 Jahre
und 10 vH waren mehr als 60 Jahre im Einsatz'3. Im &ffent-
lichen Netz kamen Ferngespréche oft erst nach langen
Wartezeiten zustande.

Zu beriicksichtigen ist allerdings, daB neben dem &ffent-
lichen Telefonnetz der Deutschen Post eine groBe Zahl von
Netzen mit einem eingegrenzten Nutzerkreis (Regierung,
Militdr, Staatssicherheit, Unternehmensbereiche u.a.)
bestand. Diese Sondernetze waren allerdings fiir keinen
Nutzer ein vollstandiger Ersatz fiir das oéffentliche Fern-
sprechnetz. Ziel war immer nur die Sicherung eines spe-

ziellen Fernmeldeverkehrs innerhalb eines begrenzten
Nutzerkreises. Der Bedarf an Anschllssen fiir Staat und
Wirtschaft war im 6ffentlichen Telefonnetz zum groBen Teil
gedeckt. Die aufgestaute Nachfrage nach Telefonan-
schliissen ergab sich danach vor allem bei den Wohnungs-
anschliissen, wo Wartezeiten zwischen 10 und 20 Jahren
nicht uniblich waren'.

Inzwischen sind im Bereich der Telekommunikation er-
hebliche Verbesserungen erfolgt. Die jéhrlichen Investi-
tionen im Bereich Nachrichteniibermittiung betrugen seit
1991 um die 10 Mrd. DM und diirften ihren Héhepunkt
bereits iiberschritten haben'®. Mittlerweile wurden (iber
drei Millionen Telefonanschiiisse neu eingerichtet. Die An-
forderungen der Wirtschaft sind damit weitgehend befrie-
digt, wahrend im Bereich der privaten Haushalte weiterhin
noch ein hoher Uberhang an noch nicht erledigten An-
trégen abzuarbeiten ist. Durch die konsequente Digitalisie-
rung der Vermittlungs- und Ubertragungstechnik sowie
aufgrund des verstarkten Einsatzes der Glasfasertechno-
logie istderzeitin den neuen Bundesldndern eines der mo-
dernsten Telekommunikations-Flachennetze im Entstehen
begriffen.

27 Soziale und kulturelle Leistungen

Die soziale und kulturelle Infrastruktur war in der ehema-
ligen DDR gut ausgebaut. Die Ausstattungsnormen und
Versorgungswerte Uberstiegen teilweise die Vergleichs-
gréBen in den alten Bundesléndern (vor allem in den Berei-
chen Kindertagesstatten, Jugendeinrichtungen, Sport-
stitten), wobei freilich die Qualitdt von Bausubstanz und
sonstiger Ausstattung zu wiinschen (brig lieB. Dement-
sprechend konzentriert sich der Investitionsbedarf in
diesen Bereichen auf die Instandhaltung, Sanierung und
Erneuerung inbesondere der Bausubstanz.

3. Private versus éffentliche Bereitstellung
von Infrastruktur

31 Infrastruktur als O6ffentliche Aufgabe

Infrastruktur bezeichnet in der Literatur Gberwiegend
offentliches Anlagevermdgen, das eine wichtige Voraus-
setzung fiir die Integration und Entwicklung der Gbrigen
wirtschaftlichen Aktivitdten bildet und dessen Leistungen
von nahezu sdmtlichen Wirtschaftsbereichen in Anspruch
genommen werden'’. Traditionell unterscheidet man

1 DIW (1994), S. 175 ff.

12 Schnéring (1991), S. 24 1.

13 ifo (1992), S. 192.

14 Giinther, Uhlig (1990b), S. 170.
15 Glinther, Uhlig (1990a), S. 90 1.
16 DIW (1994), S. 73 ff.

17 Zu den verschiedenen Definitionen von Infrastruktur, Jo-
chimsen/Gustafsson (1977), S. 38 ff.; Frey (1978), S. 201 ff;
Scheele (1993), S. 17 ff.
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haushaltsorientierte und wirtschaftsnahe Infrastruktur. Als
Kernbereiche wirtschaftsnaher Infrastruktur werden die
Ver- und Entsorgungseinrichtungen sowie die Verkehrs-
und Kommunikationseinrichtungen verstanden. Dieser
Kernbereich wird zuweilen auch als ,,sachkapitalorien-
tierte” Infrastruktur bezeichnet. Dariiber hinaus gehoren
zur wirtschaftsnahen Infrastruktur auch humankapital-
orientierte Bereiche wie berufliche Bildung, Forschung
und Entwicklung. Zur haushaltsorientierten Infrastruktur
werden vor allem soziale und kulturelle Einrichtungen und
zum Teil auch der Gesundheitsbereich gerechnet. Diese
Unterscheidungen sind jedoch nicht trennscharf. Die
Verkehrs- und Kommunikationseinrichtungen oder die Ver-
und Entsorgung ebenso wie die humankapitalorientierten
Infrastrukturbereiche haben haushaltsorientierte Aspekte.
Mit ,wirtschaftsnah” oder ,,haushaltsorientiert” andert
sich nur der Blickwinkel, unter dem solche Infrastrukturbe-
reiche betrachtet werden. Auch die haushaltsorientierte
Infrastruktur — z.B. die Gesundheitsinfrastruktur — ist eine
unerlaBliche Voraussetzung fiir gewerbliches Wirtschaften.

Stets ist bei der Abgrenzung des Infrastrukturbegriffs der
offentliche Sektor tangiert. Unter Infrastruktur wird haufig
die offentliche Infrastruktur verstanden. Zahlreiche Infra-
strukturleistungen werden unmittelbar von 6&ffentlichen
Korperschaften angeboten, andere dagegen von privaten

Schaubild 1

oder gemischtwirtschaftlichen Unternehmen. International
bestehen erhebliche Unterschiede in der Organisation der
Infrastrukturbereitstellung und deren Aufteilung zwischen
Sffentlichem und privatem Sektor. In vielen LAndern finden
sich in den Bereichen offentlicher Personenverkehr,
Wasser- und Energieversorgung oder Nachrichteniiber-
mittlung zahlreiche private oder gemischtwirtschaftliche
Anbieter; diese unterliegen jedoch einer intensiven offentli-
chen Aufsicht. Andere wichtige Infrastrukturleistungen wie
die Verkehrsinfrastruktur, Wissenschaft und Forschung,
die Entsorgung oder die traditionellen Bereiche der Nach-
richtentbermittiung (Briefdienst, Telefondienst) werden
meist von 6ffentlichen Betrieben oder den 6ffentlichen Kér-
perschaften selbst angeboten.

Begriindet wird die éffentliche Bereitstellung oder 6ffent-
liche Regulierung von Infrastrukturleistungen mit deren
spezifischen organisatorischen, technischen und &kono-
mischen Charakteristika. ,Offentliche Giiter”, ,,externe Ef-
fekte”, ,,natiirliche Monopole”, ,,meritorische Giiter” und
»Daseinsvorsorge” sind die Stichworter fiir die wesentli-
chen Begriindungszusammenhdénge, mit denen im Infra-
strukturbereich 6ffentliche Eingriffe gerechtfertigt werden
(Schaubild 1). So weisen Infrastrukturleistungen in mehr
oder weniger groBem Anteil den Charakter eines &ffentli-
chen Gutes auf: Sie verursachen positive externe Effekte,
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die in den dbrigen Wirtschaftsbereichen zur Verbesserung
der Produktivitat beitragen, jedoch nicht oder nur mit un-
verhéltnism&Big groBem Aufwand internalisierbar sind. Die
Bereiche der Ver- und Entsorgungswirtschaft sowie die
Verkehrsinfrastruktur sind besonders umweltrelevant. Die
offentliche Organisation des Angebots von Entsorgungsin-
frastruktur ist eine zentrale Voraussetzung flr eine geord-
nete umweltgerechte Entsorgung. Von Einrichtungund Be-
trieb der Verkehrs- und Energieversorgungsinfrastruktur
gehen positive wie negative externe Effekte aus, die
durchweg keine marktmasBige Internalisierung erfahren.
Zahlreiche netzférmige Infrastruktureinrichtungen haben
zudem Monopolcharakter, der 6éffentliche Kontrolle not-
wendig macht.

Es zeigt sich, daB in sdmtlichen Bereichen wirtschafts-
naher Infrastruktur ein Bedarf an éffentlichen Eingriffen be-
steht. Der Staat kann sich nicht vollig zurlickziehen und
das Angebot allein den Marktkréften Uberlassen. Die
Rechtsordnung reflektiert diese Zusammenhénge. In
vielen Fallen sind die 6ffentlichen Kérperschaftenschon 6f-
fentlich-rechtlich zur Aufgabenwahrnehmung verpflichtet
(z.B. bei der Abwasser- und Abfallentsorgung). Selbst bei
den freiwilligen Aufgaben im kommunalen Bereich haben
die Birger Anspruch auf ein bestimmtes Leistungsniveau
(Daseinsvorsorge).

Anders als bei den traditionellen Dienstleistungen der
Hoheitsverwaltung (wie allgemeine Verwaltung, éffentliche
Sicherheit und Ordnung, Justiz, Verteidigung) handelt es
sich bei den Infrastrukturleistungen jedoch um Mischgiter
im Sinne der Theorie der &ffentlichen Giter, um Giter also,
die in mehr oder weniger groBem Anteil den Charakter
eines privaten Gutes aufweisen. Einmal abgesehen von
Teilbereichen der Verkehrsinfrastruktur (vor allem inner-
stadtische StraBen) sowie von Wissenschaft und For-
schung (soweit sie sich auf allgemeine Grundlagenfor-
schung bezieht), ist das AusschluBprinzip meist grundsétz-
lich anwendbar. Dies gilt fir die Entsorgung (Abfall- und
Abwasserbeseitigung), die Versorgung mit Trinkwasser
und Energie, den o6ffentlichen Personenverkehr, die Nach-
richtentibermittlung aber auch fiir die meisten sozialen und
kulturellen Einrichtungen. Die Nachfrager der Leistungen
kdnnen von der Nutzung ausgeschlossen werden, wenn
sie keinen Finanzierungsbeitrag leisten. Privates Angebot
ist somit grundsétzlich méglich. Dies gilt erst rechtfiir (Vor-)
Leistungenim Rahmen der Produktion von Infrastrukturlei-
stungen. Hier stellt sich die Frage ,,Eigenfertigung oder
Fremdbezug”; letzterer kann von privaten Unternehmen
erfolgen.

Infrastrukturleistungen miissen also nicht zwangslaufig
durch 6ffentliche Betriebe oder Unternehmen unmittelbar
bereitgestellt werden. Vielmehristinvielen Infrastrukturbe-
reichen eine materielle (Aufgaben-) Privatisierungim Sinne
eines mehr oder weniger weitgehenden Riickzugs der
Offentlichen Kérperschaften aus der Leistungserstellung
und Leistungserbringung gegeniiber den Nutzern grund-
sétzlich durchfuhrbar. Private Unternehmer werden in die

6ffentliche Aufgabenerledigung einbezogen. Erforderlich
wird dabei eine spezifische Ausgestaltung des institutio-
nellen Rahmens als auch der Kontrolle der eingeschalteten
privaten Unternehmen, da die 6ffentlichen Kérperschaften
aufgrund des bestehenden &ffentlichen Interesses letztlich
weiterhin fur die Aufgabenerledigung verantwortlich sind.
Regulierung ist das aus der US-amerikanischen Tradition
entlehnte Stichwort, unter dem diese spezifischen Eingriffe
theoretisch thematisiert werden. Regulierung umfaBt im
engeren Sinne den Einsatz der folgenden vier Instru-
mentes:

— Marktzutrittsbeschréankungen,

— Preisvorschriften (inklusive Gewinn- und Kostenkon-
trolle),

— Vorgaben Gber Qualitdten und Konditionen (eventuell
bei Gewéhrung von Subventionen),

— Kontrahierungszwang.

Vor diesem Hintergrund ordnet sich die Frage nach der
optimalen Arbeitsteilung des Infrastrukturangebots zwi-
schen 6ffentlichem und privatem Sektor der Volkswirt-
schaft in die allgemeine Deregulierungsdebatte ein. Ge-
nauer betrachtet geht es dabei nicht um die Frage Regulie-
rung versus Deregulierung, sondern um eine Verdnderung
des Regulierungsregimes: Bei grundsétzlicher Aufrechter-
haltung des Niveaus an 6ffentlicher Aufgabenerfiillung soll
die Leistungserstellung effizienter gestaltet werden.

3.2 Méglichkeiten zur
privaten Bereitstellung von Infrastruktur®

Inden Infrastrukturbereichen, in denen privates Angebot
unmittelbar gegeniiber den Nutzern sinnvoll und zuldssig,
Wettbewerb zwischen Anbietern méglich und eine allzu de-
taillierte Vorgabe der bereitzustellenden Leistungen nicht
erforderlich sind, in denen jedoch aufgrund externer
Effekte, wegen Meritorisierungserfordernissen oder zur
Kontrolle von Marktmacht eine &ffentliche Regulierung
geboten erscheint, bieten sich Konzessionsmodelle an.
Dem bestehenden &ffentlichen Interesse an einer be-
stimmten Form der Leistungserbringung — hier ist vor
allem an Preis- und Qualitatsvorgaben zu denken, etwa bei
den sozialen und kulturellen Leistungen oder im Nahver-
kehrsbereich — kann im Konzessionsvertrag durch Abma-
chungen und Auflagen Rechnung getragen werden. Die
Kontrollanforderungen — insbesondere bei der Gewéah-
rung von Subventionen — miissen in den Konzessionsver-
trdgen besonders festgelegt werden.

Verbietet sich eine direkte Leistungserbringung durch
private Unternehmen gegeniliber den Blrgern, etwa auf-
grund der Nichtanwendbarkeit des AusschluBprinzips oder
von rechilichen Vorgaben (etwa bei den hoheitlichen

18 Miller/Vogelsang (1979), S. 45.

19 Die im folgenden allgemein umschriebenen neuen Organi-
sationsformen fir 6ffentliche Leistungen werden unten néher er-
l1dutert, vgl. Abschnitte 4.3 ff.
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Pflichtaufgaben, z.B. der Abwasser und Abfallbeseiti-
gung), kdnnen dennoch wesentliche Teile der Leistungser-
stellung an private Unternehmen (ibergeben werden. Die
far die Infrastrukturausstattung zustandige &ffentliche Kor-
perschaft bleibt in diesen Féllen weiterhin der verantwort-
liche Aufgabentrager, sie tritt auch nach wie vor gegentiber
den Nutzern als Leistungserbringer auf und kassiert die
Leistungsentgelte der Nutzer; die Leistungserstellung oder
wesentliche Produktions- und Finanzierungsleistungen
besorgen jedoch private Unternehmen in eigener Verant-
wortung, diese agieren gleichsam als ,,Erfiillungsgehilfen”
des éffentlichen Aufgabentrdgers nach MaBgabe der in
einem Betriebs- oder Betreibervertrag ausgehandelten
Leistungscharakteristika, ohne daB es zu vertraglichen
Beziehungen zwischen den Nutzern der Leistung und den
beauftragten privaten Unternehmen kommt (Submissions-
system). Ein typisches Beispiel hierflr ist das sogenannte
Betreibermodellim Bereich der Abwasserbeseitigung: Ein
privater Unternehmer baut nicht nur eine Klaranlage im
Auftrag der Gemeinde, sondern betreibt sie danach eigen-
verantwortlich Gber den Zeitraum ihrer Nutzung (in der
Regel 20 bis 30 Jahre). Dafiir erhélt er von der Gemeinde,
die weiterhin von den Nutzern die Abwassergeblihren ein-
zieht, ein im voraus festgelegtes und nur unter bestimmten
Bedingungen verénderbares Betreiberentgelt. In &hnlicher
Weise werden in Leasingmodellen private Unternehmen in
erheblichem Umfang in die 6ffentliche Leistungserstellung
einbezogen.

Eine weitere Variante der Einbeziehung privater Wirt-
schaftssubjekte in die Erflillung &ffentlicher Aufgaben
stellen Kooperationsmodelle oder ,,Public Private Part-
nerships” (PPP) dar. Anstatt einem privaten Betreiber auf
lange Zeit diese Aufgabe zu (ibertragen, grindet die Ge-
meinde zusammen mit einem privaten Unternehmen eine
von ihr majorisierte Besitzgesellschaft. Der operative Be-
trieb wird meist von dem privaten Unternehmen oder von
einer Tochter desselben libernommen.

In den Féllen, wo ohnehin bereits private Betreiber oder
freie Trager unentgeltliche oder nicht kostendeckende Lei-
stungen fir éffentliche Kérperschaften erbringen und die
Zahl der Beglnstigten berschaubar ist, bietet es sich an,
anstatt einer direkten Subventionierung der Anbieter die
Forderung den Beglinstigten direkt zukommen zu lassen,
etwa (ber Gutscheine (Vouchers), die diese dann zur Be-
zahlung der Leistung verwenden kdnnen. Dieses System
spielt eine gewisse Rolle bei der Sozialhilfe, wo bei Heim-
unterbringung Lebensmittelgutscheine ausgegeben wer-
den. Das Gutscheinsystem wird ferner diskutiert im Bil-
dungsbereich und bei sonstigen sozialen und kulturellen
Einrichtungen.

Vielféltige Moglichkeiten der Privatisierung ergeben sich
erstrechtim Bereich der sogenannten Annexaufgaben, bei
denen es sich um Vorleistungen im Rahmen der Produk-
tionsprozesse handelt, die von Hilfsbetrieben oder Abtei-
lungen innerhalb der éffentlichen Betriebe und der Kern-
verwaltung bewdltigt werden und den Eigenbedarf ab-

216

decken, z.B. die Gebadudereinigung, Kantinen, Bauhdéfe
und Regiewerkstatten, teilweise aber auch um freiberuf-
liche Leistungen wie Unternehmens- und Rechtsberatung,
Planungsleistungen, Personalschulung. Hierbei liegt die
typische betriebswirtschaftliche Entscheidungssituation
»Eigenfertigung oder Fremdbezug?” vor. Eigenproduktion
kann in vielen Féllen sinnvoll durch Fremdbezug von Pri-
vaten ersetzt werden; die Rede ist auch von ,,contracting
out” oder ,,outsourcing’.

33 Effizienzgewinne und Restriktionen
einer privaten Bereitstellung
von Infrastruktur

33.1 Die Idee der privaten Bereitstellung von Infrastruktur

Die marktwirtschaftliche Ordnungsentscheidung der
Wirtschaftspolitik der Bundesrepublik Deutschland be-
dingt die Subsidiaritidt der 6ffentlichen Aufgabenerledi-
gung®. Erst wenn private Anbieter die betreffenden Lei-
stungen nicht oder nicht in effizientem AusmaBe anbieten
— s0 auch die Theorie der 6ffentlichen Giiter —, soll und
muB der Staat als Sachwalter des Gemeinwesens ein-
greifen und fir eine effiziente Aufgabenerfiillung sorgen.
Wie oben gezeigt, ist es dabei aber keineswegs erforder-
lich, daB der Staatssektor die Leistungen selbst produziert;
vielmehr kann er private Unternehmer damit beauftragen
und sich auf Regulierungsaufgaben beschrénken.

Als Hauptziel der privaten Bereitstellung oder Privatisie-
rung offentlicher Leistungen wird an erster Stelle das Be-
streben nach hdéherer Effizienz genannt. Von der
wettbewerbs- und marktgesteuerten Verlagerung der Pro-
duktion auf private Wirtschaftssubjekte verspricht man
sich einen geringeren Ressourcenverbrauch, der ent-
weder den Nutzern (iber verringerte Entgelte direkt zugute
kommen kann oder aber die 6ffentlichen Kérperschaften
finanziell entlastet. In dynamischer Perspektive ergeben
sich bei hinreichendem Wettbewerbsdruck zusétzlich die
Vorteile einer schnellen und flexiblen Anpassung der Pro-
duktion an sich verandernde Nachfrageverhéltnisse und
Produktionsverfahren sowie eine schnellere Umsetzung
des technischen Fortschritts.

Hoéhere Effizienz im privaten Sektor der Volkswirtschaft
wird vor allem mit den giinstigeren Anreizmechanismen
der Privatwirtschaft im Vergleich zur éffentlichen Produk-
tion begriindet, wie sie durch den ,,property rights”- und
»agency”’-Ansatz, die Wettbewerbstheorie, die ékonomi-
sche Theorie der Politik und die Blrokratietheorie be-
schrieben werden?'. Ein Unternehmer oder Manager in
der Privatwirtschaft hat — sofern sein Unternehmen einem
hinreichend hohen Wettbewerbsdruck ausgesetztist— ein

20 Méllemann (1991), S. 491; Kronberger Kreis (1993), S. 17 ff.;
BMWi (1993), S. 72 ff.; Standortbericht (1993), S. 40 ff.

21 pommerehne (1976/77), S. 274 ff.; Metzger (1990), S. 48 ff.;
Scheele (1993), S. 244 ff.; vgl. auch Monopolkommission (1992),
Tz. 45.



vitales Eigeninteresse an einer mdglichst hohen Wirt-
schaftlichkeit seines Unternehmens, von der sein Ein-
kommen, Sozialprestige etc. in hohem MaBe abhangt. Ein
solcher Wettbewerbsdruck, der unwirtschaftliches Ver-
halten mit Einkommens- oder Vermdgensverlust bestraft,
fehlt in der 6ffentlichen Wirtschaft mangels Leistungswett-
bewerbs weitgehend. Den Verantwortlichen im éffentlichen
Dienst werden oftandere Zielvorstellungen als die Effizienz
der Leistungserstellung nachgesagt. Namentlich wird
ihnen unterstellt, sie strebten vor allem die Ausweitung
ihres Aufgabenbereiches sowie die Aufwertung der beste-
henden Planstellen an, um damit sowohl ihr Einkommen
als auch ihr Sozialprestige zu erhdhen — Zusammen-
hénge, die in den siebziger Jahren auf die griffige Formel
. Kluncker plus Parkinson” gebracht wurden. Amterpatro-
nage und Protektion, ,,Kllingel”, Vorteilsnahme und Kor-
ruption im 6ffentlichen Dienst allgemein und insbesondere
bei den Versorgungs- und Entsorgungsunternehmen??
erregen regelméBig groBes 6ffentliches Aufsehen und dis-
kreditieren den 6ffentlichen Dienst, wie hoch auch immer
man die Bedeutung dieser Phdnomene tatséchlich zu be-
werten hat — zumal im Vergleich mit den Verhéltnissen in
denjenigen Bereichen der Privatwirtschaft, die keinem
oder nur geringem Wettbewerbsdruck ausgesetzt sind.
Nicht zuletzt ist das 6ffentliche Dienstrecht wenig
leistungs- und motivationsfreundlich. Bezahlung und Kar-
rierechancen orientieren sich nach wie vor stark an for-
malen Kriterien, die viel mit Stellenbeschreibung, Stellen-
kegel, persdnlichen Lebensumstanden und der formalen
Ausbildung zu tun haben; persdnlicher Einsatz und indivi-
duelle Leistung werden zu gering honoriert. Das Personal-
wesen der 6ffentlichen Wirtschaft istimmer noch stark vom
aus der Zeit des absolutistischen Staates Gberkommenen
Geist des Berufsbeamtentums gepréagt, der sich nament-
lich in seiner preuBisch-deutschen Tradition durch einen
eigentiimlichen Korpsgeist, standesgeméBe Einstufung,
Bezahlung und Versorgung sowie einer starken auch ideo-
logischen Bindung an den Dienstherrn auszeichnete (,,tra-
vailler pour le roi de Prusse”).

Die Unternehmen und Haushalte als Nutzer der Infra-
struktur einerseits sowie als Gebdihren-, Beitrags- und
Steuerzahler oder als Wéhler andererseits haben in der
Regel nur ein geringes Interesse an der aktiven Kontrolle
des Infrastrukturangebotes der offentlichen Aufgaben-
trager. Zwar sind sie bei vielen Leistungen mangels pri-
vaten Angebots oder aufgrund von hoheitlicher Verpflich-
tung auf die &ffentlichen Anbieter angewiesen. Individuell
haben sie jedoch in der Regel nur geringen EinfluB auf die
politischen und administrativen Entscheidungsprozesse.
Anders ist dies bei GroBbetrieben mit einem spezifischen
Infrastrukturbedarf, die ihre Interessen gegeniiber den
offentlichen Kdérperschaften zu artikulieren verstehen. Dies
ist ein Problem insbesondere bei denjenigen Infrastruktur-
bereichen, deren Kosten nicht unmittelbar den davon profi-
tierenden Unternehmen angelastet werden, etwa im Falle
von spezieller Verkehrsinfrastruktur oder der Flachenbe-

reitstellung. Hier besteht die Gefahr, daB diese Infrastruk-
turbereiche zulasten anderer (berméBig ausgebaut
werden.

Um mittels privater Bereitstellung von Infrastruktur még-
liche Effizienzgewinne tatséchlich zu realisieren, kommt es
vor allem darauf an, Wettbewerb (ber einen méglichst
weiten Leistungsumfang zwischen verschiedenen Anbie-
tern herzustellen. Auf diese Weise kann von vornherein die
Gesamtleistung, bestehend aus Planung, Finanzierung,
Bau/Beschaffung und laufendem Betrieb, ganzheitlich op-
timiert werden. Die Erfahrungen mit dem Betreibermodell
in Niedersachsen zeigen, daB insbesondere die Verénde-
rung der Grundkonzeption zu erheblichen Kosteneinspa-
rungen fihrt?®, Durch technische und organisatorische
Verbesserungen gegeniiber dem Regieentwurf der Ge-
meinde und die Einbringung von spezifischem Know-how
konnten die Kosten zum Teil erheblich gesenkt werden (z.B.
mehrere dezentrale Klaranlagen statt Sammlung der
Abwdsser in einer zentralen Einheit).

Demgegeniiber findet bei der traditionellen 6ffentlichen
Leistungserstellung ein solcher Leistungswettbewerb
regelmé&Big erst bei konkreten Teilleistungen oder Bauvor-
haben statt, nicht aber bereits bei der Entwicklung der
Gesamtkonzeption. In dieser ersten Phase sind die Anreiz-
mechanismen eher ungiinstig: Die Planungsabteilungen
der 6ffentlichen Verwaltung sind in der Regel wenig innova-
tionsfreudig und neigen zu einer konventionellen Ausfiih-
rung der Anlagen; hinzugezogene externe Berater haben
vielfach ein Interesse an einem méglichst groBen Lei-
stungsumfang, da sie entsprechend entlohnt werden (z.B.
Ingenieure und Architekten nach der HOAI); Aufsichtsbe-
hérden sind allein an der Einhaltung technischer Normen
und Standards interessiert, préferieren also eher eine auf-
wendige Ausfilhrung der Anlagen; zudem gibt es immer
wieder Félle, wo sich Kommunalpolitiker ,ein Denkmal
setzen” wollen. Zwar lassen sich technische und organisa-
torische Optimierungen im Prinzip — wie unten néher dar-
gestellt — auch im éffentlichen Betrieb durchfiihren. Dies
ist jedoch mit einem hohen Kontrollaufwand verbunden:
Die Leistungsvorgaben fiir das Management, fiir die ein-
zelnen Bereiche und Abteilungen miissen geeignet festge-
legt und kontrolliert werden; bei externen Planungswettbe-
werben muB der Gefahr begegnet werden, daB die exter-
nen Gutachter — um den Wettbewerb zu gewinnen —
Planungen oder Vorschlége einreichen, die sich praktisch
nicht umsetzen lassen. Hier vor allem kommt die Grund-
idee der privaten Bereitstellung zum Tragen, im Wettbe-
werb eine Gesamtoptimierung zu erreichen. Der private
Unternehmer wird durch die Ubernahme der Gesamtiei-
stung auf sein Angebot verpflichtet. Nach Vertragsab-
schluB tragt er fiir den gesamten Vertragszeitraum das un-
ternehmerische Risiko fiir die Erbringung der Leistung.

22 Dazu die seinerzeit aufsehenerregende Studie von Scheuch/
Scheuch (1992).

23 Spelthahn/Steger (1992), S. 62 ff.
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Dagegen spielen die Eigentumsfrage oder die dahinter-
stehenden Finanzierungsverhdltnisse, die in der Diskus-
sion um die Mdglichkeiten der Privatisierung in der breiten
Offentlichkeit vornehmlich herausgestellt werden, nur eine
untergeordnete Rolle. Ein &éffentliches Unternehmen —
gleich ob &ffentlicher oder privater Rechtsform —, das sich
ohne Wettbewerbsvorteile in Konkurrenz mit privaten An-
bietern zu behaupten hat, muB langfristig ebenso effizient
wie seine Konkurrenten wirtschaften. Um diese kompeti-
tiven Anreizwirkungen herzustellen, kann es unter Um-
sténden schon geniigen, allein die Mdglichkeit einer pri-
vaten Bereitstellung in Erwagung zu ziehen, um gleichsam
eine potentielle Wettbewerbslage herzustellen®. Die
bisher mit der Aufgabenwahrnehmung betrauten &ffentli-
chen Betriebe miissen dann die drohende Konkurrenz pri-
vater Anbieter beflirchten und werden auf diese Weise ver-
anlaBt, Rationalisierungspotentiale auszuschodpfen.

Erfahrungen mit Betreibermodellen im Abwasserbe-
reich lassen erkennen, daB die Projektabwicklung deutlich
beschleunigt werden kann?. Dies ist auch ein wichtiges
Motiv fir die im Aufbau befindlichen Zweckverbénde inden
neuen Bundesléndern, die sich flr eine Privatisierungsié-
sung entschieden haben. Gerade in einer wirtschaftlichen
Umbruchsituation, wie sie in den neuen Bundeslandern
vorliegt, ist ein moglichst friihzeitiges Angebot von wirt-
schaftsnaher, zu den gewerblichen Aktivitdten komple-
mentérer Infrastruktur ein gewichtiger Faktor der gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung?®.

Daneben spielen eine Reihe weiterer ordnungspoliti-
scher Motive fiir die Forderung nach einer verstérkten Pri-
vatisierung oder privaten Bereitstellung dffentlicher Lei-
stungen eine Rolle: allgemein die Belebung der Markt-
krafte und die Begrenzung des 6ffentlichen Sektors der
Volkswirtschaft, die Entschuldung der 6ffentlichen Kérper-
schaften, die Verdnderung der Vermdgensverteilung, nicht
zuletzt auch das Bestreben nach Zurlickdréngung des poli-
tischen Einflusses auf das Gliterangebot und die Begren-
zung des Einflusses der Gewerkschaften®.

33.2 Organisatorische Anforderungen und Kosten
der Regulierung

Je nach Aufgabenbereich werfen die organisatorischen
Anforderungen und Kosten des mit der privaten Bereitstel-
lung verbundenen Regulierungsverfahrens groBe Pro-
bleme auf. Werden private Wirtschaftssubjekte in erhebli-
chem Ausma$ in die 6ffentliche Leistungserbringung ein-
bezogen, wie es flr das Submissionssystem, teilweise
aber auch fiir das Konzessionssystem typisch ist, bedarf es
diffiziler Verfahrens- und Vertragsgestaltungen, um die
gegenseitigen Rechte und Pflichten zu regeln. Die Lei-
stung muB genau umschrieben werden, um zu verhindern,
daB der eingeschaltete Unternehmer allein die lukrativen
Leistungsbereiche erfiillt und die Gbrigen vernachlassigt
(,,Rosinenpicken”). Es entstehen Transaktionskosten?s,
die gegen die Vorteile einer privaten Bereitstellung aufge-
rechnet werden miissen.

218

Die Regulierungserfordernisse sind dann besonders
hoch, wenn die Leistungsbeziehungen zu den eingeschal-
teten privaten Unternehmen spezifischer und langfristiger
Natur sind. Dies ist insbesondere der Fall, wenn die auszu-
gliedernden Leistungen den Einsatz von hochspezifischen
Anlagegitern mit langer Kapitalbindungsdauer oder von
hochqualifiziertem Personal erfordern; etwa beim Bau und
Betrieb einer Kldranlage oder von Verkehrsinfrastruktur.
Nach der Investition entsteht Gber einen langen Zeitraum
hinweg die typische Situation eines bilateralen Monopols.
Ein Wechsel des Vertragspartners ist ausgeschlossen oder
nur unter Inkaufnahme erheblicher zusétzlicher Kosten
moglich. Der private Investor wird die Gefahr hoher ,,sunk
costs” erkennen, daB ndmlich der Liquidationserlés der fiir
den speziellen Einsatz angefertigten Anlagegiter nur
einen Bruchteil der Anschaffungs- oder Herstellungsko-
sten betrdgt. Er wird daher auf eine langfristige Vertragsge-
staltung entsprechend der Kapitalbindungsdauer beste-
hen. Die éffentliche Koérperschaft wiederum mufB verhin-
dern, daB der private Betreiber nach VertragsabschluB
seine monopolistische Situation ausnutzt. So muf3 Vor-
sorge getroffen werden (ber die Anpassung des Entgelts
bei Verédnderung der Kosten oder des Leistungsumfangs;
es missen Vorkehrungen fir eventuell erforderlich wer-
dende Erweiterungsinvestitionen vereinbart werden; auch
muB sich die o6ffentliche Kérperschaft gegen das Ausfall-
risiko des privaten Anbieters schiitzen und sich gegebe-
nenfalls Zugriffsrechte auf die Anlagen und das Personal
sichern. Ferner miissen Haftungsfragen geregelt werden.
Insgesamt hat die 6ffentliche Kérperschaftin groBer Anzahl
vertragliche Abreden zu bewdltigen, die erheblichen Infor-
mations-, Planungs- und Kontrollaufwand mit sich bringen.
So entstehen Informations- und Beratungskosten vor Ver-
tragsabschluB, etwa zur Markterkundung und zur Durch-
flihrung eines Ausschreibungswettbewerbs, Kosten des
Vertragsabschlusses und wéhrend der Laufzeit des Ver-
trags Kosten der Kontrolle. Die Abwicklung des Ausschrei-
bungswettbewerbs und des anschlieBenden Vertragsab-
schlusses ist nicht ohne die Mitarbeit von technischen, juri-
stischen und 6konomischen Beratern zu bewerkstelligen.
Dies ist gerade in den neuen Bundesiandern ein groBes
Problem, wo angesichts der Arbeitsiiberlastung in der
Kernverwaltung und des Mangels an erfahrenen Mitarbei-
tern die griindliche Vorbereitung einer Privatisierungslio-
sung seitens der Kommunen schnell an organisatorische
und personelle Grenzen stopt?°.

24 So das Konzept des ,.contestable market”, dazu Baumol/
Panzar/Willig (1982).

25 Rudolph (1994), S. 95.
26 SVR (1991), Tz. 463.

27 vgl. Metzger (1990), S. 38 ff.; Schweisfurth (1991), S. 7 f;
Moéllemann 1991, S. 491 {.; Scheele (1993), S. 39 f.

28 Zum Transaktionskostenansatz vor dem Hintergrund der Dis-
kussion der privaten Bereitstellung von Infrastruktur, Budéaus
(1993), S. 117 ff.

29 Streibel u. a. (1992), S. 84; Witt (1993), S. 23 .



Zudem muissen bei nicht vorhergesehenen Ereignissen
(vor allem: ein hoherer Leistungsumfang aufgrund verén-
derter technischer oder rechtlicher Rahmenbedingungen)
unter Umstédnden Vertragsinhalte neu ausgehandelt
werden. Dies gilt insbesondere vor dem Hintergrund der
Verhdltnisse in den neuen Bundeslandern, wo die zukiinf-
tigen Leistungsanforderungen in der aktuellen Umbruch-
und Aufbausituation nur schwer abzuschéatzen sind.

Von Nachteil ist bei langfristigen Vertragszeitrdumen die
Notwendigkeit, die Entgelte flir die privaten Leistungen und
deren sukzessive Anpassung im voraus festzulegen. Ein-
sparungsmoglichkeiten aufgrund von sich neu erge-
benden technisch-organisatorischen Rationalisierungen
(z.B. durch technischen Fortschritt) erhéhen zunichst den
Gewinn des privaten Unternehmers und kénnen nur unter
Schwierigkeiten — durch Verhandlungen zwischen der
6ffentlichen Kdrperschaft und den privaten Unternehmen
Uber eine entsprechende Verminderung der Entgeite —
weitergegeben werden. Nachteilig ist auch der Verlust an
Steuerungsméglichkeiten der 6ffentlichen Kérperschaften
im Falle eines langfristigen Vertrags, wie er insbesondere
bei Betreiber- oder Leasingmodellen abgeschlossen wird.
Dies verringert zugleich aber auch die Méglichkeiten von
Politik und Verwaltung zu nicht sachgerechter Ein-
fluBnahme.

Nicht zuletzt besteht gerade in den neuen Bundeslén-
dern die Gefahr, daB die mit komplizierten Betreiber- und
Finanzierungskonstruktionen (z.B. Leasing etc.) oder mit
Kooperationsmodellen unerfahrenen Kommunalpolitiker
und Verwaltungsleiter angesichts der Dringlichkeit man-
cher Aufgabe (bereilt oder ohne ausreichenden Anbieter-
wettbewerb unvorteilhafte Vertrdge abschlieBen.

Bei einer Gesamtbewertung dieser besonderen und
neuartigen Regulierungserfordernisse im Falle der Einbe-
ziehung privater Unternehmen muB jedoch berlicksichtigt
werden, daB auch den ¢ffentlichen Betrieben Informations-
und Kontrollkosten entstehen, etwa bei der Einschaltung
externer Berater oder bei der Durchfiihrung eines Aus-
schreibungswettbewerbs fir Teilleistungen. So sind klei-
nere Gemeinden oft nicht in der Lage, die entsprechenden
Leistungen selbst zu erbringen. In diesen Féllen besteht
insbesondere bei der 6ffentlichen Leistungserbringung die
Gefahr, daB ineffiziente Anlagen aufgebaut werden, zumal
wenn die Verantwortungstrager noch unerfahren sind. Bei
privaten Lésungen ist die 6ffentliche Resonanz in der
Regel gréBer, was eine effektivere 6ffentliche Kontrolle zur
Folge hat.

333 Finanzierungsaspekte

Die private Bereitstellung oder Privatisierung von Infra-
struktur erweitert die Finanzierungsspielrdume der 6ffentli-
chen Haushalte nur insoweit, als es gelingt, Effizienzge-
winne zu realisieren. Dariber hinaus entlastet die Einschal-
tung privater Unternehmen die 6ffentlichen Kérperschaften
von der Investitionsfinanzierung und den laufenden be-
trieblichen Aufwendungen zur Produktion der betref-

fenden Leistungen; dafiir haben sie dem privaten Unter-
nehmer ein Entgelt fir dessen Leistungen zu zahlen, das
den laufenden Haushalt belastet. In die Berechnung
dieses Entgelts gehen selbstredend auch die Kapitalko-
sten des eingeschalteten Unternehmers ein. Die aktuelle
Verschuldung der &ffentlichen Kérperschaften fallt zwar
geringer aus; statt dessen werden aber finanzielle Lasten
in die Zukunft verschoben¥®. Allein finanzierungstech-
nisch betrachtet — also gleichsam ceteris paribus und
damit abgesehen von realwirtschaftlichen Einsparungen
durch technische und organisatorische Optimierungen im
Rahmen einer Privatisierungslésung — bringt die Ein-
schaltung privater Unternehmen keine Vorteile. Ganz im
Gegenteil: Aufgrund der erstrangigen Bonitat der &ffentli-
chen Schuldner sowie der bevorzugten bankenaufsichts-
rechtlichen Behandlung ist der 6&ffentliche Kredit regel-
maBig kostenglinstiger als eine private Finanzierung.
Diesen Finanzierungsnachteil versuchen auch manche
Privatisierungslésungen zu umgehen, indem der 6ffent-
liche Auftraggeber (ber ein Factoring-Modell indirekt in die
Finanzierung des privaten Unternehmens integriert wird®',

Allenfalls mégen sich im kommunalen Bereich, insbe-
sondere bei kleineren und hochverschuldeten Ge-
meinden, durch die formale Umgehung der Verschul-
dungsgrenze unter Umsténden erweiterte Finanzierungs-
spielrdume ergeben®2. Doch gilt eben auch hier, daB im
Fall der privaten Bereitstellung kiinftige Finanzierungsla-
sten gleichen oder sogar h6heren Barwertes im Vergleich
zum konventionellen Kommunalkredit anfallen. Die Privati-
sierung oder private Bereitstellung entlastet die Gemeinde
zwar von den betrieblichen Aufwendungen zur Produktion
der betreffenden Leistungen; sie braucht aber die Investi-
tion nicht Gber ihren Vermdgenshaushalt zu finanzieren.
Hebt man jedoch auf den tblichen MaBstab fiir die kommu-
nale Verschuldungsfahigkeit ab, die sogenannte freie
Finanzspitze der Folgeperioden (der UberschuB des Ver-
waltungshaushaltes abziiglich der Tilgungen), so schnei-
det die Privatisierungsldsung nicht glinstiger ab: Zwar
fallen keine Zins- und Tilgungszahlungen fiir den Kommu-
nalkredit an, dafiir wird der Verwaltungshaushalt laufend
mit dem Entgelt an das private Unternehmen belastet®,

Erstrechtbegriinden Privatisierungslésungen bei der Fi-
nanzierung der rentierlichen Investitionen der Gemeinden
keine erweiterten Finanzierungsspielrdume. Die Kommu-
nalaufsichtsbehdrden unterscheiden im allgemeinen zwi-
schen rentierlichen und nicht rentierlichen Investitionen.
Trotz des haushaltsrechtlichen Grundsatzes der Gesamt-
deckung genehmigen sie regelméaBig Kredite fir rentier-
liche Investitionen unabhangig von der Gesamtverschul-
dung der Gemeinde. Auch was die Inanspruchnahme der
Kapitalmarkte anbelangt, so macht es keinen Unterschied,

30 vgl. Rehkugler (1993), S. 139 ff.

31 N&heres dazu unten, Abschnitt 4.3.
32 Rudolph (1994), S. 93.

33 Vigl. Rehkugler (1993), S. 140 f.
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ob eine Infrastrukturinvestition iber den &ffentlichen Kredit
oder privat finanziert wird.

Private Finanzierung kann jedoch vordergriindig giin-
stiger sein in den Féllen, in denen sich Steuervorteile fir
private Besitzgesellschaften bzw. Leasinggeber oder Be-
treiber ergeben; speziell zur Finanzierung von Immobilien
kdnnen geschlossene Immobilienfonds eingeschaltet
werden. Dies wird mdglich durch die Ausnutzung von Son-
derabschreibungen, geschickte Steuerplanung, etwa die
»Gestaltung” von Anlaufverlusten, Wahl des Abschrei-
bungsverfahrens etc. Die Finanzierungskosten werden da-
durch zum Teil unter das Niveau des 6ffentlichen Kredits
gesenkt. Dabei ist jedoch zu berlicksichtigen, daB damit an
anderer Stelle 6ffentliche Einnahmen ausfalien und Uber-
dies in volkswirtschaftlicher Sicht die Finanzierungs-
struktur verzerrt wird. Dies ist allerdings eher ein grund-
sétzliches Argument gegen die Gewahrung derartiger
Steuerverglinstigungen. Wenn sich die Finanzpolitik je-
doch dieses Foérderinstruments bedient, sollten auch
offentliche Investitionen in den GenuB derartiger Finanzie-
rungsvorteile kommen. Es muB aber klar sein, daB deren
Vorteil gesamtwirtschaftlich eher zweifelhaft ist.

Nur insoweit der private Unternehmer die betreffende
Leistung billiger erstellt, als es die &ffentlichen Kérper-
schaften selbst kénnten, kommt es zu einer dauernden
finanziellen Entlastung der 6ffentlichen Haushalte und des
Kapitalmarktes. Dies ist jedoch priméar keine Frage der
Finanzierung, sondern héngt mit der Effizienz der ge-
samten realwirtschaftlichen Leistungserstellung zu-
sammen. Eine ausreichende Finanzausstattung der éffent-
lichen Aufgabentrager ist in jedem Falle die unerl&Bliche
Voraussetzung fiir einen schnellen Auf- und Ausbau drin-
gend bendtigter, zu privaten Investitionen komplementérer
und die natlrlichen Lebensgrundlagen schiitzender Infra-
struktur, daran dndert auch die Privatisierung oder private
Bereitstellung nichts.

Die Staatsquote wird durch Privatisierung oder private
Bereitstellung von Infrastruktur nur dann gesenkt, wenn
statt der offentlichen Kérperschaft private Unternehmen
die betreffenden Aufgaben im Rahmen eines Konzessions-
modells oder ahnlicher Lésungen (bernehmen, die Lei-
stungen direkt gegeniiber den Nutzern erbringen und die
Entgeite selbst einziehen. Dies geschieht etwa bei der Pri-
vatisierung von Verkehrswegen mittels ,,road pricing”. Die
Staatsquote wird jedoch nicht gesenkt in den zahlireichen
Féllen, in denen private Unternehmen im Wege des Sub-
missionssystemsin die 6ffentliche Leistungserstellung ein-
bezogen werden. Dann sind sie lediglich ,,Erfullungsge-
hilfen” der sie beauftragenden &ffentlichen Kérperschaft,
die auch weiterhin die Entgelte von den Nutzern einzieht
(z.B. beim Betreibermodell in der Abwasserbeseitigung).
Die Entgelte fiir die erbrachten Leistungen flieBen also
durch die Kassen des Staatssektors an die eingeschalteten
privaten Unternehmer. Die Staatsquote bleibt langfristig
unverandert. Zwar vermindern sich die aktuellen Investi-
tionen des 6ffentlichen Sektors, dafiir steigt der Staatsver-

220

brauch um die Entgelte fur die eingeschalteten privaten
Unternehmen. Dies mag sogar Fehlinterpretationen Vor-
schub leisten, da sich hinter dieser Erhéhung des Staats-
verbrauchs im wesentlichen Finanzierungsbeitrage fir
éffentliche Investitionen verbergen. Einmal mehr zeigt sich
an dieser Stelle die Fragwdirdigkeit, die formal-statistische
Kennzahl der Staatsquote als Indikator fir die Effizienz der
Arbeitsteilung zwischen odffentlichem und privatem Sektor
der Volkswirtschaft zu verwenden.

3.3.4 Sozialpolitische Fragen

Im Zusammenhang mit der privaten Bereitstellung
offentlicher Leistungen sind ferner die sozialékonomi-
schen und sozialpolitischen Wechselwirkungen zu beach-
ten. Sofern die private Bereitstellung bisher 6&ffentlich
angebotener Leistungen mit qualitativen und quantitativen
Verdnderungen des Leistungsangebots einhergeht, sehen
sich die bisherigen Nutzer einer verdnderten Inzidenzposi-
tion gegeniibergestellt, die allerdings in ihrer Hdhe und
Merklichkeit individuell stark differiert®4. Wird z.B. anl&B-
lich einer PrivatisierungsmaBnahme die friihere Subven-
tionierung der Leistungsabgabe mittels nicht-kosten-
deckender Entgelte aufgegeben, erleben die Nutzer der
Leistung einen merklichen (Real-) Einkommensnachteil.
Der den {ibrigen Mitgliedern der éffentlichen Kérperschaft
in der einen oder anderen Weise zugute kommende Ein-
sparungseffekt dirfte dagegen bei den meisten kaum ins
Gewicht fallen und in der Regel gar nicht wahrgenommen
werden. Die Betroffenheit von den Verteilungswirkungen
von PrivatisierungsmaBnahmen ist ungleich gréBer bei
denjenigen Wirtschaftssubjekten, deren wirtschaftliche
Tatigkeit wesentlich mit der éffentlichen Leistungserstel-
lung zusammenhéngt. Hier ist vor allem an die Beschéf-
tigten in den an Private zu vergebenden Bereichen der
offentlichen Betriebe zu denken. Insbesondere die Ge-
werkschaften des 6ffentlichen Dienstes betonen die nega-
tiven Beschaftigungswirkungen und die Verschlechterung
der Arbeitsbedingungen sowie der Entlohnungsstrukturen
durch die Privatisierung von bisher kommunalen Lei-
stungen®,

RegelmaBig kommt es zu negativen Beschéftigungswir-
kungen, bisweilen auch zur Verschlechterung sowohi der
Arbeitsbedingungen als auch der Entlohnungsstrukturen
durch die private Bereitstellung von bisher éffentlichen Lei-
stungen. Sofern — was haufig unterstellt wird — &ffentliche
Betriebe personell {iberbesetzt sind, flhren Privatisie-
rungsmaBnahmentendenziell zu erhdhter Arbeitslosigkeit.
In dhnlicher Weise kénnen auch einzelne Lieferanten oder
Vermieter in hohem MaBe betroffen sein. Insbesondere ist
dies ein Problem bei Leistungen, die vor allem durch Ar-
beitnehmer mit geringer Qualifikation produziert werden,
z.B. in den Bereichen StraBenreinigung und Abfallbeseiti-

34 Vgl. Steinheuer (1991), S. 28 ff.
35 Metzger (1990), S. 86 ff.



gung. Hierbei ist davon auszugehen, daB private Anbieter
RationalisierungsmaBnahmen durchfiihren und Arbeits-
plétze abbauen.

Auf einer noch allgemeineren Ebene gilt dies fiir die
offentlichen Kérperschaften in den neuen Bundesléndern.
Dort sind die Produktions- und Arbeitsbedingungen teil-
weise auch heute noch durch die Verhéltnisse aus der Zeit
vor der Wende geprégt. Entsprechend ist der Arbeitsplatz-
abbau erheblich, wenn Investitionen in moderne Ausri-
stungen vorgenommen werden. Werden veraltete Kohle-
heizungen durch moderne Heizungsanlagen ersetzt, wird
der Arbeitsplatz des Heizers Uberfllssig; werden neue
Blrokommunikationstechniken eingefiihrt, werden weni-
ger Schreibkréfte gebraucht. Bisher ist der Personalein-
satz vor allem in den Bereichen der Sozial- und Jugend-
hilfe, der Gesundheitsversorgung sowie bei Sport- und
sonstigen Freizeiteinrichtungen erheblich verringert wor-
den?®®. Dabei sind auch Arbeitskréfte mit hoherer Qualifika-
tion entlassen worden: Erzieher/innen und Sozialpada-
gogen in den Einrichtungen der Kinderbetreuung und
Jugendpflege, Pflegekréfte in der Gesundheitsversorgung
(Polikliniken). Uberwiegend diirften jedoch Arbeitsplitze
mit geringer oder nicht mehr auf dem Arbeitsmarkt gefrag-
ter Qualifikation abgebaut werden, was die strukturelle
Arbeitslosigkeit weiter erhdht und letztlich den éffentlichen
Sektor an anderer Stelle — bei den Sozialleistungen —
belastet. Dies kann nicht bedeuten, ineffiziente Produk-
tionsverhéltnisse aufrechtzuerhalten. Die &ffentlichen
Arbeitgeber stehen jedoch in der Verantwortung, die
Umorganisation der Produktions- und Arbeitsbedin-
gungen mdglichst sozialvertréglich in die Wege zu leiten.

Ferner ist zu bedenken, daB gerade in Leistungsberei-
chen mit einem hohen Anteil von geringqualifizierten, ins-
besondere weiblichen Arbeitskraften die Kostenvorteile
privater Anbieter gegeniiber den o&ffentlichen Betrieben
zum Teil auf eine niedrigere Entlohnung bzw. geringere so-
ziale Absicherung oder schlechtere Arbeitsbedingungen
der dort Beschéftigten zurlickzufiihren sind: angefangen
bei einer gezielten Ausnutzung der Méglichkeiten zu
sozialversicherungsfreien geringfligigen Beschiftigungs-
verhdltnissen bis hin zu Rekrutierungen auf dem grauen
und schwarzen Arbeitsmarkt. Hier sind allerdings primar
die Arbeitsmarkt- und die Sozialpolitik gefordert, die Rege-
lungen zu den sozialversicherungsfreien geringfiigigen
Beschéftigungsverhéltnissen zu Giberpriifen und wirksame
MaBnahmen gegen die Schwarzarbeit zu ergreifen.

Was freilich die Gewinnung von gut- bis hochqualifi-
zierten Arbeitskréften anbelangt, so diirften sich die Mdg-
lichkeiten dazu im Falle der Privatisierung verbessern. Pri-
vate Unternehmen brauchen auf das offentliche Dienst-
recht mit seinen teilweise starren und antiquierten
Entlohnungs- und Beférderungsstrukturen keine Riick-
sicht zu nehmen.

335 Ideologische und meritorische Fragen

Ferner muB beachtet werden, daB nicht wenige Infra-
strukturbereiche ideologisch hoch aufgeladen sind, etwa

die Energiewirtschaft, der Verkehrsbereich, die Abwasser-
und Abfallbeseitigung bis hin zu den sozialen Leistungen
(z.B. Kinderbetreuung). Politik und Verwaltung haben dies
mit Riicksicht auf die Offentlichkeitswirksamkeit der Priva-
tisierungsmaBnahmen zu bedenken. Erinnert sei in
diesem Zusammenhang auch an die lange gemeinwirt-
schaftliche Tradition der offentlichen Versorgungswirt-
schaft, insbesondere im kommunalen Bereich (,,Gemein-
desozialismus”). In weiten Bevodlkerungskreisen ist die
Idee einer gemeinschaftlichen Bedarfsdeckungswirtschaft
der Gemeinde noch weit verbreitet. Dies fihrt zu einer
grundsétzlich skeptischen Einstellung gegeniiber der Ein-
beziehung privater Unternehmen. Das auch heute noch oft
zu vernehmende Argument, ein privater Anbieter kénne
eine Leistung doch gar nicht billiger erbringen, ,,da er ja
Gewinn machen muB”, ist Ausdruck dieser Haltung.

Unter weit gefaBten gesellschaftspolitischen Gesichts-
punkten spielen bei der privaten Bereitstellung von Infra-
struktur auch Meritorisierungsfragen eine gewisse Rolle,
insbesondere dann, wenn derartige MaBnahmen mit Lei-
stungsminderungen einhergehen und die Nachfrage ela-
stisch darauf reagiert. Bei zahlreichen Féllen meritorischer
Gterin den Bereichen sozialer und kultureller Leistungen,
z.B. Jugendzentren oder Sportstitten/Schwimmbd&dern,
dirfte sich nach einer Verteuerung des Angebots eine
erheblich geringere Nachfrage einstellen. Dies kann vor
dem Hintergrund der wirtschaftlichen Umbruchsituation in
den neuen Bundesldndern und dem damit einherge-
henden radikalen sozialen Wandel langfristig bedenkliche
Folgen haben.

34 Fortentwicklung von rechtlich-
institutionellen Rahmenbedingungen

Die Entscheidungsfrage ,,private versus &ffentliche Be-
reitstellung” wird in vielen Féllen durch die Rechtsordnung
sowie durch Verwaltungsvorschriften verzerrt. Hierbei ist
insbesondere zu denken an das Steuerrecht, an das Haus-
haltsrecht, an das Verfahren der Kommunalaufsicht sowie
an Zuwendungs- oder Fdrderrichtlinien. Nicht zu ver-
gessen ist daneben das Interesse der Kommunen an Ein-
nahmen aus ihren Wirtschaftsbetrieben, indem sie den
Nutzern von Leistungen in den Bereichen Versorgung und
Entsorgung (iberhohte Gebiihren bzw. sonstige Entgelte
abverlangen (,,Geblhrenfiskalismus”).

34.1 Steuerrechtlicher Handlungsbedarf

Besonders steuerliche Aspekte sind bedeutsam fir zahl-
reiche institutionelle Gestaltungen bei der privaten Bereit-
stellung von Infrastruktur. Wichtig istin diesem Zusammen-
hang die Befreiung der hoheitlichen Tétigkeit &ffentlicher
Kérperschaften (Hoheitsbetrieb) von der Kérperschaft-
steuer, der Umsatzsteuer, der Gewerbesteuer und der Ver-
mogensteuer (§§ 1 Abs. 1 Nr. 6 und 4 KStG, 2 Abs. 3UStG).

36 Dazu Beer (1993); Gemeindefinanzbericht (1993), S. 122 ff.
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Vor allem die quantitativ bedeutsamen Entsorgungslei-
stungen der Abfall- und Abwasserbeseitigung gelten
(bisher) als Ausilibung &ffentlicher Gewalt, somit als hoheit-
liche Tétigkeiten.

Die Umgriindung von &ffentlichen Betrieben in Eigenge-
sellschaften wirkt sich nachteilig auf die Steuerlast aus,
sofern die betreffenden Betriebe vorher steuerlich als
Hoheitsbetriebe im Sinne des § 4 Abs. 5 Satz 1 KStG aner-
kannt waren. Bei Umwandlung in eine Kapitalgesellschaft
entsteht die Kérperschaftsteuerpflicht und daran anschlie-
Bend auch die Pflicht zur Umsatz-, Gewerbe- und Vermo-
gensteuer. Daher ist die Umwandlung in Eigengesell-
schaften meist nur in den Féllen derjenigen Regie- oder
Eigenbetriebe angezeigt, die als ,,Betrieb gewerblicher
Art” der Gemeinden im Sinne des Steuerrechts diesen
Steuern bereits unterliegen (dies ist der Fall bei den
Verkehrs- oder Versorgungsbetrieben, wogegen die Ent-
sorgungswirtschaft steuerrechtlich noch als Hoheitsbe-
trieb gefihrt wird).

Bedenklich ist in diesem Zusammenhang vor allem die
Befreiung der Hoheitsbetriebe von der Umsatzsteuer®.
Zwar hat der Hoheitsbetrieb dadurch auch keine Mdglich-
keit zum Vorsteuerabzug auf die von ihm bezogenen Liefe-
rungen und Leistungen, wodurch sich sein Finanzierungs-
bedarf erhdht. Dafiir bleiben — im Gegensatz zu einem pri-
vaten Unternehmer — seine Umsitze von der Besteuerung
verschont. Es ergibt sich eine Begiinstigung des Hoheits-
betriebes im Anteil des Umsatzsteuersatzes an den
Kostenarten ohne Vorsteuerabzug; dies sind vor allem die
Lohnkosten, daneben auch die mit der Produktion zusam-
menhangenden &ffentlichen Abgaben (Gewerbesteuer,
Grundsteuer, Abwasserabgaben, diverse Sonderabgaben
wie die Sonderabfallabgabe etc.) sowie sonstige nicht mit
Umsatzsteuer belastete Vorleistungen (z.B. Versiche-
rungen, Mieten).

Dadurch wird die private Bereitstellung von kommunalen
Leistungen selbst bei deutlichen Kostenvorteilen privater
Anbieter verhindert. Das bestehende Steuersystem baut
gleichsam eine Hirde auf, die private Unternehmer durch
effizientere Nebenangebote erst liberspringen missen.
Unter Umstédnden kommen technisch und organisatorisch
optimierte Ldsungen privater Unternehmer nicht zum
Zuge. Die Folgen sind unnétig hohe Belastungen der
Geblhrenzahler oder der 6ffentlichen Haushalte und in
volkswirtschaftlicher Perspektive eine Verschwendung
knapper Ressourcen.

Gegenwartig erwégt die Bundesregierung, die bisher
hoheitlichen Tétigkeiten der kommunalen Abfall- und
Abwasserbeseitigung steuerlich als Betriebe gewerblicher
Art zu definieren®®, Dazu sollen diese Bereiche in § 4
Abs. 3 KStG und § 2 Abs. 1 Satz 2 GewStDV ausdriicklich
aufgenommen werden. Insoweit wiirde in diesen vom Inve-
stitionsvolumen herausragenden Infrastrukturbereichen

die steuerliche Benachteiligung privater Lsungen besei-’

tigt. Zu denken wére an eine Ausweitung dieser Vorschrift
auf weitere Bereiche oéffentlicher Leistungen, die bisher
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steuerrechtlich in gleicher Weise als hoheitliche Tétig-
keiten gefiihrt werden und somit steuerbefreit sind, z.B. die
Griinflichenpflege und Friedhofsgértnerei, die StraBenrei-
nigung. Um die zusétzliche Belastung der Biirger mit Um-
satzsteuer zu mindern, kénnten die betreffenden Leistun-
gen in den Katalog der mit dem erméBigten Steuersatz ver-
steuerten Umsatze aufgenommen werden, sofern dies mit
der europédischen Harmonisierung der Umsatzsteuer ver-
einbar ist®. Auch kénnte die Befreiung der hoheitlichen
Tétigkeit 6ffentlicher Kdrperschaften von der Steuerpflicht
generell aufgehoben werden.

34.2 Verwaltungs- und
haushaltsrechtlicher Handlungsbedarf

Die verwaltungs- und haushaltsrechtlichen Rahmenbe-
dingungen sind besonders relevant fir Form und Inhalt der
privaten Bereitstellung von &ffentlichen Leistungen?®,
Handelt es sich bei der betreffenden Leistung z.B. um eine
freiwillige Aufgabe, so ist die offentliche Kérperschaft weit-
gehend freiin ihrer Entscheidung (iber das Ob und Wie der
Aufgabenwahrnehmung; sie kann mithin jederzeit Lei-
stungen in vollem Umfang und mit voller Gestaltungsfrei-
heit Privaten {berantworten; im kommunalen Bereich
gebietet jedoch unter Umstdnden das Gebot der Daseins-
vorsorge die Aufrechterhaltung von gewissen Leistungs-
standards, was im Rahmen von Konzessionsvertragen be-
riicksichtigt werden kann. Bei Pflichtaufgaben hingegen
besteht eine 6ffentlich-rechtliche Verpflichtung zur Wahr-
nehmung. Private Unternehmen kénnen hier allenfalls
gemiB dem Submissionssystem mit wesentlichen (Vor-)
Leistungen in die kommunale Leistungserstellung einbe-
zogen werden. Unter Umstédnden mussen hierfir jedoch
zundchst die gesetzlichen Voraussetzungen geschaffen
werden. So ist es z.B. den Gemeinden aufgrund des Prin-
zips der kommunalen Selbstverwaltung auch im Bereich
der pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben (hier vor allem:
Abfall- und Abwasserbeseitigung) grundsétzlich erlaubt,
die Organisationsform der Aufgabenerflllung selbst zu
bestimmen. Allerdings wird dies durch das Landesrecht
und die kommunalaufsichtsrechtlichen Genehmigungs-
vorbehalte eingeschrénkt. So wurde zur Erleichterung der
Betreibermodelle fiir den Abwasserbereich in den Wasser-
gesetzen einiger Bundeslander die Zuldssigkeit der Einbe-
ziehung privater Dritter ausdricklich vorgesehen, um die
Rechtslage klarzustellen.

Grundsétzlich ist es wiinschenswert, daB die Ge-
meinden die Organisationsform der Aufgabenerfillung
selbst bestimmen kdnnen. Dies miBte insbesondere auch
fur den Bereich der hoheitlichen Aufgaben bzw. die soge-
nannten pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben gelten

37 Bach (1994), S. 53 ff.

38BMU (1993), S. 11 f.; Bach (1994); Handelsblatt vom
26.1.1994, S. 4.

39 So auch BMU (1993), S. 12; Bach (1994), S. 56.
40 Steinheuer (1991), S. 15 ff.; Steinheuer (1992), S. 8 1.



(hier vor allem: Abfall- und Abwasserbeseitigung). Na-
mentlich sollten — sofern dies nicht schon geschehen ist
— die Gemeindeordnungen und die speziellen Landesge-
setze eine ausdrickliche Klarstellung Gber die Zulassigkeit
der Einschaltung privater Dritter vorsehen; dabei mi8ten
die Bestimmungen so gefaBt werden, daB neben Planung,
Finanzierung und Errichtung unzweideutig auch der
Betrieb der Anlagen erfaBt ist*', Ferner miiBten die Gemein-
den hoheitliche Aufgaben auch an Eigenbetriebe oder
Eigengesellschaften (bertragen dirfen. Gegenwértig
schreiben die Gemeindeordnungen einiger Bundesldnder
die Rechtsform des Regiebetriebs flr die hoheitliche Auf-
gabenerledigung vor. In diesem Zusammenhang sollte
dar{iber nachgedacht werden, ob der seit langem zu beob-
achtenden ,,Flucht” in die Eigengesellschaft nicht durch
eine Erneuerung der 6ffentlichen Rechtsformen — insbe-
sondere des Eigenbetriebs — in Richtung flexiblerer
Gestaltungsmoglichkeiten des Verhéltnisses zur politisch-
administrativen Filhrung begegnet werden kénnte*2,

Nachteilig kénnen sich die strengen MaBstdbe der
Kameralistik und des Haushaltsrechts auswirken. So kann
es unter Umstdnden Schwierigkeiten bereiten, die durch
private Bereitstellung von (Teil-)Leistungen freiwerdenden
Personalmittel in Sachmittel fir den Fremdbezug dieser
Leistungen umzuwandeln®®, Inzwischen erlauben aller-
dings die meisten Haushaltsordnungen tber- oder aufer-
planméaBige Sachausgaben, wenn ihnen Einsparungen
bei den Personalausgaben in mindestens gleicher Héhe
gegeniiberstehen und die Personalstellen abgebaut wer-
den.

Die dffentlichen Aufgabentrager sollten generell dazu
verpflichtet werden, bei Abwégung der Vor- und Nachteile
alternative Ldésungen unter Einbeziehung privater Unter-
nehmen zu suchen und die gewédhlte Organisationsform zu
begriinden; dieser Grundsatz sollte in den Haushaltsord-
nungen verankert werden; zur Zeit wird eine entspre-
chende Anderung der Bundeshaushaltsordnung und des
Haushaltsgrundséatzegesetzes parlamentarisch beraten*t,
In geeigneten Féllen soll privaten Anbietern die Méglichkeit
gegeben werden, in einem ,Interessenbekundungsver-
fahren” darzulegen, daB sie die betreffende Aufgabe
ebenso gut oder besser erledigen kdnnen; ein Anspruch
auf ein solches Verfahren ist jedoch nicht vorgesehen. Die
darauf aufbauenden Prifungsverfahren sowie die auf-
sichtsrechtlichen Genehmigungsverfahren sollten die be-
sonderen Herausforderungen und Probleme bei der Ein-
schaltung privater Unternehmen berticksichtigen und die
langfristigen Vor- und Nachteile der privaten Losung im
Vergleich mit einer &éffentlichen Lésung sorgféltig abwa-
gen, ohne grundsétzlich die eine oder die andere Lésung
zu bevorzugen oder gar auf Privatisierung um jeden Preis
zu drdngen; zugleich sollten dabei noch vorhandene
grundsétzliche Vorbehalte gegeniiber privaten Lésungen
abgebaut werden; entsprechend muBten die Ermessens-

spielrdume etwa der Kommunalaufsicht genutzt werden.
Ferner sollten ein Wirtschaftlichkeitsvergleich zwischen
offentlicher und privater Lésung und ein sich daran
anschlieBendes Markterkundungsverfahren verbindlich
vorgeschrieben werden, wie dies in den neuen Bundeslan-
dern teilweise schon geschieht*. Inwieweit dabei auch
gesamtwirtschaftliche sowie umweit- und gesundheitspoli-
tische Gesichtspunkte beriicksichtigt werden, hdngt davon
ab, ob sich derartige Kriterien operationalisieren lassen. Es
gibt jedoch Beispiele — wie etwa in der Bundesverkehrs-
wegeplanung —, wo solche Kriterien in standardisierter
Form in Kosten-Nutzen-Analysen eingehen. Die damit ver-
bundenen Uberlegungen kénnen sowohl fiir die private L6-
sung sprechen (z.B. schneller und effizienter Aufbau von
wirtschaftsnaher und umweltschutzrelevanter Infrastruk-
tur) als auch dagegen (z.B. mangelnde Steuerungsmog-
lichkeiten bei |angerfristigen Leistungsbeziehungen). Am
Grundsatz der kommunalaufsichtsrechtlichen Einzelge-
nehmigung fir ,kreditdhnliche Rechtsgeschifte”, wo-
runter die Leasing- und Betreibermodelle wie auch die
daraus abgeleiteten Mischformen fallen, sollte freilich fest-
gehalten werden.

Ein Problem kann die Zuwendungsféhigkeit privater
Dritter darstellen. Meist werden Zweckzuweisungen und
sonstige Férdermittel nur dann gewéhrt, wenn die 6ffentli-
chen Kérperschaften Eigentimer der zu férdernden
Objekte sind. Um private Lésungen wie Betreiber-, Koope-
rations- oder Leasingmodelle nicht zu benachteiligen,
erlauben insbesondere die neuen Bundesldnder die
Durchleitung der Férdermittel an private Dritte in bestimm-
ten Féllen. Indes muB gleichzeitig gewdahrleistet sein, da
die betreffenden &ffentlichen Kérperschaften bei entgeltli-
chen Leistungen im Falle der Privatisierungslésung Ab-
schreibungen auf die zuweisungsfinanzierten Vermégens-
teile in ihren Gebihrenbedarfsrechnungen beriicksich-
tigen, um bei Erneuerungsinvestitionen entsprechende
Mittel zur Verfligung zu haben?®®. Geschieht dies nicht,
wiirden die privaten Losungen unangemessen privilegiert
und die Zuweisungen auf Kosten der Zukunft verbraucht.

Grundsatzlichist es wiinschenswert, die Zuwendungsfa-
higkeit privater Dritter im Falle von sonderfinanzierten An-
lagen (Betreiber- und Leasingmodelle) unabhédngig von
den rechtlichen Eigentumsverhéltnissen zu gewahrleisten,
sofern die aufsichtsrechtliche Genehmigungsfahigkeit und
die sonstigen zuwendungsrechtlichen Voraussetzungen
gegeben sind*’.

41 Arbeitsgruppe (1991), S. 86; zum gegenwértigen Stand inden
neuen Bundeslandern, BMU (1992), S. 15 fi.

42 Vgl. Abschnitt 4.2.5.

43 Metzger (1990), S. 78.

44 BT-Drucks. 12/6720.

45 Dazu BMU (1993), S. 8 ff.

46 Schweisfurth (1991), S. 37.

47 Arbeitsgruppe (1991), S. 80 f.; BMU (1993), S. 13 f.
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Unabhéngig von der Einbeziehung privater Unter-
nehmer in die offentliche Leistungserstellung ist es not-
wendig, die organisatorische Effizienz und die personelle
Ausstattung der 6ffentlichen Betriebe durch eine gréBere
organisatorische, finanzwirtschaftliche und personalwirt-
schaftliche Selbstandigkeit zu verbessern. Dazu gehéren
die Verbesserung des Managements, die Abkehr vom
Beamtentum, die Stdrkung der Eigenveranwortlichkeit
durch Abbau von hierarchischen Strukturen, komplizierten
Kompetenzregelungen und dienstrechtlichen Vorschriften,
die marktgerechte Bezahlung von Mitarbeitern, der ver-
stérkte Einsatz von geeigneten Kostenrechnungs- und
Controllingverfahren als Ergdnzung zum 6ffentlichen
Haushaltswesen®2,

Nicht zuletzt werden die mangelhaften Vorplanungen
mancher Gemeinden in den neuen Bundeslédndern be-
klagt, die Fehlinvestitionen zur Folge haben und auf einer
unzureichenden oder fehlerhaften dkonomischen, juristi-
schen und technischen Beratung beruhen, man denke an
den Abwasserbereich. Um mégliche Beratungsdefizite sei-
tens der Gemeinden abzubauen, haben das Bundesum-
weltministerium und der DIHT angeregt, fiir die Abwasser-
entsorgung eine Beratungsstelle in den neuen Bundeslén-
dern einzurichten, die Mitte 1994 in Berlin die Arbeit
aufgenommen hat. Diese soll Expertenwissen zentrali-
sieren und einen Beraterpool einrichten. Fur einen Zeit-
raum vondrei Jahren werden voraussichtlich 9 Mill. DM von
der Deutschen Bundesstiftung Umwelt (DBU) fiir Bera-
tungsleistungen bereitgestellt. Der ZuschuB kann bis zu
85 vH der Beratungskosten betragen, wenn letztere unter
50 000 DM liegen; forderféhig sind Gesamtausgaben bis
zu einer H6he von 150 000 DM. Auch die Regierungen der
neuen Bundesldnder haben bereits Schritte in diese Rich-
tung unternommen oder beabsichtigen, dies zu tun.

34.3 Das Problem der Quersubventionierung
(.Gebihrenfiskalismus”)

Ein Privatisierungshemmnis ersten Ranges im Bereich
der kommunalen Versorgungs- und Entsorgungswirtschaft
ist der sogenannte ,Gebiihrenfiskalismus”. Uber erhéhte
GebUlhren oder Entgelte in ertragsstarken Bereichen (vor
allem: Energie- und Wasserversorgung, Abwasserbeseiti-
gung) werden andere nichtkostendeckende Bereiche (vor
allem: Fernwérme, OPNV) finanziert. Die Gebihr oder das
Entgelt wird insoweit zur Steuer. Bei einer Privatisierung
oder privaten Bereitstellung von Leistungen féllt diese
Méglichkeit zur Einnahmeerzielung weg. Insbesondere
gegen die Zusammenfassung von kommunalen Betrieben
zu einem Querverbund wird eingewendet, daB dadurch
versteckten Quersubventionierungen Vorschub geleistet
werde®. Dies bewirke Preisverzerrungen, z.B. auf den
Energiemérkten, zumal Bebauungspldne und &ahnliche
Satzungen vielfach AnschiuB- und Benutzungszwange
oder Verbrennungsverbote vorsehen, also gleichsam die
monopolistische Ausbeutung durch Verhinderung von
Substitutionskonkurrenz aufrechterhalten.
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Auf der anderen Seite lassen sich mit Hilfe des Querver-
bundes Synergievorteile realisieren. Dabei spielen vor
allem technische Aspekte eine Rolle: Planerische und
werkliche Parallelititen — etwa bei den verschiedenen
Leitungsnetzen, bei der Kraft-Wérme-Kopplung — lassen
sich gezielt nutzen. Dies gilt insbesondere fur den Aufbau
der kommunalen Infrastruktur in den neuen Bundeslén-
dern, wo gleichzeitig mit dem Auf- und Ausbau von Lei-
tungsnetzen und Verkehrsinfrastruktur Manahmen der
Stadtsanierung, der Altlastensanierung und der Oberfla-
chengestaltung in Angriff genommen werden. Daneben
entstehen betriebs- und finanzwirtschaftliche Synergieef-
fekte, angefangen von einer einheitlichen Geschéftslei-
tung, Gber gemeinsame Kostenrechnungs-, Controlling-
und EDV-Systeme, gemeinsame Verbrauchsabrechnung,
gemeinsame Nutzung und Unterhaltung des Fuhrparks,
zentrale Vorhaltung von Bereitschaftsdiensten, Lagern und
Werkstatten bis hin zur Realisierung von Einkaufsvorteilen.

Um dennoch einen stdrkeren Zwang zur Offenlegung
der wirtschaftlichen Verhéltnisse in den einzelnen Berei-
chen zu erwirken, ist es angeraten, im Rahmen des Quer-
verbundes kein gemeinsames Unternehmen in Form eines
Eigenbetriebs zu griinden, sondern statt dessen eine Hol-
dinglésung oder ahnliche Varianten der Unternehmens-
kooperation zu wahlen. Dabei behalten die kommunalen
Betriebe der einzelnen Leistungsbereiche eine gewisse
Autonomie, so daB Quersubventionen im Wege des gegen-
seitigen Verlustausgleichs — wenn sie denn stattfinden —
zumindest offen ausgewiesen werden.

Wichtig ist es ferner, darauf zu dréngen, da die kommu-
nalen Betriebe die tatsdchlich entstehenden Kosten még-
lichst genau ermitteln und bei der Gebiihren- oder Preiskal-
kulation zugrunde legen. Die Kommunalabgabengesetze
schreiben vor, daB die Benutzungsgebiihren nach den
betriebswirtschaftlich ansatzfdhigen Kosten bemessen
werden sollen. Hintergrund ist der Zwangscharakter der
kommunalen Bedarfsdeckungswirtschaft. Es besteht An-
schlu- und Benutzungszwang; zugleich besteht Kontra-
hierungszwang. Die Kosteniiberschreitungsverbote der
Kommunalabgabengesetze haben vor diesem Hinter-
grund die Aufgabe, monopolistische Ausbeutung durch
kommunale Betriebe zu verhindern. Dies gilt vor allem fir
die Kapitalkosten. Insbesondere im Bereich der Abwasser-
beseitigung wird von zahlreichen Féllen in den alten Bun-
deslandern berichtet, wo durch Ansatz (berhohter Ab-
schreibungen und Zinskosten den Nutzern (iberhdhte
Gebiihren abverlangt wurden®®, Kommunalen Betrieben,
die ihre Entgeltforderungen der Kommunalaufsichts-
behdrde vorlegen miissen (also namentlich die Regiebe-

48 Zur Verbesserung der Wirtschaftlichkeit in der offentlichen
Verwaltung vgl. die Aufsatzsammlung von Morath (1994).

49 Deregulierungskommission (1991), Tz. 367; Stern (1992),
S. 33 ff.

50 vgl. Steinheuer (1992), S. 15 ff.; fiir Nordrhein-Westfalen
jingst Ostholthoff (1993). Vgl. dazu auch das jlingste Urteil des
Oberverwaltungsgerichts Minster, Aktenzeichen 9 A 1248/92.



triebe), sollte daher generell vorgeschrieben werden,
Abschreibungen nur aufgrund der Anschaffungs- oder
Herstellungskosten vorzunehmen (und nicht nach Wieder-
beschaffungspreisen), wobei die von den Geblihrenzah-
lern aufgebrachten Beitrdge und abgeschriebene Anlagen
auBer Ansatz bleiben miissen®; ferner sollten nur die tat-
sdchlich entstehenden Zinskosten inklusive einer ange-
messenen kalkulatorischen Eigenkapitalverzinsung ange-
setzt werden®2,

Dagegen wird bisweilen die Auffassung vertreten, tiber
eine Abschreibungsbewertung zu Wiederbeschaffungs-
preisen kénnten Riicklagen fir erhdhte Wiederbeschaf-
fungskosten gebildet werden. Eine solche Riicklagenbil-
dung wiirde faktisch eine Selbstfinanzierung durch die
gegenwdrtigen Nutzer zugunsten spéaterer Perioden
bedeuten. Die Ersatzinvestition kann dann spéater mit Hilfe
der Ricklagen teilweise eigenfinanziert werden. Sofern
dann die bei der Geblhrenberechnung zugrunde gelegten
kalkulatorischen Zinskosten weiterhin auf das gesamte
Kapital (einschlieBlich des eigenfinanzierten Anteils) er-
hoben werden, entsteht eine Art Gewinn auf den eigenfi-
nanzieren Anteil; alternativ dazu kénnten die Gebihren
gesenkt werden, indem lediglich der fremdfinanzierte
Anteil verzinst wird. In beiden Fallenwerden jedoch bei den
gegenwartigen Nutzern erhdhte Entgelte erhoben. Dies ist
unter intertemporalen Verteilungsgesichtspunkten proble-
matisch, da davon auszugehen ist, daB die gegenwdrtigen
Nutzer/Gebuhrenzahler nicht mit den zukiinftigen Nut-
zern/Geblihrenzahlern Ubereinstimmen werden: Ein Be-
trieb oder Haushalt, der wegzieht, wird in spateren Jahren
nicht in den GenuB der dann relativ niedrigeren Geblhren
(bzw. der Gewinne der 6ffentlichen Kérperschaft) kommen,
wadhrend ein Zugezogener davon profitiert, ohne dafiir
friher bezahlt zu haben. Zwar wiirde die Ricklagenbil-
dung den aktuellen Anstieg der &ffentlichen Verschuldung
vermindern. Nach dem ,,pay as you use”-Grundsatz ist je-
doch die éffentliche Verschuldung nicht nur zuldssig, son-
dern kann auch geboten sein, wenn damit 6ffentliche Inve-
stitionen finanziert werden. Dadurch lassen sich die Finan-
zierungs-,Lasten” entsprechend der Nutzung im
Zeitablauf verteilen. Dies gilt gerade fiir die hier in Rede
stehende kommunale Entsorgung: Diese ist sogar einzel-
wirtschaftlich rentierlich, da sie sich liber Benutzungsent-
gelte nahezu voll finanziert (,,self liquidating™); ferner han-
delt es sich dabei um Leistungen mit regionalem/lokalem
Benutzerkreis, wodurch das oben angedeutete Problem
der intertemporalen Nutzerfluktuation besonders relevant
ist. Nicht zuletzt erschwert das kameralistische Gesamt-
deckungsprinzip eine Riicklagenbildung®.

Tatsdchlich wird auch bei Privatisierungslésungen
gemadB dem oben so genannten Submissionsmodell das
dem eingeschalteten privaten Unternehmer bezahlte
Betriebs- oder Betreiberentgelt streng nach den tatsach-
lich entstehenden Kapitalkosten kalkuliert. Eine Kalkula-
tion zu Wiederbeschaffungspreisen wére hier auch proble-
matisch. Sie wirde bedeuten, daB der private Betreiber
neben seinem Gewinn zuséatzlich Ricklagen bilden

kdnnte, ohne daB man ihn zwingen kdnnte, die Anlagen
auch weiterhin {nach Ablauf des Vertrages) zu betreiben
und diese Riicklagen auch tatséchlich dafiir zu verwen-
den.

Die librigen Bereiche der kommunalen Versorgungswirt-
schaft, die nicht der kommunalaufsichtsrechtlichen Uber-
wachung unterliegen, miBten einer starkeren MiBbrauchs-
aufsicht durch die zustéandigen Behorden (vor allem durch
die Kartelldmter) unterworfen werden.

4, Traditionelle Betriebsformen
fiir Infrastrukturleistungen und neue Organisations-
formen unter Einbeziehung privater Unternehmen

41 Allgemeines

Wie bereits ausfihrlich dargestellt, handelt es sich bei
der wirtschaftnahen Infrastruktur wie bei den sozialen und
kulturellen Leistungen um Mischgiter, die in einem mehr
oder minder hohen Grad ein 6ffentliches Gut darstellen.
Die Nichtanwendbarkeit des AusschluBprinzips, Meritori-
sierungsbedarf oder die Existenz eines regionalen Mono-
pols verlangen nach offentlicher Regulierung, wobei in
zahlreichen Fallen schon aus rechtlichen Griinden (Pflicht-
aufgaben) die Gemeinden zur Aufgabenwahrnehmung
verpflichtet sind. Selbst in den Féllen einer weitgehenden
materiellen (Aufgaben-) Privatisierung mittels Konzes-
sionsvertrdgen geben die 6ffentlichen Korperschaften die
Aufgabenwahrnehmung nicht vollig auf. Sie geben wei-
terhin Preise und Qualitdtsstandards vor und bedingen
sich Aufsichts- und Kontrollrechte aus, auch wenn sie sich
aus der Leistungserstellung und -erbringung gegeniiber
den Nutzern véllig zurlickziehen (z.B. bei der Privatisie-
rung von OPNV-Leistungen, von Sportstitten und Freizeit-
einrichtungen, Griinflichen und Friedhdfen etc.). Die be-
reits erwéhnten Betreiber- oder Kooperationsmodelle oder
etwa Leasinglésungen zeichnen sich demgegeniiber
lediglich durch eine — jedoch im Vergleich zur traditio-
nellen Leistungserstellung und -erbringung im 6ffentlichen
Betrieb verstdrkte — Einbindung privater Unternehmen in
die Leistungserstellung aus, wéhrend die &ffentlichen Kor-
perschaften gegenlber den Nutzern weiterhin als der ver-
antwortliche Aufgabentrager auftreten.

51 Zimmermann (1992), S. 1426 ff.; Ostholthoff (1993).

52 Ein einheitlicher durchschnittlicher Zinssatz aller kommu-
nalen Schulden geméB dem Gesamtdeckungsprinzip gibt bei
zahlreichen Leistungen die tatsdchlichen Kapitalkosten nicht kor-
rekt wieder, wenn zinsverbilligte Kredite — etwa fiir umweltschutz-
relevante Investitionen — eine gréBere Rolle spielen. Fur die kal-
kulatorische Eigenkapitatverzinsung muB gemas dem Opportuni-
tatskostenkonzept der Zinssatz des Kommunalkredits angesetzt
werden, da die Eigenmittel nicht konkreten Projekten zugerechnet
werden kénnen.

53 Nach dem kommunalen Haushaltsrecht der Lander ist fir
einzelne Geblhrenhaushalte meist lediglich eine Geblihrenaus-
gleichsriicklage zulassig, die spétestens nach 12 Monaten aufzu-
lésen ist.
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In allen diesen Féllen liegt die Verantwortung fir die Auf-
gabenwahrnehmung letztlich bei der zusténdigen o6ffentli-
chen Kérperschaft. Die verschiedenen Formen der Privati-
sierung bzw. der privaten Bereitstellung von 6&ffentlichen
Leistungen unterscheiden sich dabei im unterschiedlichen
Grad der Einbeziehung privater Unternehmen. Zwischen
den Extrempunkten des Regiebetriebs als integralem
Bestandteil der Verwaltung und der materiellen (Aufga-
ben-) Privatisierung durch Verkauf der Betriebe haben sich
mittlerweile eine Reihe von Organisationsformen der mehr
oder minder intensiven Einbeziehung privater Unterneh-
mer entwickelt, die im folgenden n&her betrachtet werden.
Als Organisationsformen fiir 6ffentliche Infrastruktur wer-
den dabei folgende Modelle unterschieden:

— Die traditionellen Organisationsformen der kommu-
nalen Betriebe, wobei zu unterscheiden ist zwischen
Regiebetrieb, Eigenbetrieb und Eigengesellschaft
sowie der Anstalt des &ffentlichen Rechts;

— Betreibermodelle, wobei verschiedene Varianten be-
ricksichtigt werden;

— Kooperationsmodelle;
— Leasingmodelle,
— Konzessionsmodelle.

Diese verschiedenen Formen der privaten Bereitstellung
Offentlicher Infrastruktur lassen sich unterscheiden
anhand derjenigen betriebswirtschaftlichen Teil-Leistun-
gen, zu denen private Unternehmen je nach Organisa-
tionsform in unterschiedlichem AusmaBe und in verschie-
denen Kombinationen einbezogen werden (Schaubild 2).
Als solche Teil-Leistungen sind entsprechend den betriebs-
wirtschaftlichen Unternehmensfunktionen zu nennen:

— Planung;

— Management/laufende Geschéftsflihrung;
— Finanzierung;

— Beschaffung;

— Produktion;

— Absatz.

4.2 Offentliche Betriebe
4.2.1 Regiebetrieb

Werden kommunale Einrichtungen als Abteilungen der
Verwaltung geflihrt, spricht man von Regiebetrieben’*, Sie
sind weder rechtlich noch leitungs- und haushaltsmaBig
verselbsténdigt. Die Geschéftsfihrung richtet sich nach
den Vorschriften des 6ffentlichen Haushalts-, Kassen- und
Rechnungswesens. Die Planung und wichtige Fragen der
laufenden Geschéftsflihrung werden meist von den iber-
geordneten Behdrden, im kommunalen Bereich von der
Spitze der Kommunalverwaltung oder dem Gemeinderat
entschieden. Die Personalwirtschaftistin den allgemeinen
Stellenplan der 6ffentlichen Kérperschaft eingebunden;
die Finanzierung wird (ber den Haushalt abgewickelt. Die
Geblhreneinnahmen werden gemé&B dem Gesamt-
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deckungsprinzip als unselbstdndiger Bestandteil in den
allgemeinen Gebilhrenhaushalt eingestellt und nicht
unmittelbar in der betreffenden Einrichtung (Amt, Dienst-
stelle) verbucht.

Neben den erwéhnten Annexaufgaben zur Deckung des
Eigenbedarfs der Verwaltung mittels Hilfsbetrieben (Ge-
b&udereinigung, Kantinen, Bauhéfe und Regiewerkstét-
ten) werdenim kommunalen Bereich hoheitliche Aufgaben
wie die Abwasser- und Abfallbeseitigung, die Friedhofs-
gértnerei und die Grinflichenpflege in den alten Bundes-
landern meist als Regiebetriebe gefiihrt. Zum Teil ist dies
durch die Gemeindeordnungen vorgeschrieben. Auch kul-
turelle Einrichtungen wie Theater, Museen etc. sind meist
als Regiebetriebe der Gemeinden organisiert. Dagegen
verpflichten die meisten Gemeindeordnungen die Kom-
munen, von einer gewissen Einwohnerzahl (meist 10 000
Einwohner) an ihre wirtschaftlichen Unternehmen in Form
von Eigenbetrieben oder Eigengesellschaften zu flihren.

Aus Sicht der zustdndigen &ffentlichen Korperschaft ist
beim Regiebetrieb die unbeschrénkte EinfluBmadglichkeit
auf die laufende Aufgabenwahrnehmung durch Rat und
Verwaltung von Vorteil, insbesondere bei hoheitlicher Auf-
gabenwahrnehmung. Freilich werden durch die damit ver-
bundene Méglichkeit der permanenten Intervention in
vielen Féllen Personal- und Sachentscheidungen nicht
nach betriebswirtschaftlichen Grundsétzen getroffen; viel-
fach wird die Schwerfdlligkeit und Inflexibilitit der Behor-
denorganisation beklagt: mangelnde Eigenverantwortlich-
keit, strenge Hierarchie, komplizierte Kompetenzrege-
lungen und umfangreiche dienstrechtliche Vorschriften,
die moderne Arbeitsorganisations- und Management-
methoden erschweren und groBe Hemmnisse bei der Per-
sonalwirtschaft und der Finanzierung verursachen®. Von
Nachteil fiir die Geblihrenzahler ist unter Umstanden auch
die volle finanzwirtschaftliche Integration des Regiebe-
triebs in den Gemeindehaushalt, die dem ,,Geblhrenfiska-
lismus” Vorschub leistet. Insbesondere im Bereich der Ab-
wasserbeseitigung wird aus den alten Bundesldndern von
zahlreichen Féllen berichtet, wo durch Ansatz liberhéhter
Abschreibungen und Zinskosten den Nutzern (iberhéhte
Gebuhren abverlangt wurden®,

4.2.2 Eigenbelrieb

Die ,klassische” Organisationsform der kommunalen
Wirtschaftsunternehmen ist seit den dreiBiger Jahren der
Eigenbetrieb. Er ist — gleich dem Regiebetriecb — zwar

54 Zum folgenden vgl. Cronauge (1992), S. 29 ff.; Steinheuer
(1992), S. 13 ff.; Geliert (1991), S. 39 f.; Spelthahn/Steger (1992),
S. 32 ff.; Gellert/Kolodzey (1993), S. 17 f.; Rudolph u.a. (1993),
S. 24 f.; Witt (1993), S. 9.

55 Um diese Nachteile (unter formalrechtlicher Beibehaltung
des Regiebetriebs) zu mildern, ist das im folgenden Abschnitt kurz
dargestellte Konzept des ,,optimierten Regiebetriebs” entwickelt
worden.

56 Dazu néheres oben, Abschnitt 3.4.3.



Schaubild 2

Organisationsformen flir Infrastruktuleistungen
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rechtlich unselbstindig, im Gegensatz zum Regiebetrieb
jedoch organisatorisch und finanzwirtschaftlich gegen-
Ober der Gemeindeverwaltung als Sonderverm&gen ver-
selbstdndigt’”. Der Eigenbetrieb hat eine eigene
Geschéftsfihrung: die Werksleitung und den Werksaus-
schuB. Die Werksleitung fiihrt die laufenden Geschéfte.
Der WerksausschuB ist ein besonderer RatsausschuB; er
legt die allgemeinen Lieferbedingungen fest und bereitet
Ratsbeschliisse vor. Die wesentlichen Entscheidungs- und
Kontrollfunktionen liegen beim Gemeinderat, der die
Betriebssatzung erldBt oder adndert, den Wirtschaftsplan
verabschiedet und die Tarife oder Entgelte genehmigt. Der
Eigenbetrieb verfligt als Sondervermégen Uber eine ei-
gene Kassen- und Kreditwirtschaft (inklusive einer eigenen
Kreditermachtigung), eine kaufménnische Rechnungsle-
gung mit JahresabschluB und einen haushaltsrechtlich
selbstédndigen Wirtschafts-, Erfolgs-, Stellen- und Finanz-
plan. Im Gemeindehaushalt erscheint allein der Gewinn
oder Verlust des Eigenbetriebs (,,Nettoprinzip”).

Bis heute werden in vielen eher kleineren Gemeinden
der alten Bundesladnder die kommunalen Verkehrs- und
Versorgungsbetriebe als Eigenbetriebe gefiihrt. Die Orga-
nisationsform des Eigenbetriebs ist speziell auf die kom-
munale Versorgungswirtschaft zugeschnitten. Dahinter
steht die Idee einer Art KompromiBlésung zwischen der
Integration in die Gemeindeverwaltung mit einer engen

DiW 1994

Bindung an Verwaltung und Rat der Gemeinde einerseits,
die weitgehende Einwirkungsmdglichkeiten gewahrleistet,
und einer weitgehenden organisatorisch-finanzwirtschaft-
lichen Selbstandigkeit andererseits, die eine von den haus-
haltsrechtlichen und kameralistischen Fesseln befreite
Betriebsfiihrung nach betriebswirtschaftlichen Grundsét-
zen ermdglichen soll. Durch das kaufménnische Rech-
nungswesen ist eine transparente Geblihren- bzw. Entgelt-
kalkulation im Prinzip gewéhrleistet.

Die Bedeutung der Organisationsform des Eigenbe-
triebs ist in den alten Bundeslandern durchaus ver-
schieden. Die Eigenbetriebssatzungen sind in den ein-
zelnen Fldchenldndern sehr unterschiedlich ausgestaltet.
So besteht etwa in Bayern eine Tradition der Favorisierung
des Eigenbetriebs. In den Stadtstaaten haben die als
Eigenbetrieb gefiihrten Wirtschaftsunternehmen (vielfach
handelt es sich dabei um ausgesprochene GroBbetriebe)
gréBere Handlungsspielrdume. Fiir die kommunalen
Eigenbetriebe ist zu bedenken, daB die Gemeinde bei der
organisatorischen Ausgestaltung ihres Eigenbetriebs an
die Vorgaben der Landesgesetzgebung gebunden ist. Dies

57 Zum folgenden vgl. Zeiss (1984), S. 154 ff.; Cronauge (1992),
S. 52 ff., 69 ff.; Steinheuer (1992), S. 16 ff.; Gellert (1991), S. 41 ff.;
Schmeken (1990), S. 73 ff.; Spelthahn/Steger (1992), S. 35 ff.; Gel-
lert/Kolodzey (1993), S. 181., Rudolph u.a. (1993), S. 26; Witt (1993),
S. 1.
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ist in den Stadtstaaten anders, da hier der Landesgesetz-
geber unmittelbar Gber die Ausgestaltung der Eigenbe-
triebe entscheidet.

Insgesamt hat die Bedeutung der Eigenbetriebsformins-
besondere in den westdeutschen Flachenlandern seit der
unmittelbaren Nachkriegszeit deutlich abgenommen.
Wurde Ende der fiinfziger Jahre noch versucht, dieser Ent-
wicklung durch eine Orientierung am Gesellschaftsrecht
und privatwirtschaftlichen Unternehmensverfassungen
Einhalt zu gebieten, so flihrten die komplexer werdenden
Leistungsangebote und Zustandigkeiten der kommunalen
Wirtschaftsbetriebe bei gleichzeitiger Ausdehnung verwal-
tungsrechtlicher Zustandigkeitsvorbehalte und haushalts-
rechtlicher Vorschriften faktisch zu einer zunehmenden
Einschrankung der unternehmerischen Selbstdndigkeit
der Eigenbetriebe. Aufgrund der engen Bindung an Ver-
waltung und Rat und dem damit verbundenen formellen
und informellen Beziehungsgeflecht besteht allgemein
eine starke Tendenz zu politischer EinfluBnahme und nicht
sachgerechten Entscheidungen. So ist die Werksleitung
meist weitreichenden Weisungen unterworfen. Dariiber
hinaus wird das ,,Hineinregieren” von den verschieden-
sten Ebenen der Verwaltung oder den politischen Organen
beklagt, die ein eigenstdndiges, an den unternehmeri-
schen Anforderungen orientiertes Management unmdg-
lich mache. Im Bereich der Personalwirtschaft ist die An-
bindung an den 6ffentlichen Trager von Nachteil. Vielfach
erweist sich das Recht des 6ffentlichen Dienstes als zu
unflexibel. Ferner sehen die Haushaltsordnungen
Interventionsmdglichkeiten und Zustimmungsvorbehalte
der o6ffentlichen Trager vor, was eine autonome und flexible
Personalwirtschaft erschwert. Ahnliches gilt auch fiir die
Fremdfinanzierung, da die Kreditaufnahme meist nicht
unmittelbar durch den Eigenbetrieb, sondern durch die
Stadtkdmmerer oder Finanzsenatoren und {iber den &ffent-
lichen Haushalt abgewickelt wird. Als hinderlich fiir ein effi-
zientes Bau- und Beschaffungswesen erweist sich auch
die Bindung an das &ffentliche Haushaltsrecht mit seinen
komplizierten und langwierigen Vorgaben. Nicht zuletzt
behindern die haushaltsrechtlichen Vorschriften Méglich-
keiten zu einer sachgerechten Unternehmenskooperation,
z.B. mit 6ffentlichen Betrieben der Umlandgemeinden (z.B.
durch Beteiligungen, Zweckverbénde, Arbeitsgemein-
schaften) oder mit privaten Unternehmen im Rahmen von
Kooperationsmodellen, Public Private Partnerships etc.

Die Kommunen in den Flachenldndern gingen vor dem
Hintergrund dieser Entwicklung dazu Uber, Eigenbetriebe
in Eigengesellschaften, insbesondere in eine GmbH, um-
zugriinden. Waren im Jahre 1952 noch knapp 95 vH derim
Verband kommunaler Unternehmen (VKU), KdIn, organi-
sierten Mitglieder Eigenbetriebe gegentiber 5 vH Eigenge-
sellschaften, so hat sich dieses Verhéltnis bis heute auf
48 vH zu 46 vH entwickelt®®; von den Eigengesellschaften
sind gut 85 vH als GmbH organisiert.

Im staatlichen Bereich waren Bahn und Post bisher als
Sondervermdgen®® des Bundes ahnlich den Eigenbe-
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trieben organisiert. Durch die inzwischen erfolgten oder
auf den Weg gebrachten Bahn- und Postreformen sind
diese in privatrechtliche Unternehmensverfassungen
tiberfiihrt worden®,

Daineinigen alten Bundeslandern hoheitliche Aufgaben
der Gemeinden wie Abfall- und Abwasserbeseitigung,
Friedhdéfe und Grinflichenpflege nicht als Eigenbetrieb
organisiert werden dirfen, ist das Konzept des ,opti-
mierten Regiebetriebs” entwickelt worden®'. Formalrecht-
lich bleibt der Regiebetrieb dabei als integraler Teil der Ver-
waltung erhalten, wéihrend faktisch die Organisations-
strukturen und die Finanzwirtschaft des Eigenbetriebs
Ubernommen werden. So bekommt die zusténdige Dienst-
stelle erweiterte Entscheidungsbefugnisse bei der
Geschéftsfiihrung und innerhalb der Vorgaben des Stel-
len- und Wirtschaftsplans; es wird ein eigenes Rechnungs-
wesen eingerichtet; das Gesamtdeckungsprinzip wird fak-
tisch aufgegeben zugunsten einer gegenseitigen Deckungs-
fahigkeit der Einnahmen und Ausgaben.

4.2.3 Eigengesellschaften

Die Eigengesellschaften der offentlichen Korper-
schaften werden in der Rechtsform der AG oder der GmbH
gefiihrt®2, Es ist in diesem Zusammenhang auch von ,,for-
meller Privatisierung” die Rede, da die éffentlichen Aufga-
bentrager sich der Rechtsformen des Privatrechts bedie-
nen, wobei sie sdmtliche oder den gréBten Teil der Gesell-
schaftsanteile oder Aktien halten. Die Eigengesellschaften
sind nicht nur finanzwirtschaftlich und organisatorisch,
sondern auch rechtlich gegenuber der éffentlichen Verwal-
tung verselbstdndigt. Auch unterliegen sie nicht dem
offentlichen Dienstrecht, was die Personalwirtschaft —
namentlich die Moglichkeiten der Gewinnung von qualifi-
ziertem Personal — erleichtert.

Aus Sicht der offentlichen Kérperschaften macht es
einen groBen Unterschied, ob die Eigengesellschaften in
der Rechtsform der GmbH oder der AG gefiihrt werden®3,
Die Grindung einer GmbH ist einfacher und billiger. Vor
allem gibt das GmbH-Recht der dffentlichen Kérperschaft
als Anteilseignerin weitaus groBere EinfluBmdglichkeiten:
Der Gesellschaftsvertrag kann ihr das Recht zur Bestel-
lung und jederzeitigen Abberufung des Geschéftsfiihrers
einrdumen; insbesondere kdbnnen dem GmbH-Geschéfts-
fihrer durch Gesellschaftsvertrag oder Gesellschaftsver-
sammlungsbeschluB Beschrédnkungen auferlegt werden
(§ 37 GmbHG); zudem kann die Gesellschaftsversamm-
lung jede Geschéftsangelegenheit an sich ziehen, soweit
gesetzliche Vorschriften dem nicht entgegenstehen (§§ 45,
46 GmbHG).

58 Decker (1993), S. 33 1.

59 Bgse Zungen sprechen hier von ,Sonderschuldenbergen”.
60 Naheres dazu unten, Abschnitt 5.4 und 5.5,

61 Dazu Reffken (1990), S. 9 1.

62 Zum folgenden Kraft (1984), S. 168 ff.; Cronauge (1992),
S. 60 ff., 85 ff., 99 ff.; Stelnheuer (1992), S. 16 ff.; Gellert (1991),
S. 50 ff.; Gellert/Kolodzey (1993), S. 22 f.; Witt (1993), S. 14 f.

63 Kraft (1984), S. 175; Cronauge (1992), S. 61, 99 ff.



Demgegeniiber ist die Stellung des Vorstands einer AG
durch zwingende gesetzliche Vorschriften besonders ab-
gesichert®, Er leitet die Geschéfte eigenverantwortlich;
Weisungsrechte oder Uber die gesetzlichen Vorschriften
hinausgehende EinfluB- und Kontrollrechte etwa der éffent-
lichen Kérperschaft oder der Hauptversammlung kdnnen
weder durch Satzung noch BeschluB der Hauptversamm-
lung eingerichtet werden, so daB die Einwirkungsméglich-
keiten auf die AG im Vergleich zur GmbH wesentlich ge-
ringer sind.

Im kommunalen Bereich ist die GmbH als Organisations-
form zwischen dem Eigenbetrieb und der AG angesiedelt,
wobei sie — was die zentrale Frage der Einwirkungsmdég-
lichkeiten der Gemeinde anbelangt — eher dem Eigenbe-
trieb nahesteht. Im einzelnen kommt es auf die konkrete
Ausgestaltung an; die Gestaltungsmdglichkeiten sind aus
Sicht der Gemeinden jedoch weitaus flexibler im Vergleich
zum Eigenbetriebsrecht. Die Tendenz zur Umgriindung
von Eigenbetrieben in eine GmbH ist vor diesem Hinter-
grund zu sehen. Die Uberfiihrung eines kommunalen Wirt-
schaftsbetriebsin eine GmbH ist daher im Vergleich zur AG
unproblematischer. Damit gilt freilich auch hinsichtlich der
Gefahr zu unsachgeméBen Personal- und Sachentschei-
dungen und zum ,,Hineinregieren” der Verwaltung in der
Tendenz das im vorangehenden zur Eigengesellschaft
Ausgefiihrte.

Die AG als typische Organisationsform fiir GroBbetriebe
mit groBem Kapitalbedarf wird meist nur bei groBeren Wirt-
schaftsbetrieben gewdhlt. Doch bleibt durch die kapitalmé-
Bige Verflechtung der Eigengesellschaft mit der 6ffentli-
chen Korperschaft als alleinigem oder Uberwiegendem
Anteilseigner die Mdglichkeit zur politischen EinfluBnahme
von Rat und Verwaltung zumindest auf die wichtigen Perso-
nalentscheidungen im Management®®,

Auf der anderen Seite wird von der Kommunalverwal-
tung haufig bemangelt, daB die in Form von Eigengesell-
schaften verselbstédndigten Betriebe hédufig ein beson-
deres ,,Eigenleben” entwickelten, aus der kommunalen
Sphére ,,abdriften”, was der eigentlichen kommunalen Auf-
gabenerledigung abtréglich sei. Die Steuerung und Kon-
trolle der Aufgabenerledigung werde durch die private
Rechtsform erschwert.

Die Umgriindung von &ffentlichen Betrieben in Eigenge-
sellschaften wirkt sich nachteilig auf die Steuerlastaus, so-
fern die betreffenden Betriebe vorher steuerlich als
Hoheitsbetriebe im Sinne des § 4 Abs. 5 Satz 1 KStG aner-
kannt waren®, Bei Umwandlung in eine Kapitalgesell-
schaft entsteht die Kérperschaftsteuerpflicht und daran
sich anschlieBend auch die Pflicht zur Umsatz-, Gewerbe-
und Vermégensteuer. Daher ist die Umwandlung in Eigen-
gesellschaften meist nur in den Fallen derjenigen Regie-
oder Eigenbetriebe angezeigt, die als ,,Betrieb gewerbli-
cher Art” im Sinne des Steuerrechts diesen Steuern be-
reits unterliegen (dies ist z.B. der Fall bei den kommunalen
Verkehrs- und Versorgungsbetrieben).

In den alten Bundeslandern sind Eigengesellschaften
meist fr die kommunalen Verkehrs- und Versorgungsun-
ternehmen gebildet worden, zum Teil auch als Holding-
I6sungen, die als Stadtwerke diese Leistungsbereiche im
Verbund abdecken. Im staatlichen Bereich ist vor allem an
Tragergesellschaften fir Verkehrswege (z.B. fir den Main-
Donau-Kanal) oder die Energieversorgungsunternehmen
zu denken; letztere haben meist auch private Teilhaber. Ein
jingeres Beispiel fur eine formelle Privatisierung im staatli-
chen Bereich ist die Flugsicherung. Die Eisenbahnsonder-
vermdgen Deutsche Bundesbahn und Deutsche Reichs-
bahn sind inzwischen in die Deutsche Bahn AG (DBAG)
Uberfiihrt worden. Im Zuge der Postreform ist gleiches
auch fir die Bundespost und ihre Teilbereiche vorgesehen.

4.2.4 Anstalt des dffentlichen Rechts

In jingerer Zeit wird fiir die 6ffentlichen Versorgungs-
und Entsorgungsbetriebe in den Stadtstaaten die Rechts-
form der Anstalt des éffentlichen Rechts diskutiert. So hat
Hamburg seinen Stadtreinigungsbetrieb in diese Rechts-
form Uberfihrt®”, Berlin seine Verkehrsbetriebe, die Stadt-
reinigung und die Hafen- und Lagerhausbetriebe®®.

Die Anstalt des Offentlichen Rechts unterscheidet sich
vom Eigenbetrieb durch ihre eigene Rechtspersdnlich-
keit®®. Traditionell werden die Sparkassen, die Landes-
banken, Studentenwerke, die 6ffentlichen Rundfunkan-
stalten und zum Teil auch weitere dffentlich-rechtliche Kre-
ditinstitute in dieser Rechtsform gefiihrt.

Der Landesgesetzgeber hat bei der Ausgestaltung der
Anstalt des &ffentlichen Rechts einen weiten Gestaltungs-
spielraum, von der engen Anbindung an die politisch-admi-
nistrative Fiilhrung &hnlich dem Eigenbetrieb bis zur rela-
tiven Unabhéngigkeit der AG und sogar noch dariiber
hinaus. Zu beachten ist allein das Verfassungsrecht (das
sich jedoch praktisch kaum auf die organisatorische Ge-
staltung auswirkt) und gewisse Vorgaben des Haushalts-
rechts, die jedoch auch fiir eine Eigengesellschaft gelten
(z.B. subsididre Prifung durch den Rechnungshof). Damit
bleibt freie Hand zur spezifischen Austarierung zwischen
den Leitungs-, Mitwirkungs- und Kontrollinteressen der po-
litisch-administrativen Fithrung einerseits und der unter-
nehmerischen Selbstdndigkeit des offentlichen Betriebs
andererseits. Demgegeniiber miissen bei einer Eigenge-

64 Cronauge (1992), S. 83 ff.

85 Dazu Scheuch/Scheuch (1992), S. 72 ff. mit zahlreichen Bei-
spielen insbesondere aus der Stadt K&In.

66 Vgl. oben, Abschnitt 3.4.1.

67 Dazu Hamburger Senats-Drucksache 546/1992.

68 Dazu die in Gesellschaft fur 6ffentliche Wirtschaft (1993) her-
ausgegebene Referate; Berliner Senat, Drucksache 12/2897.

89 Im Gegensatz zu den sonstigen selbsténdigen juristischen
Personen des éffentlichen Rechts wie den staatlichen Gebietskor-
perschaften (Bund, Lander), den Kommunen, den Kirchen, den
Sozialversicherungstrégern etc. hat die Anstalt des 6ffentlichen
Rechts keine Mitglieder.
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sellschaft die zwingenden Vorschriften des Gesellschafts-
rechts beachtet werden, die auf die speziellen Anforde-
rungen einer Ausgestaltung éffentlicher Betriebe nicht zu-
geschnitten sind und im Einzelfall nachteilig bei der institu-
tioneilen Ausgestaltung sein kénnen.

Eine eigenstidndige Personalwirtschaft ist im Vergleich
zum Eigenbetrieb voll gewahrleistet. Die &ffentliche
Rechtsform legt freilich die Anbindung an das &ffentliche
Dienstrecht nahe. Rechtlich wére es zwar moglich, eigene
Tarifvertrdge auszuhandeln; die Gewerkschaften ver-
langen jedoch die Anwendung der Tarifvertrdge des 6ffent-
lichen Dienstes oder dhnlicher Vertrdge, insbesondere um
die VBL-Regelungen aufrechtzuerhalten. Dies gilt freilich
in gleicher Weise fiir eine Umgriindung in eine Eigenge-
sellschaft. Die eigene Rechtspersénlichkeit der Anstalt des
offentlichen Rechtes gewdhrleistet, daB die Selbsténdig-
keit im Innen- und AuBenverhéltnis dokumentiert ist, wéah-
rend der Eigenbetrieb von der politisch-administrativen
Fuhrung letztlich als Teil der Verwaltung, als ,Trabant”,
behandelt wird und auch nach auBen so erscheint. Auf der
anderen Seite mutet der rechtliche Terminus ,,Anstalt des
Offentlichen Rechts” antiquiert an und diirfte in der breiten
Offentlichkeit eher mit einer Behdrde denn mit einem mo-
dernen Dienstleistungsunternehmen assoziiert werden.

Steuerlich vorteilhaft ist die Anstalt des 6ffentlichen
Rechts im Vergleich zur Eigengesellschaft, wenn im Sinne
des Steuerrechts hoheitliche Aufgabenerfillung vorliegt.
Die Umgriindung in eine Kapitalgesellschaft I6st in diesen
Féllen unabhéngig von ihrem Teilhaberstatus oder ihrer
Funktion generell die Steuerpflicht aus™. Juristische Per-
sonen des 6ffentlichen Rechts sind dagegen nur mit ihren
Betrieben gewerblicher Art steuerpflichtig (§ 4 Abs. 5
Satz 1 KStG). Die Rechtsform der Anstalt des 6ffentlichen
Rechts ermdglicht somit bei der Abwasser- oder Abfallbe-
seitigung oder der StraBenreinigung (die steuerrechtlich
bisher als hoheitlich gelten) die Umgrlindung in eine der
Eigengesellschaft ahnliche Organisationsform unter Bei-
behaltung der steuerlichen Privilegierung, so geschehen
etwa in Berlin bei der Umgriindung der Berliner Stadtreini-
gung und der Berliner-Wasser Betriebe.

Gegenwartig haben allein die Stadtstaaten die Méglich-
keit, ihre Wirtschaftsbetriebe in die Rechtsform der Anstalt
des 6ffentlichen Rechts umzugriinden, wahrend das Lan-
desrecht fir die Kommunen, einmal abgesehen von Aus-
nahmebereichen, diese Mdglichkeit nicht vorsieht.

4.2.5 Allgemeine Probleme der dffentlichen Betriebe

Sémtlichen traditionellen Organisationsformen 6&ffentli-
cher Leistungen ist gemeinsam, daB letztlich nach dem
Kostenentstehungs- und -umlageprinzip gearbeitet wird.
Da die Betriebe nicht mit anderen Anbietern konkurrieren,
kann sich kein Wettbewerbspreis bilden. Dem &ffentlichen
Betrieb wird die betreffende Aufgabe als Gesamtleistung
tbertragen, und die entstehenden Kosten werden als
Gebiihren oder Benutzungsentgelte auf die Nutzer umge-
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legt. Ein Ausschreibungswettbewerb um die Gesamtlei-
stung oder um eine Konzessions- oder Lizenzvergabe
hierflr findet nicht statt. Damit entfallt die fiir die Funktions-
weise marktwirtschaftlicher Ordnungen zentrale Informa-
tions-, Allokations- und Motivationsfunktion des Leistungs-
wettbewerbs — ein Zusammenhang, der im vorange-
henden als Hauptmotiv flir die private Bereitstellung von
offentlichen Leistungen herausgestellt wurde.

Das heiBt freilich nicht, da8 sich gezielte Motivations-
und Regulationssysteme zur Effizienzsteigerung nicht
auch in den 6ffentlichen Betrieben realisieren lieBen. Um
dem Management bessere Anreize fir wirtschaftliches
Verhalten vorzugeben, kdnnen leistungs- oder output-
orientierte Entlohnungsstrukturen eingefiihrt werden
(,,performance related pay”)”'. Im Rahmen der Produktion
lassen sich technisch-organisatorische Rationalisie-
rungen und Optimierungen durch Planungswettbewerbe
und Controllingverfahren realisieren’. Was die Heranzie-
hung externer Planungs- und Gutachterleistungen durch
Ingenieure und Architekten anbelangt, so ist darauf zu
achten, daB keine falschen Anreize entstehen. So sollte
versucht werden, die externen Gutachter erfolgsabhangig
zu entlohnen, moglichst entsprechend den realisierten
(und nicht den bloB vorgeschlagenen) Kosteneinsparun-
gen, um zu gewdahrleisten, daB die kostengiinstigste, aber
auch eine realisierbare Losung gewéahlt wird.

Die verschiedenen Aspekte der Unternehmensorganisa-
tion sind in der vorangehenden Darstellung der verschie-
denen Formen offentlicher Betriebe bereits angeklungen.
Was die Rechtsformwahl der 6ffentlichen Betriebe insbe-
sondere im kommunalen Bereich anbelangt, soist zu Uiber-
legen, ob der ,,Flucht” in die Eigengesellschaft nicht durch
eine Erneuerung der 6ffentlichen Rechtsformen in Rich-
tung einer flexibleren Gestaltung begegnet werden kdnnte,
die die spezifischen Interessen zwischen den Leitungs-,
Mitwirkungs- und Kontrollinteressen der politisch-admini-
strativen Fiihrung einerseits und der unternehmerischen
Selbsténdigkeit des 6ffentlichen Betriebs andererseits fir
den konkreten Fall geeignet austariert. Eine starkere For-
cierung des Eigenbetriebs, wie sie in einigen Bundeslén-
dern betrieben wird, ist letztlich keine Losung, solange das
Eigenbetriebsrecht relativ starre Organisationsstrukturen
vorgibt. Hier sind die Landesgesetzgeber gefragt, flexi-
blere Vorgaben zu gewéhren, die eine an den jeweiligen
Anforderungen ausgerichtete Ausgestaltung erméglichen
und den Eigenbetrieb als Alternative zur Eigengesellschaft
auch in den gréBeren Stadten wieder attraktiv machen.

Dariiber hinaus ist zu fragen, ob nicht auch die Kom-
munen die Moglichkeit zur Griindung von selbstéandigen
offentlichen Unternehmen analog zur Anstalt des offentli-
chen Rechts erhalten sollten, die eine abgestufte flexible

70 Vgl. Abschnitt 4.2.3 und Abschnitt 3.4.1.
71 Dazu OECD (1993).

72 Dazu Rudolph (1990), S. 169 ff.; Rosenzweig (1990), S. 111 ff.;
Geliert (1991), S. 146 ff.; Spelthahn/Steger (1992), S. 55.



Einbindung des &ffentlichen Betriebs in die politisch-admi-
nistrative Leitung der Kommune erlaubt. Die Landesge-
setzgeber miBten hier die entsprechenden Rahmenbedin-
gungen schaffen. An dieser Stelle lieBe sich ferner die
schon seit den zwanziger Jahren gefiihrte Diskussion zu
einer eigenstidndigen Rechtsform fir 6ffentliche Unter-
nehmen wieder aufnehmen’. Eine solche ,,6ffentliche
Gesellschaft” kénnte hinsichtlich ihrer inneren Unterneh-
mensverfassung eng an die private Kapitalgesellschaft
angelehnt werden; zugleich kénnte ihrer besonderen
Funktion als 6ffentliches Unternehmen und ihrer beson-
deren Stellung zum &ffentlichen Aufgabentrager Rech-
nung getragen werden.

Auf der anderen Seite sollte die Bedeutung der formellen
Rechtsformwahl fir die effiziente Aufgabenerfillung
éffentlicher Betriebe nicht (iberschdtzt werden. Wie das
Beispiel des optimierten Regiebetriebs zeigt, 1Bt sich
auch unter dem Vorzeichen der Behdrdenorganisation
durch eine entsprechende Ausgestaltung der — formellen
und informellen — Organisationsstrukturen ein modernes
Dienstleistungsunternehmen fiihren, wenn alle Beteiligten
guten Willens sind und sich an die festgelegten Spielregeln
halten. Umgekehrt ist auch eine kommunale AG oder eine
formell besonders unabhéngige Anstalt des 6ffentlichen
Rechts nicht vor einem ,,Hineinregieren” von Politik oder
Verwaltung gefeit, wenn die entsprechenden informellen
Verbindungslinien vorhanden sind. Eine geeignete
Rechtsform' unterstiitzt jedoch die praktische Umsetzung
und Gewahrleistung der Organisationsziele, indem sie den
formell-institutionellen Rahmen bereitstellt.

43 Betreibermodelle

Seit Anfang der achtziger Jahre sind in verschiedenen
Bundeslédndern — Vorreiter war hier das Land Nieder-
sachsen — im Bereich der Abwasserbeseitigung die ge-
setzlichen Grundlagen fiir sogenannte Betreibermodelle
geschaffen worden™: Ein privater Unternehmer baut nicht
nur eine Kladranlage im Auftrag der Gemeinde, sondern
finanziert und betreibt sie eigenverantwortlich liber den
Zeitraum ihrer Nutzungsdauer (in der Regel 20 bis 30
Jahre). Daflr erhalt er von der Gemeinde ein im voraus
festgelegtes und nur unter bestimmten Bedingungen ver-
anderbares Betreiberentgelt. Die gegenseitigen Rechte
und Pflichten werden in einem umfassenden Vertragswerk
niedergelegt. Die Gemeinde zieht sich aus der Leistungs-
erstellungund -erbringung gegeniiber den Nutzern weitge-
hend zuriick, auch wenn sie — wie bei der Pflichtaufgabe
Abwasserbeseitigung — weiterhin zur Aufgabenwahrneh-
mung verpflichtet ist; sie beschrénkt sich darauf, die Benut-
zungsentgelte einzuziehen und die Einhaltung der Einlei-
tungsvorschriften zu kontrollieren (zu den Leistungsbezie-
hungen im , klassischen” Betreibermodell Schaubild 3).

Dabhinter steht die Grundidee, unter Wettbewerbsbedin-
gungen von vornherein eine ganzheitliche Optimierung
der Gesamtleistung, bestehend aus Planung, Finanzie-

rung, Bau/Beschaffung und laufendem Betrieb, zu ermég-
lichen.

Jedoch werfen die verfahrensméaBigen Anforderungen
des Betreibermodells groBe und neuartige Probleme und
Herausforderungen fiir die Gemeindeverwaltungen auf.
Die Gemeinde muB vor allem

— einen wirksamen Ausschreibungswettbewerb gewahr-
leisten, der garantiert, daB die einzelnen privaten An-
bieter in Konkurrenz mit ihren Mitbewerbern effizien-
tere Losungen anbieten;

— dabei muB sie verhindern, daB der private Betreiber
nach VertragsabschluB seine monopolistische Stellung
ausnutzt.

Die Durchflihrung eines Ausschreibungswettbewerbs
stellt hohe Anforderungen an die Gemeindeverwaltung.
Zunéchst ist ein Mengengeriist fir die auszuschreibende
Leistung und darauf beruhend eine 50prozentige Geneh-
migungsplanung zu erstellen. Auf dieser Grundlage erfolgt
eine VOL-Ausschreibung des gesamten Leistungspaketes
(Planung, Finanzierung, Bau und Betrieb), wobei die
Bewerber zur Abgabe von Nebenangeboten aufgefordert
werden. Die eingereichten Angebote werden mit einer fik-
tiven Regiekostenberechnung verglichen und einer gut-
achterlichen Priifung unterzogen, aufgrund deren dem
Gemeinderat ein Vergabevorschlag unterbreitet wird.
Wichtig ist bei diesem Verfahren vor allem, daB die einge-
schalteten Gutachter unabh&ngig von den Anbietern sind.

Zur Regulierung der gegenseitigen Beziehungen nach
der Leistungsvergabe an einen Bewerber muB ein umfang-

73 Dazu Janson (1984), S. 203 ff.

7 Zum Betreibermodell L6hmann (1987), S. 277 ff.; Pfuller
(1990), S. 63 ff.; Schweisfurth (1991), S. 30 ff.; Niedersichsisches
Wirtschaftministerium (1991); Steinheuer (1992), S. 19 ff.; Scheele
(1993), S. 172; Spelthahn/Steger (1992), S. 40 ff.; Gellert/Kolodzey
(1993), S. 25 ff.; Rudolph u.a. (1993), S. 28 ff. Einen ausfiihrlichen
Uberblick Gber die vielfaltigen Aspekte des niederséchsischen
Betreibermodells und Erfahrungen damit vermittelt die Aufsatz-
sammlung der Kommunalen Umwelt-AktioN, U. A. N. (1990).

Schaubild 3

Leistungsbeziehungen im Betreibermodell

Betreiberentgelt

Finanzierung

Kommune/ "
Zweckverband
Geblhren Abwasser-
und Beitrage beseitigung
Haushaite/
Unternehmen

DIW 1994
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reiches Vertragswerk abgeschlossen werden. Es werden
insbesondere festgelegt

— der Neubau von Anlagen und die Ubernahme bereits
bestehender Anlagen;

— das Betreiberentgelt;

— das Verfahren bei Veranderung des Leistungsumfangs
und der Kostengrundlagen.

Der Betreiber hat die Anlagen selbst zu finanzieren. Zu-
schiisse und sonstige Férdermittel werden ihm von der
Gemeinde zur Verfligung gestellt; entsprechend ist dann
der Kapitalkostenanteil des laufenden Betreiberentgeltes
zu senken. Die Gemeinde sichert sich den Zugriff auf die
Anlagen und das Personal des Betreibers im Falle von
grober Vertragsverletzung oder Konkurs des Betreibers.
Ferner werden je nach den gegebenen Erfordernissen pa-
rallel zum Betreibervertrag weitere Nebenvertrdge abge-
schlossen:

— Um Streitigkeiten Giber die Anwendung und Auslegung
der Vertrage schneller und unbdirokratischer regeln zu
kénnen, wird ein Schiedsvertrag geschlossen; der
ordentliche Rechtsweg wird ausgeschlossen; daneben
wird ein Beirat gebildet, der im Vorfeld von méglichen
Streitfallen beratend tétig wird und Empfehlungen aus-
spricht.

— Die Grundstiicke fir den Aus-und Neubau der Anlagen
werden dem Betreiber von der Gemeinde mittels
Erbbaurecht- oder Pachtvertrag zur Verfligung gestellt.

— In einem Personalgestellungsvertrag wird die Uberlas-
sung von Mitarbeitern der Gemeinde an den Betreiber
geregelt.

Die Erfahrungen mit dem Betreibermodell in der Abwas-
serbeseitigung insbesondere aus dem Land Niedersach-
sen sind durchaus ermutigend”™. Durch technische und
organisatorische Verbesserungen des Betreibers gegen-
Uber dem Regieentwurf der Gemeinde konnten die Kosten
zum Teil erheblich gesenkt werden. Zwar lassen sich
solche technischen und organisatorischen Optimierungen
im Prinzip auch — wie bereits dargestellt — im 6ffentlichen
Betrieb durch leistungs- bzw. output-orientierte Entloh-
nungsstrukturen, Controllingverfahren und externe Pla-
nungswettbewerbe durchfithren. Dies ist jedoch stets mit
einem hohen Kontrollaufwand verbunden: Die Leistungs-
vorgaben flir das Management, fiir die einzelnen Bereiche
und Abteilungen missen geeignet festgelegt und kontrol-
liert werden; bei externen Planungswettbewerben muB der
Gefahr begegnet werden, daB die externen Gutachter —
um den Wettbewerb zu gewinnen — Rationalisierungsvor-
schlage einreichen, die sich praktisch nicht umsetzen
lassen. Hier vor allem kommt die Grundidee des Betreiber-
modells zum Tragen, im Wettbewerb eine Gesamtoptimie-
rung zu erreichen. Der private Betreiber wird durch die
Ubernahme der Gesamtleistung auf sein Angebot ver-
pflichtet. Nach VertragsabschluB trdgt er das unternehme-
rische Risiko fiir die technisch-organisatorische Abwick-
lung der Leistung.
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Vor dem Hintergrund der Verhéltnisse in den neuen Lan-
dern spielt ferner der schnelle Aufbau von Kapazititen eine
Rolle, der durch die Einschaltung eines privaten Betreibers
ermoglicht wird’®. Die Erfahrungen in Niedersachsen
zeigen, daB die Realisierung des Betreibermodells die Pro-
jektabwicklung deutlich beschleunigt. Diese Begriindung
ist auch oft von den im Aufbau befindlichen Zweckver-
banden in den neuen Bundesldndern zu vernehmen, die
sich fiir das Betreibermodell entschieden haben.

Andererseits haben die Gemeinden gerade beim Betrei-
bermodell in erheblichem Umfang diffizile Verfahrens- und
Vertragsgestaltungen zu bewéltigen, die neuartige Organi-
sationsleistungen und groBen Informations-, Beratungs-,
Planungs- und Kontrollaufwand mit sich bringen. Die
Abwicklung des Ausschreibungswettbewerbs und des an-
schlieBenden Vertragsabschlusses ist nicht ochne die Mitar-
beit von technischen, juristischen und &konomischen
Beratern zu bewerkstelligen. Dies ist gerade in den neuen
Bundeslandern ein groBes Problem, wo angesichts der
Arbeitsiiberlastung in der Kernverwaltung und mangels
erfahrener Mitarbeiter eine griindliche Vorbereitung einer
Privatisierungslésung seitens der Kommunen schnell an
organisatorische und personelle Grenzen stoBt””. Ferner
stellt die Schwerfalligkeit des Betreibermodells bei der
Anpassung an nicht vorhergesehene Ereignisse (vor
allem: ein héherer Leistungsumfang aufgrund veranderter
technischer oder rechtlicher Rahmenbedingungen) ein
groBes Problem dar. Die bisherigen Erfahrungen mit den
Betreibermodellen zeigen, daB es gerade bei der Verschér-
fung der Einleitungsvorschriften, einer Erhdhung der
Abwasserabgabe oder bei wesentlichen Verdnderungen
im Verschmutzungsgrad des Abwassers zu Konflikten zwi-
schen Betreiber und Gemeinden kommt, die nicht selten
vor dem Schiedsgericht enden. Gleiches gilt fir Einspa-
rungsmdglichkeiten aufgrund von technisch-organisatori-
schen Rationalisierungsmdoglichkeiten, die sich erst im
Zeitablauf neu ergeben (z.B. durch technischen Fort-
schritt). Diese erhéhen aufgrund des festgelegten Entgelts
zundchst den Gewinn des privaten Betreibers und kénnen
nur unter Schwierigkeiten — durch Neuverhandlungen
zwischen der Gemeinde und den privaten Unternehmen
Uber eine entsprechende Verminderung der Entgelte — an
die Nutzer weitergegeben werden. Insbesondere vor dem
Hintergrund der Verhéltnisse in den neuen Bundeslén-
dern, wo die zukiinftigen Leistungsanforderungen in der
aktuellen Umbruch- und Aufbausituation nur schwer abge-
schatzt werden kénnen, sind Konflikte zwischen Gemeinde
und Betreiber geradezu vorprogrammiert. Auch der Verlust
an Steuerungsmoglichkeiten der Gemeinde bei einem
langfristigen Vertrag, wie er beim Betreibermodell abge-
schlossen wird (mindestens 20 Jahre), wird von den
Gemeinden als nachteilig empfunden.

75 Dazu ausfuhrlich Spelthahn/Steger (1992), S. 62 ff.
76 \igl. auch Rudolph (1994), S. 95.
77 \gl. Streibel u.a. (1992).



Eine interessante Alternative ist in diesem Zusammen-
hang das BOT-Modell (Built, Operate, Transfer), eine Art
Betreibermodell auf kiirzere Zeit™. Wie beim herkdmmli-
chen Betreibermodell Obernimmt ein privates Unter-
nehmen Finanzierung, Bau und Betrieb. Der Vertrag wird
jedoch nicht Gber die gesamte Nutzungsdauer der An-
lagen abgeschlossen, sondern nur dber einen weit kir-
zeren Zeitraum von bis zu 10 Jahren. Danach Gbernimmt
die Gemeinde zu einem im voraus festgelegten Preis die
Anlagen. Die Anpassungsprobleme beim Eintritt nicht vor-
hergesehener Ereignisse sind somit deutlich geringer, da
der Zeitraum des Betreibervertrages lberschaubar ist.
Gleichzeitig kann die Optimierung im Wettbewerb und der
schnelle Aufbau der Kapazitdten beibehalten werden. Der
private Betreiber muB auch bei dieser Variante zunéchst
seine Losung in die Praxis umsetzen; freilich entsteht
durch den verkiirzten Zeitraum des Betreibervertrages die
Gefahr, daB der Betreiber die Haltbarkeit und Erweite-
rungsfahigkeit der Anlagen bereits bei der Gesamtkonzep-
tion vernachlissigt und groBere Reparaturen oder Uberho-
lungsmaBnahmen in der Zeit vor der Ubergabe an die
Gemeinde méglichst vermeiden wird.

Zusétzliche Nachteile des Betreibermodells ergeben
sich bei hoheitlichen Aufgaben wie der Abfall- oder Abwas-
serbeseitigung aus der Steuerpflicht des privaten Betrei-
bers, wobei freilich andererseits die private Betreiberge-
sellschaft — z.B. auch durch eine dazwischengeschaltete
Besitzgesellschaft — Steuervorteile realisieren kann.

Ein weiteres Problem des klassischen Betreibermodells
liegt in den héheren Kapitalkosten des privaten Betreibers,
insbesondere wenn es sich nicht um Téchter oder Enkel
der groBen Baukonzerne oder Entsorgungsunternehmen,
sondern um mittelstdndische Unternehmen handelt. Dann
lehnen die Banken eine volle Fremdfinanzierung der Inve-
stition zumeist ab, so daB teureres Eigenkapital eingesetzt
werden muB; ferner liegen die Fremdkapitalkosten mittel-
stédndischer Unternehmen selbst bei gutem Standing um
0,5 bis 1 Prozentpunkt (iber den Konditionen des Kommu-
nalkredits.

Dieser Finanzierungsnachteil 148t sich umgehen, indem
die Gemeinde Uber ein Factoring-Modell indirekt in die
Finanzierung des privaten Betreibers integriert wird’:
Eine Bank kauft die zukinftigen Betreiberentgeltforde-
rungen des Betreibers an die Gemeinde in Héhe der antei-
ligen Verg{itung fur die Kapitalkosten und stellt dem Betrei-
ber den Investitionsbetrag zur Verfigung (Schaubild 4).
Auf diese Weise kann die Finanzierung zu den Konditionen
des Kommunalkredits erfolgen, sofern sich die Gemeinde
vertraglich gegeniiber der Bank verpflichtet, hinsichtlich
des Kapitalkostenanteils des Betreiberentgelts auf Ein-
reden — z.B. Minderungen des Betreiberentgelts bei
Schlechterfullung — zu verzichten. Da die Gemeinde letzt-
lich ohnehin fir die ordnungsgemé8e Aufgabenerfiillung
verantwortlich ist und der (ibrige Anteil des Betreiberent-
gelts weiterhin bei Schlechterfillung als Druckmittelgegen
den Betreiber eingesetzt werden kann, verandert dieser

Schaubild 4

Leistungsbeziehungen im Betreibermodell
Variante: Finanzierung Uber Factoring
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Einredeverzicht die Position der Gemeinde gegeniber
dem Betreiber nur unwesentlich. Diese Factoring-Variante
hat Giberdies zur Folge, daB sich die Gewerbesteuer-Bela-
stung des Betreibers im Vergleich zum klassischen Betrei-
bermodell vermindert: Im Gegensatz zur konventionellen
Fremdfinanzierung wird der Erlés aus der abgetretenen
Forderung nicht als Dauerschulden, sondern als passiver
Rechnungsabgrenzungsposten in der Bilanz des Betrei-
bers verbucht; folglich ist darauf sowie auf die in Form
eines Disagios gezahlten Zinsen keine Gewerbesteuer
fallig. Allerdings schmadlert sich entsprechend das Gewer-
besteuer-Aufkommen der Gemeinde, einmal abgesehen
von der Gewerbesteuer-Umlage an Bund und Land.

Eine &hnlich glinstige Gestaltung der Finanzierungsbe-
dingungen zu den Konditionen des Kommunalkredits 148t
sich auf direktem Wege auch durch eine Blrgschaft der
Gemeinde flr die Verbindlichkeiten des Betreibers errei-
chen. Auch diese Variante verédndert die Stellung der Ge-
meinde gegeniiber dem Betreiber kaum, da die Gemeinde
ohnehinim Falle des Ausfalls des Betreibers — etwawegen
Konkurses — die Anlagen {ibernehmen muB und sich das
Recht dazu auch im Betreibervertrag ausbedingt.

44 Kooperationsmodelle

Der Verlust an Steuerungs- und Einwirkungsméglich-
keiten allgemein und die Schwierigkeit der nachtraglichen
Anpassung an einen verdnderten Leistungsumfang im
besonderen sind es, die das Betreibermodell in den Augen
vieler Beteiligter ungeeignet erscheinen lassen. Diesen
Nachteilen wirkt das Kooperationsmodell entgegen, ohne
daB auf die weitgehende Einbeziehung privater Unter-
nehmen und deren technischen und organisatorischen
Know-hows verzichtet werden muB®. Anstatt — wie beim

78 Gellert/Kolodzey (1993), S. 39; Rudolph u.a. (1993), S. 38.

78 Dazu Kirchhoff/Miiller-Godeffroy (1990), S. 49 ff.; Schweis-
furth (1991), S. 28 1.; Gellert/Kolodzey (1993), S. 47 f.

80 Dazu Steinheuer (1992), S. 23 ff.; Scheele (1993), S. 228 ff.;
Gellert/Kolodzey (1993), S. 33 ff.; Rudolph u.a. (1993), S. 33 ff.; Witt
(1993), S. 16 f.

233



Schaubild 5

%.eistungsbeziehungen im Kooperationsmodell

Finanzierung
‘@ —_—

Betreiberentgelt
Kommune/
Zweckverband

Geb(hren
und Beitrage

Besitz-
gesellschaft
51 vH Anteile
Kommune/
2Zwackverband

Betriebsfuhrung

Betreiber
privat
Abwasser-
beseitigung
Haushalte/
Unternehmen

DIW 1994

Betreibermodell — einem privaten Betreiber auf lange Zeit
eine Aufgabe zu (bertragen, griindet die &ffentliche Kor-
perschaft zusammen mit einem privaten Unternehmen
eine von der Gemeinde mehrheitlich beherrschte Besitz-
gesellschaft, die die Aufgabe wahrnimmt und auch das
Betreiberentgelt erhilt. Den operativen Betrieb tbertragt
die gemischtwirtschaftliche Besitzgesellschaft meist einer
Betriebsfiihrungsgesellschaft, die eine Tochter des pri-
vaten Unternehmens ist (zu den Leistungsbeziehungen im
Kooperationsmodell Schaubild 5).

Durch die &ffentliche Mehrheitsbeteiligung an der
Besitzgesellschaft gewahrleistet diese Organisationsform
den EinfluB der éffentlichen Kérperschaft auf die laufende
Leistungserstellung. Dies setzt voraus, daB ein kompe-
tenter Vertreter der &ffentlichen Koérperschaft die Ge-
schéftsfiihrung bernimmt und deren Interessen auch in
der Gesellschaftsversammlung ausreichend vertreten
werden. Ferner bleibt die Moglichkeit zum Querverbund,
etwa im kommunalen Bereich mit anderen Versorgungs-
und Entsorgungsbetrieben, bestehen. Planerische und
werkliche Parallelitdten und dhnliche Synergieeffekte —
etwa bei den verschiedenen Leitungsnetzen und bei der
Kraft-Wéarme-Kopplung — lassen sich so auch noch nach
Einbeziehung des privaten Unternehmens gezielt nutzen,
was im Falle des Betreibermodells oder von Leasinglé-
sungen unter Umsténden Probleme bereiten kann.

Die Anforderungen an die organisatorische Abwicklung
und an die Vertragsgestaltung sind jedoch &hnlich komplex
wie beim Betreibermodell, teilweise noch komplexer, da
neben den Vertragswerken liber die Leistungserbringung
noch ein Gesellschaftsvertrag abgeschlossen werden
muB. Unter Wettbewerbsgesichtspunkten schneidet das
Kooperationsmodell im Vergleich zum Betreibermodell
deutlich schlechter ab. Die 6ffentliche Kérperschaft kann
nicht ohne weiteres eine Ausschreibung fiir eine festumris-
sene Gesamtleistung durchfiihren. Zunachst muB sie im
Wege einer Art Markterkundung Ausschau nach einem ge-
eigneten Partner suchen. Aus Sicht des privaten Partners
stellt die Mehrheitsbeteiligung der offentlichen Kérper-
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schaft einen Nachteil dar. Er ist in seiner unternehmeri-
schen Freiheit eingeschrédnkt, so daB er sich erst nach ge-
nauer Priifung der jeweiligen Verhéltnisse zu einem Ange-
bot entschlieBen wird. Es ist also bedeutend schwerer, bei
der Einbeziehung privater Unternehmen geméB dem Ko-
operationsmodell einen Leistungswettbewerb zwischen
den Anbietern herzustellen.

In den alten Bundeslandern sind vor allem Aufgaben wie
Stadtentwicklung und Wirtschaftsférderung, Flachener-
schlieBung und -sanierung, Gewerbe- und Technologie-
parks, Innovationszentren, daneben aber auch Flughéfen,
Sportstédtten und Veranstaltungszentren sowie lokale
Rundfunkstationen typische Téatigkeitsbereiche solcher
gemischtwirtschaftlicher privater’/kommunaler Unterneh-
men. In diesem Zusammenhang wird auch von ,,Public Pri-
vate Partnership” (PPP) gesprochen®'. Daneben werden
gemischtwirtschaftliche Unternehmen zunehmend auch
im Bereich der kommunalen Abfall- und Abwasserbeseiti-
gung eingesetzt. Vor allem in den neuen Bundeslandern ist
dies bereits vielerorts bei der Abfallbeseitigung gesche-
hen, allerdings im Jahre 1990 unter dem Druck der Verhdlt-
nisse vielfach Gbereilt und zu ungiinstigen Konditionen.

Vor dem Hintergrund der wirtschaftlichen Umbruchsi-
tuation in den neuen Bundesldndern und der UngewiBheit
Uber die zukinftige Entwicklung sind jedoch die gréBere
Féhigkeit zur Anpassung an verdnderte Rahmenbedingun-
gen, die gréBeren Steuerungsméglichkeiten der Gemeinde
und die Méglichkeit zum Querverbund die entscheidenden
Vorteile, die das Kooperationsmodell zu einer interes-
santen und in vielen Féllen iberlegenen Alternative zum
Betreibermodell machen.

45 Leasing

Beim Leasing kombinieren Leasingunternehmen Pla-
nungs-, Beratungs-, Bau-, Beschaffungs- und Servicelei-
stungen mit Finanzierungsdienstleistungen, die sie als
Gesamtleistung auf die individuellen Beddrfnisse des Auf-
traggebers zuschneiden. Die 6ffentlichen Kérperschaften
kdnnen sich auf diese Weise Anlagekapital einschlieBlich
der damit verbundenen operativen Leistungen (z.B. War-
tung und sonstigen Service) zur Verfiigung stellen lassen,
ohne daB sie sich insoweit selbst um Beschaffung und be-
triebliche Organisation kiimmern missen®.

Leasingmodelle beruhen auf der Ausnutzung von Spe-
zialisierungsvorteilen und von Steuervorteilen. So haben
Leasingunternehmen eine héhere Produktkenntnis, einen
besseren Marktlberblick und bessere Erfahrungen bei der
Planung und Baubetreuung. Steuervorteile lassen sich
realisieren, wenn das Leasingobjekt weiterhin dem Lea-

81 Dazu Uhlig (1990), S. 106 ff.; Krahmer (1992), S. 79 1.; Scheele
(1993), S. 226 ff. ’

82 Zum Kommunalleasing Kirchhoff/Miiller-Godeffroy (1990),
S. 35 f.; Schweisfurth (1991), S. 20 ff.; Arbeitsgruppe (1991),
S. 77 if.; Krahmer (1992), S. 75 ff.; Gellert/Kolodzey (1993), S. 43 1.



singgeber zugerechnet wird. Dieser kann durch geschickte
Steuerplanung, etwa die ,,Gestaltung” von Anlaufverlu-
sten, die Wahl des Abschreibungsverfahrens, seine Steu-
erlast vermindern oder seinen Gesellschaftern Verlustzu-
weisungsmaoglichkeiten bereitstellen. Speziell zur Finan-
zierung von Immobilien werden geschlossene Immobilien-
fonds gebildet. Dadurch lassen sich die Finanzierungs-
kosten der Leasingmodelle vermindern, zum Teil erheblich
unter das Niveau des Kommunalkredits. Voraussetzung fir
die Zurechnung des Leasingobjekts beim Leasinggeber ist
jedoch, daB neben einer Grundmietzeit von minimal 40 und
maximal 90 vH der betriebsgewdhnlichen Nutzungsdauer
eine Drittverwendungsméglichkeit des betreffenden
Objekts gegeben sein muB, d.h., das Leasing-Objekt darf
nicht speziell auf die Bedurfnisse des Leasing-Nehmers
zugeschnitten sein (Spezial-Leasing), sondern muB sich
nach Ablauf der Grundmietzeit auch durch Dritte wirt-
schaftlich sinnvoll verwenden lassen. Dies ist nach der ge-
genwdrtig eher restriktiven Auslegung dieser Vorschriften
regelmaBig nur der Fall bei Gegensténden des Anlagever-
mdgens, die nicht spezifisch fir eine bestimmte Verwen-
dung einsetzbar sind, z.B. Immobilien wie Verwaltungs-
und Schulgebédude oder Fuhrpark. Nicht dagegen gilt dies
fur Abfall- und Abwasserbeseitigungsanlagen.

Werden Leasingvertrdge uber einen léngeren Zeitraum
far gréBere Anlagen inklusive umfassender Service- und
Betriebsleistungen abgeschlossen, kommen sie den
Betreibermodellen recht nahe. Es ist in diesem Zusam-
menhang auch die Rede von ,,Contracting”. Freilich beste-
hen hier die Probleme der mangelnden Einwirkungsmdog-
lichkeiten der éffentlichen Kérperschaften und der Inflexibi-
litdt bei der Anpassung an verdnderte Leistungsanforde-
rungen. Zudem ist bei zunehmender Leistungsdifferenzie-
rung der einzelnen Angebote die Vergleichbarkeit nicht
mehr ohne weiteres gegeben. Auch kann es je nach Ausge-
staltung der Leasingraten zu erheblichen Verschiebungen
von Finanzierungslasten in die Zukunft kommen. Offentli-
chen Korperschaften und den zustédndigen Aufsichtsbe-
hoérden ist daher anzuraten, Leasingvertrdge &hnlich
grindlich zu prifen wie die Angebote bei den oben be-
schriebenen Betreibermodellen, eventuell unter Zuhilfe-
nahme von externen Beratern.

Problematisch ist die Zuwendungsféhigkeit von Leasing-
Konstruktionen. In der Regel kdnnen staatliche Zweckzu-
weisungen und sonstige Férdermittel nur gewéhrt werden,
wenn die geférderten Objekte sich im Eigentum der Ge-
meinden befinden. In einzelnen Bundesléndern erlauben
jedoch Verfahrensvorschriften unter bestimmten Voraus-
setzungen die Weiterleitung von Zuweisungen an Dritte —
etwa beim Betreibermodell zur Abwasserbeseitigung.
Insoweit dies nicht mdglich ist, wird die Leasing-Variante
benachteiligt. Zum Problem kénnen auch aufsichtsrecht-
liche Anforderungen nach dem Vorbehalt von Eingriffs-
und Kontrollrechten werden, so etwa im Kommunalauf-
sichtsrecht. Diese gefdhrden unter Umstanden die Zurech-
nung des Leasing-Objekts beim Leasing-Geber.

46 Mischformen

Neben diesen bisher dargestellten eher idealtypischen
Organisationsformen haben sich bei der Einbeziehung pri-
vater Unternehmen in die Erstellung 6ffentlicher Lei-
stungen inzwischen eine Reihe von Mischformen heraus-
gebildet. Diese orientieren sich in ihrer Grundkonzeption
meist an den Betreiber- oder Leasingmodellen und
schneiden Planungs-, Beratungs-, Bau-, Beschaffungs-,
Betriebs- und Serviceleistungen mit und ohne Finanzie-
rungsdienstleistungen als Gesamtleistung auf die indivi-
duellen Bedirfnisse und fiir ein bestimmtes Projekt der
auftraggebenden &ffentlichen Kérperschaft zu, wobei be-
ziiglich der einzelnen (Teil-) Leistungen das Angebot von
der Beratung lber die Betreuung bis hin zur selbstverant-
wortlichen Durchflihrung der eigentlichen Leistung reicht.

So werden z.B. ganze Produktionseinheiten innerhalb
offentlicher Betriebe — etwa ein Blockheizkraftwerk fur ein
GroBkrankenhaus oder komplexe Abfallbeseitigungsan-
lagen — von privaten Unternehmen finanziert, aufgebaut
und {iber den Zeitraum ihrer Nutzungsdauer betrieben. Es
ist hierbei auch die Rede von ,,Contracting” oder ,,Perfor-
mance Contracting”.

Freilich gilt hier das im vorangegangenen Abschnitt zum
Leasing ausgefiihrte analog: Bei zunehmender Leistungs-
differenzierung der einzelnen Angebote ist Vergleichbar-
keit der einzelnen Angebote nicht mehr ohne weiteres ge-
geben. Die Gesamtoptimierung der Leistungserstellung im
Wettbewerb — die Grundidee des Betreibermodells — wird
dadurch erheblich erschwert.

47 Konzessionsmodelle

Die Konzessionsmodelle sind im Abschnitt 3.2 bereits
einleitend behandelt worden. Sie finden Anwendunginden
Fallen, in denen privates Angebot unmittelbar gegeniber
den Nutzern sinnvoll und zulassig ist, eine detaillierte Vor-
gabe der bereitzustellenden Leistungen nicht erforderlich
ist, jedoch aus Grinden der Meritorisierung als auch zur
Kontrolle regionaler Monopole ein &ffentlicher Eingriff
geboten ist. Dem bestehenden offentlichen Interesse an
einer bestimmten Form der Leistungserbringung — hier ist
vor allem an Preis- und Qualitdtsvorgaben zu denken —
werden durch die Abmachungen und Auflagen des Kon-
zessionsvertrags Rechnung getragen. Den Kontrollinter-
essen der Gemeinde — insbesondere bei der Gewahrung
von Subventionen — wird in Konzessionsvertragen beson-
ders entsprochen.

5. Méglichkeiten der privaten Bereitstellung
von Infrastruktur in einzelnen Bereichen

51 Abwasserbeseitigung/
Trinkwasserversorgung

Durch die gezielte Propagierung des Betreibermodells
in Niedersachsen und anderen Bundeslandern ist die Ab-
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wasserbeseitigung im Laufe der achtziger Jahre im kom-
munalen Bereich nachgerade zum Privatisierungsklas-
siker geworden. Angesichts des immensen Investitionsvo-
lumens und der umweltpolitischen Dringlichkeit der Inve-
stitionen in diesem Bereich eréffnet eine derartige
Einbeziehung privater Unternehmer in die Abwasserbesei-
tigung fur die Gemeinden der neuen Bundeslander groBe
Chancen. Ebenso schwer wiegen jedoch vor dem Hinter-
grund der Verhéltnisse in den neuen Bundeslédndern die
Nachteile des Betreibermodells: die hohen Anforderungen
an die organisatorische Abwicklung des Privatisierungs-
verfahrens®3, vor allem die problematische Anpassungsfa-
higkeit an nicht vorhergesehene Anderungen des Lei-
stungsumfangs, zumal vor dem Hintergrund der unge-
wissen zuklinftigen Entwicklung des Abwasseranfalls®.
Die BOT-Modelle®®> vermeiden diesen letztgenannten
Nachteil; freilich entsteht dadurch die Gefahr, daB der Be-
treiber die Haltbarkeit und Erweiterungsfahigkeit der Anla-
gen bereits in der Gesamtkonzeption vernachléssigt und
grdBere Reparaturen oder UberholungsmaBnahmen in der
Zeit vor der Ubergabe an die Gemeinde méglichst ver-
meiden wird. Kooperationsmodelle heilen diesen Nachteil,
indem sie die EinfluBmdglichkeiten der Gemeinde erhal-
ten. Die Vertragsgestaltungen sind hierbei jedoch dhnlich
komplex; zudem geht die Mdglichkeit zum effizienzstei-
gernden Leistungswettbewerb verloren. Ob sich dennoch
eine Privatisierungsldsung empfiehlt und wenn ja, welche,
kann generell nicht entschieden werden, sondern ist im
Einzelfall sorgféltig abzuwagen®®.

Gegenwartig wird die Abwasserbeseitigung in den
neuen Bundeslandern (noch) vielfach durch die Nachfol-
geunternehmen der ehemaligen WAB-Kombinate (Was-
serversorgungs- und -entsorgungsbetriebe) im Verbund
mit der Trinkwasserversorgung betrieben, die vormals auf
Bezirksebene organisiert waren. Die Kommunalisierung
dieser Unternehmen durch Zweckverbande bietet die
Chance, wasserwirtschaftlich und betriebswirtschaftlich
sinnvolle Einheiten zu bilden. Ob private Entsorgungsun-
ternehmen gemaB dem Betreiber- oder dem Kooperations-
modell einbezogen werden kénnen, kann angesichts der
dargestellten komplexen Entscheidungssituation nur vor
dem Hintergrund der konkreten Verhéltnisse vor Ort ent-
schieden werden. Denkbar ist es auch, zentrale Bereiche
der WAB-Bezirksdirektionen, z.B. Labor-, Beschaffungs-
und Notfalldienste, Serviceeinrichtungen, das Rechnungs-
wesen, zu erhalten, weiterhin von den neu gebildeten
Zweckverbdnden als Dienstleistungsunternehmen zu
nutzen und eventuell zu privatisieren®’.

Ferner sollte der Querverbund Wasserversorgung/Ab-
wasserentsorgung erhalten bleiben. Dies geschieht auch
bei den bisher vorgesehenen oder bereits durchgefiihrten
privaten Lésungen. Zudem kann es sinnvoll sein, parallel
zum Ausbau der Abwasserentsorgung und der Wasserver-
sorgung Projektgesellschaften fir die gesamte infrastruk-
turelle GebietserschlieBung mit den betroffenen Bauunter-
nehmern, Lieferanten, kommunalen Versorgungsunter-
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nehmen sowie den ansiedlungswilligen privaten Inve-
storen zu bilden. Da viele Aufgaben gleichzeitig zu 16sen
sind, lassen sich auf diese Weise planerische und werk-
liche Parallelitdten — etwa bei den verschiedenen Lei-
tungsnetzen oder bei der Kraft-Warme-Kopplung —
nutzen.

52 Abfallbeseitigung

Bereits seit ldngerem bedienen sich in den alten Bun-
deslédndern zahlreiche kleinere und mittlere Gemeinden
vor allem im l&ndlichen Raum privater Unternehmen zur
Abfallbeseitigung®. Industrieabfélle werden ohnehin zum
gréBten Teil und Sonderabfélle nahezu génzlich von den
Unternehmen selbst oder von privaten Entsorgungsfirmen
beseitigt.

Die Gemeinden inden neuen Bundesldndern sahen sich
nach Inkrafttreten des Abfallgesetzes vor die Aufgabe ge-
stellt, die Abfallbeseitigung rasch auf westlichem Niveau
durchzufiihren. Dazu sind sie in vielen Fallen Koopera-
tionsmodelle mit privaten Entsorgungsfirmen eingegan-
gen, allerdings im Verlauf der Jahre 1990/91 unter dem
Druck der Verhdltnisse vielfach {bereilt und zu ungin-
stigen Konditionen.

Grundsétzlich scheinen sich jedoch bei der Abfallbesei-
tigung die Kooperationsmodelle anzubieten. Dadurch
kann die Gemeinde auf die laufende Aufgabenwahrneh-
mung EinfluB nehmen und die Abfallentsorgung stérker
kontrollieren — dies zumal angesichts der groBen Unsi-
cherheit hinsichtlich des zukiinftigen Abfallaufkommens in
den neuen Léndern. Fir kleinere Gemeinden bietet sich
das Konzessionsmodell an. Alternativ dazu kann daran ge-
dacht werden, die kommunalen Betriebe organisatorisch
und finanzwirtschaftlich zu stérken, etwa durch Umgriin-
dungin einen Eigenbetrieb oder in eine Eigengesellschaft.
Dies muB nicht ausschlieBen, daB einzelne Teilleistungen
an private Entsorgungsunternehmen vergeben werden,
etwa die Teilbereiche der Hausmillsammlung oder Son-
dersammlungen wie die Glas- und Altpapiersammlung
oder die Entsorgung von Garten- und Griinabféllen.

53 Energieversorgung

Die Diskussion um die wettbewerbspolitische Behand-
lung der Energiewirtschaft hat sich in den letzten Jahren
belebt. Dabei geht es um mehr Wettbewerb auf den

83 Witt (1993), S. 30, berichtet, daB in den Ausschreibungswett-
bewerben die Anbieter Uberwiegend nach nicht-monetiren Ge-
sichtspunkten wie Know-how, Referenzen und Finanzierungs-
mdoglichkeiten beurteilt werden.

84 Witt (1993), S. 24, 30.
85 \igl. oben, Abschnitt 4.3.

86 Zahlreiche Beispiele finden sich bei Rudolph u.a. (1993), 8.
65; Streibel u.a. (1992), S. 48 ff.

87 Witt (1993), S. 33 1.
88 Dazu Metzger (1990), S. 206 ff.



Maérkten fir leitungsgebundene Energietréger, vor allem
Elektrizitdt, wobei monopolistische Tendenzen beim Lei-
tungsnetz und besondere organisatorisch-technische
Anforderungen (Versorgungssicherheit, geringe Speicher-
barkeit von Elektrizitét) beriicksichtigt werden miissen. Es
wird diskutiert, die wettbewerbsbeschrénkenden Vereinba-
rungen zwischen den Versorgungsunternehmen, wie sie
gegenwadrtig in Form von Demarkationsvertrédgen, von Ver-
bundvertrdgen und aufgrund der AusschlieBlichkeits-
klausel in Konzessionsvertrdgen zwischen den Versorgern
und den Gemeinden bestehen, wettbewerbsrechtlich zu
untersagen®. Die Unterhaltung von Hochspannungs-
netzen kdnnte als eigenstindige Dienstleistung betrieben
werden, wobei die Betreiber gegeniiber Dritten zur Durch-
leitung von Strom verpflichtet sein sollten (Third-Party-Ac-
cess). Die Aufhebung der regionalen Versorgungsmono-
pole wiirde allerdings auf den Strommadrkten zu erhebli-
chen Angebotsverschiebungen fiihren, man denke z.B. an
verstérkte Importe von Atomstrom aus Frankreich.

Die organisatorische Umgestaltung der éffentlichen
Energieversorgung in den neuen Bundeslandern ist durch
die weitgehende Ubernahme der Strukturen aus den alten
Bundesléandern gekennzeichnet. Eine heftige Auseinan-
dersetzung hat Giber die Rolle der Gemeinden in der Strom-
versorgung stattgefunden. Diese ist inzwischen weitge-
hend beigelegt. Die GroBkraftwerke, das Verbundnetz und
die regionale Stromversorgung werden von westdeutschen
Energieversorgungsunternehmen (bernommen, wobei
sich die Gemeinden mit einem Anteil von 49 vH an den
regionalen Versorgungsunternehmen beteiligen kénnen.
Nach dem inzwischen zustande gekommenen ,,Strom-
kompromif” haben die Gemeinden zugleich die Maglich-
keit, ihren Anteil aufzugeben und dafiir die auf ihrem Ge-
biet befindlichen Anlagen zu Gbernehmen, um eigene
Energieversorgungsunternehmen aufzubauen. Die regio-
nale Gasversorgung ist in dhnlicher Weise reorganisiert
worden, wobei westdeutsche und ausldndische Gasver-
sorgungsunternehmen Anteile halten.

Die Kommunalisierung der regionalen Energiewirtschaft
in den neuen Bundeslandern ermdglicht die Entwicklung
einer einheitlichen Konzeption bei der Infrastrukturer-
schlieBung. Dabei ergibt sich die Mdglichkeit zum Querver-
bund mit der Wasser- und Abwasserwirtschaft, wodurch
planerische und werkliche Parallelititen — etwa bei den
verschiedenen Leitungsnetzen oder bei der Kraft-
Wérme-Kopplung — gezielt genutzt werden kénnen.

Vorgeschlagen wird, die lokale Energieversorgung mit-
tels Lizenzvergabe zu privatisieren®. Es wiirde sich dabei
um Konzessions- oder Betreibermodelle handeln®'. Je
nach konkreter Ausgestaltung kdnnte der eingeschaltete
private Unternehmer als Fremdversorger die vorhandenen
Anlagen (ibernehmen oder auch nur im Auftrag der Stadt-
werke betreiben. Es gilt hierim Prinzip das in den vorange-
henden Abschnitten zu den Privatisierungsmdglichkeiten
in den Bereichen Abwasser- und Abfallbeseitigung Ausge-
fiihrte: Der Chance zur Realisierung von Effizienzge-

winnen sowohl durch die Gesamtoptimierung von Lei-
stungen im Wettbewerb als auch durch die Einbeziehung
von privatem Know-how und der Moéglichkeit zum
schnellen Aufbau der Kapazitdten stehen angesichts der
langen Vertragsdauer von 15 bis 20 Jahren besondere
Regulierungserfordernisse gegeniiber, die erheblichen
Informations- und Kontrollaufwand fur die Gemeinde mit
sich bringen.

Hinzu kommt, daB in den alten Bundeslandern die Ener-
gieversorgung traditionell ein wirtschaftlich besonders at-
traktives Geschéftsfeld der Gemeinden darstellt. Das oben
unter dem Stichwort ,,Gebihrenfiskalismus” abgehan-
delte Phdnomen der monopolistischen Ausbeutung von
Nutzern kommunaler Leistungen diirfte auch fir die gré-
Beren Gemeinden in den neuen Bundesldndern einen ge-
wichtigen Anreiz darstellen, eigene Energieversorgungs-
unternehmen zu griinden.

54 Verkehrsinfrastruktur

Im Bereich der Verkehrsinfrastruktur werden zur Zeit ver-
schiedene Mdéglichkeiten der Einbindung privater Unter-
nehmen diskutiert. Von 1994 an sollen 12 FernstraBen-Pro-
jekte im Wege einer Art Konzessionsmodell privat finan-
ziert werden®. Private Unternehmen finanzieren und
errichten die Objekte; die Refinanzierung erfolgt {iber 15
gleiche Jahresraten aus dem Bundeshaushalt, sofern
zuklnftig keine zusétzlichen Einnahmen (z.B. Benut-
zungsgebdhren) zur Verfligung stehen. Nach Angaben
des Bundesverkehrsministeriums kdnnen auf diese Weise
von der Wirtschaft und den Blrgern gewiinschte Strecken,
die wegen anderer Prioritaten sonst nicht oder erst wesent-
lich spater gebaut werden kdnnten, {iber erweiterte Finan-
zierungsmdglichkeiten verwirklicht werden. Dies ist jedoch
unverstidndlich. Wie oben ausfilhrlich abgehandelt,
begrinden Leasing- oder Konzessionsmodelle letztlich
keine erweiterten Finanzierungsspielrdume; vielmehr
werden finanzielle Lasten in die Zukunft verschoben®?,
Allein der gegenwartige Anstieg der Staatsschulden wird
»geschont”. Wenn der Bund in der Lage ist, die zukinftigen
Jahresraten zu tragen, kdnnte er sich ebensogut entspre-
chend in Héhe des Barwertes dieser Jahresraten ver-
schulden und diese Schulden damit abtragen. Was die In-
anspruchnahme der Kapitalmérkte anbelangt, macht es
ohnehin keinen Unterschied, ob der Bund oder Private die
Projekte finanzieren. Génzlich unversténdlich wird das
Ganze, wenn der Bundesverkehrsminister zugleich erklart,
durch die Einschaltung privater Investoren werde der Stra-
Benbau nicht billiger, sondern zwischen dreiBig und fiinfzig

89 Deregulierungskommission (1991), S. 75 ff., 293.

90 Deregulierungskommission (1991), Tz. 361 f.; Stern (1992),
S. 58 ff.

91 Dazu Stern (1992), S. 72 ff.
92 BMV (1993), S. 7.
93 Vigl. Abschnitt 333,

237



Prozent teurer®. Im Grunde genommen handelt es sich
hierbei um eine verdeckte Schuldenaufnahme; aus politi-
schen Griinden soll eine sichtbare Ausweitung der Staats-
verschuldung kaschiert werden. Diese geht jedoch offen-
bar mit erheblichen Finanzierungsnachteilen einher, ohne
daB sonstige Effizienzgewinne, etwa durch eine technische
und organisatorische Verbesserung bei Bau und Betrieb,
dies aufwiegen kénnten.

Dariiber hinaus wird eine weitgehende und langfristige
private Bereitstellung von FernstraBen mittels Betreiber-,
Leasing- oder Kooperationsmodelien inklusive der Mog-
lichkeit zu ,,road pricing”-Losungen diskutiert®®, Zur Zeit
wird im Bundesverkehrsministerium ein Gesetzentwurf fiir
ein BundesfernstraBen-Finanzierungsgesetz vorbereitet,
das die Voraussetzungen von Betreibermodellen fiir be-
stimmte FernstraBen-, Bricken- und Tunnelprojekte ein-
schiieBlich einer Entgeltfinanzierung durch die StraBen-
nutzer vorsehen soll.

Auch Schienenwege kénnen privat errichtet und betrie-
ben werden, man denke im Fernverkehr etwa an Schnell-
bahnstrecken oder Magnetbahnen (Transrapid), im Nah-
verkehrsbereich auch an den Aus- oder Neubau von Stra-
Benbahntrassen und U-Bahnen, die im Wege des Konzes-
sionsmodells erstellt und betrieben werden kdnnten. Allge-
mein wére zu erwégen, private Unternehmen Uber reine
Bau- und Reparaturleistungen hinaus verstérkt in die lau-
fende Uberwachung und Wartung der Verkehrswege ein-
zubeziehen, bis hin zur StraBenreinigung und zum Winter-
dienst.

Die inzwischen auf den Weg gebrachte Bahnreform er-
6ffnet im deutschen Eisenbahnverkehr die Chance zum
privaten Angebot von Verkehrsleistungen auf dem beste-
henden Schienennetz?®. Ahnlich wie bei der Postreform
(vgl. Abschnitt 5.5) werden die unternehmerischen von den
staatlichen Aufgaben getrennt. Der unternehmerische
Bereich ist Anfang 1994 finanziell saniert in die Deutsche
Bahn AG (DBAG) Uberfiihrt worden, deren vier Sparten
(Personenfernverkehr, Personennahverkehr, Gliterverkehr
und Fahrweg) langfristig verselbsténdigt werden sollen.
Zugleich wird der Betrieb des Schienenpersonennahver-
kehrs regionalisiert. Ein zentraler Punkt der Bahnreform ist
die Offnung des Schienennetzes fiir private Dritte, die
durch die organisatorische und rechentechnische Tren-
nung von Fahrweg und den drei Transportbereichen der
DBAG gewahrleistet wird (inklusive des Verbots von Quer-
subventionen zwischen diesen Bereichen, § 25 Deutsche
Bahn Griindungsgesetz).

Im Bereich des &ffentlichen Personennahverkehrs
(OPNV) kénnen private Unternehmen mittels verschie-
dener Konzessionsmodelle einbezogen werden. Neben
der direkten Privatisierung ganzer Streckenbereiche an-
hand von Konzessionsvertrdgen bevorzugen die Landes-
regierungen in den neuen Bundeslandern vielfach eine Art
,»Drei-Stufen-Modell”: Eine kommunale oder kommunal
beherrschte Verkehrsverbundgesellschaft erhélt die Kon-
zession; auf diese Weise bleiben die Steuerungs- und Ein-
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fluBmédglichkeiten der Kommunen auf das Leistungsan-
gebot erhalten; dies erleichtert auch die laufende Abwick-
lung des erheblichen Regulierungsbedarfs beim OPNV
(regionales Monopol, Gestaltung der Tarifstruktur, Subven-
tionierung von Verkehrsleistungen auf unrentablen
Strecken). Die Verkehrsverbundgesellschaft organisiert
dann in eigener Regie den OPNV und vergibt die Beférde-
rungsleistungen an Dritte (,,Carrier”), wobei kommunale
und private Anbieter gleichbehandelt werden (dies gilt
auch fur die Vergabe von Férdermitteln). Die kommunalen
OPNV-Unternehmen werden auf diese Weise dem Wettbe-
werb mit privaten Beférderungsunternehmen ausgesetzt.

55 Nachrichteniibermittiung

Mit der vollzogenen Postreform | und dem inzwischen
gefundenen KompromiB tber die Postreform Il zeichnet
sich eine Deregulierung der bisher weitgehend durch die
Deutsche Bundespost monopolisierten Telekommunika-
tionsmdrkte ab. Die daflr erforderliche rechtlich-institutio-
nelle Umorganisation der bisher behérdenmaBig organi-
sierten Deutschen Bundespost in ein Unternehmen wurde
auf den Weg gebracht. Hoheitliche Regulierungsaufgaben
und Eigentimeraufgaben gegeniiber den Postunter-
nehmen verbleiben dem Bundesministerium fiir Post und
Telekommunikation und deren nachgeordneten Behérden.
Sie werden von den betrieblich-unternehmerischen Funk-
tionen der Leistungserstellung getrennt, die den organisa-
torisch und rechtlich verselbstédndigten Postunternehmen
sowie — grundsétzlich gleichberechtigten — sonstigen
Wettbewerbern Ubertragen werden. Zugleich ist eine for-
melle Privatisierung (Umgriindung in Aktiengesellschaf-
ten) und langfristig auch die Méglichkeit der materiellen
Privatisierung der Postunternehmen, also die Aufnahme
privater Aktiondre, vorgesehen.

Mit der Postreform | wurde neben der eingeleiteten orga-
nisatorischen Trennung von hoheitlichen Aufgaben und
Leistungserstellung auch der Zugang zu den Telekommu-
nikationsmérkten gedffnet. Der Markt fiir Telefonendgerate
wurde freigegeben. Die Monopolrechte des Bundes in den
Bereichen Ubertragungswege (Netz), Funkanlagen und
Telefondienst blieben jedoch zur Sicherung der Finanz-
kraft der Deutschen Bundespost zunéchst erhalten.
Zugleich besteht die Méglichkeit, das Recht zu Errichtung
und Betrieb von Fernmeldeanlagen an Dritte zu verlei-
hen%. So wurden im Bereich der Mobil- und Satellitenkom-
munikation Lizenzen an private Unternehmer erteilt, die
diese Leistungen in Konkurrenz zur Telekom anbieten. Das
dabei eingesetzte Lizensierungsverfahren entspricht dem
hier vorgestellten Konzessionsmodell. Neben dem Kontra-
hierungszwang werden den Lizenznehmern bestimmte

94 FA.Z. vom 2.31994, S. 6.

95 Dazu Arbeitsgruppe (1991); Scheele (1993), S. 93 ff.
96 Vgl. Wochenbericht des DIW, Nr. 30/94, S. 523 ff.

97 § 2 Abs. 1, Fernmeldeanlagengesetz.



Infrastrukturverpflichtungen auferlegt, im Bereich des
D2-Mobilfunknetzes etwa die flachendeckende Versor-
gung, Notruf- und Auskunftsdienste und Mindestqualitéten
bei der Vermittlung. Dabei zeigt sich einerseits, daB ,,Infra-
strukturauftrédge” als offentliche Glter in gewissem Um-
fang auch von privaten Unternehmen im Rahmen eines
Gesamtpaketes Gbernommen werden kénnen, ohne daf
dazu Subventionen bereitgestellt werden missen. Auf der
anderen Seite wird offenbar, daB auch 6ffentliche Unter-
nehmen sich in grundsétzlich rentablen Bereichen im Wett-
bewerb mit privaten Anbietern behaupten kénnen, wenn
die organisatorisch-institutionellen Rahmenbedingungen
dazu geschaffen werden.

Die Postreform Il ist ausdricklich dem Grundsatz ver-
pflichtet, daB die Infrastrukturdienstleistungen als private
Tatigkeiten anzusehen sind, die von den privatisierten
Nachfolgeunternehmen der Deutschen Bundespost sowie
den anderen Wettbewerbern ausgefiihrt werden. Damit
kénnen private Unternehmen nicht nur Telekommunika-
tionsdienstleistungen anbieten, sondern auch die Netzin-
frastruktur (Ubertragungswege, Funkanlagen etc.) auf-
bauen. Dies gilt in vollem Umfang allerdings erst dann,
wenn — wie vorgesehen — die verbliebenen Monopole bei
der Telekommunikation und beim Postdienst bis zum Ende
des Jahrzehnts auslaufen. Nach den Pldnen der Européi-
schen Union sollen die Fernsprechmonopole bis Ende
1997 aufgehoben werden. Konsequenterweise miiBte dann
auch das Netzmonopol abgeschafft sein, da sich Telefon-
dienstleistungen erst im Zusammenhang mit Netzen be-
sonders wirtschaftlich anbieten lassen. Das Postneuord-
nungsgesetz sieht eine Befristung des Fernmeldeaniagen-
gesetzes und des Postgesetzes bis zum 31.12.1997 vor; ein
endglltiges Auslaufen der noch verbliebenen Monopol-
rechte des Bundes muB noch beschlossen werden. Die
endgiltige Deregulierung und Offnung der Telekommuni-
kationsmarkte steht also noch aus.

Bereits in der jiingeren Vergangenheit wurde die Frage
aufgeworfen, ob nicht der Aufbau der Telekommunikations-
infrastruktur in den neuen Bundesléndern durch die Ein-
richtung privater Netze beschleunigt werden kdnnte®.
Dagegen 148t sich einwenden, daB vor allem die geringen
Planungskapazitdten den EngpaB beim Aufbau der Tele-
kommunikationsinfrastruktur in den neuen Bundesidndern
darstellten; eine Privatisierung der Netze &nderte daran
kurzfristig nur wenig®, zumal gegenwértig bereits in
erheblichem Umfang auf private Planungs- und Baulei-
stungen zurickgegriffen wird, indem etwa Teilnetze
schlisselfertig von Privaten errichtet werden (,,Turn-
Key-Projekte”); zudem wére der zusitzlich entstehende
Regulierungs- und Koordinierungsaufwand bei der Errich-
tung privat betriebener Netze erheblich und in kurzer Zeit
und mangels Erfahrungen auf diesem Gebiet kaum sinn-
voll darstelibar'®. Ob also gegenwirtig eine offensive Ein-
beziehung privater Netzbetreiber den Aufbau der Telekom-
munikationsinfrastruktur beschleunigt, ist fraglich. Mittei-
bis langfristig wird dieser Weg jedoch eingeschlagen

werden, zumal wenn die verbliebenen Fernmeldemono-
pole abgeschafft worden sind und das Regulierungsinstru-
mentarium etabliert ist und sich bewéhrt hat.

58 FldchenerschlieBung und -sanierung,
Stadtentwicklung

In den Bereichen Stadtentwicklung sowie Flachener-
schlieBung und -sanierung ist die Einbeziehung privater
Investoren in den alten Bundeslédndern bisher nicht beson-
ders weit verbreitet. Private Unternehmen (ibernehmen
hierbei im Auftrag der Gemeinden auf eigene Rechnung
die ErschlieBung und Sanierung von Flédchen (Investoren-
modell, ,,Developer”)'®!, Neben 6ffentlichen Férdermitteln
finanzieren sie sich aus dem Entwicklungsgewinn, also der
Differenz zwischen dem urspriinglichen Kaufpreis der zu
erschlieBenden oder zu sanierenden Grundstiicke und
dem Erlés aus der Verwertung. Da die Investoren den
Grundstiickserwerb vorfinanzieren m{issen, haben sie ein
Interesse an der ziigigen ErschlieBung und Verwertung der
Flachen. Zugleich werden die Gemeinden von der Vorfi-
nanzierung der ErschlieBungsinvestitionen und teilweise
auch vom unternehmerischen Risiko der ErschlieBung ent-
lastet.

Erstmals in den neuen Bundesldndern wurden soge-
nannte Vorhaben- und ErschlieBungspldne erméglicht, die
inzwischen in das bundesweite Baurecht ibernommen
wurden'2. Dabei legt ein Investor einen Vorhaben- und
ErschlieBungsplan fir ein konkretes Projekt vor; die
Gemeinde schafft daraufhin die bauplanungsrechtlichen
Voraussetzungen, woraufhin ein Durchfiihrungsvertrag
Uber die ErschlieBung abgeschlossen wird. Die Erfah-
rungen in den neuen Bundesldndern mit diesem Instru-
ment sind Uiberwiegend positiv. Die Gemeinde entscheidet
Uber ein konkretes Vorhaben, nicht lber die abstrakte Be-
bauungsmdglichkeit, hat aber im Vorfeld und im Verlaufe
der Planungen die Méglichkeit zur EinfluBnahme auf die
konkrete Ausgestaltung. Mit Ubernahme des rechtlichen
Instrumentariums stédtebaulichen Vertrags in das Bau-
recht wird (nach AbschluB des Planungsverfahrens) die
Méglichkeit der Ubertragung stadtebaulicher MaBnahmen
auf private Investoren ausdriicklich vorgesehen®.

Gemischtwirtschattliche Unternehmen {,,Public Private
Partnership”) sind gleichfalls ein Modell der Einbeziehung
privaten Know-hows und Kapitals bei der Flachenerschlie-
Bung und Stadtentwicklung, von dem man sich eine Ver-
fahrensbeschleunigung verspricht. Uber ihren Gesell-
schafterstatus kann die Gemeinde EinfluB auf den ProzeB
der ErschlieBung und Verwertung nehmen. Freilich sind in

98 Monopolkommission (1992), Tz. 55 ff.; SVR (1991), Tz. 465 f.
99 Anders die Monopolkommission (1992), Tz. 57.

100 Berger (1993), S. 85.

101 Dazu Krahmer (1992), S. 78; BMBau (1993), S. 138.

102 BMBau (1993), S. 138 f.

103 BMBau (1993), S. 144 ft.
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einem Gesellschaftsvertrag die gegenseitigen Rechte und
Pflichten oft nicht in der wiinschenswerten Klarheit auf ein
konkretes Projekt hin zu formulieren, wie es etwa in einem
stddtebaulichen Vertrag geschieht; auch ist die Kommune
am unternehmerischen Risiko voll beteiligt, wahrend sie
zugleich die Geschéftsfiihrung den privaten Partnern Giber-
I&Bt. Vor diesem Hintergrund wird gerade aus den neuen
Bundeslandern héaufig von miBbrduchlichen Vertragsge-
staltungen zu Ungunsten der Gemeinden berichtet, die
nach folgendem Muster aufgebaut sind: Wahrend die Ge-
meinde in die gemeinsame Gesellschaft die Grundstiicke
(moglichst unterbewertet) sowie Beitrdge zu den laufenden
Betriebskosten in bar einzubringen hat, versuchen die pri-
vaten Partner, sich Beratungsleistungen von zweifelhaftem
Wert bis zur Erreichung des Stammkapitals anrechnen zu
lassen und die Geschéftsflihrung ausschlieBlich an sich zu
ziehen. Die Auswahl der privaten Partner, der AbschluB der
Gesellschaftsvertrage fiir das gemischtwirtschaftliche Un-
ternehmen sowie der AbschluB von ErschlieBungs- oder
Sanierungsvertrdgen sollten also mit besonderer Sorgfalt
vorgenommen werden.

57 Annexaufgaben

Traditioneller Gegenstand von Privatisierungsbemdi-
hungen 6éffentlicher Betriebe in den alten Bundeslandern
sind die sogenannten Annexaufgaben, die den Eigenbe-
darf der Verwaltung abdecken. Da es sich hierbei um ein-
zelne, meist eher unspezifische Vorleistungen fiir die Pro-
duktion der eigentlichen éffentlichen Leistungen handelt,
stellt sich die Frage nach dem Fremdbezug dieser Lei-
stungen von privaten Unternehmen als Alternative zur
Eigenproduktion innerhalb der Verwaltung. Analog gilt
dies flir die Ubrigen Infrastruktureinrichtungen im wirt-
schaftsnahen, sozialen und kulturellen Bereich, sofern
diese nicht selbst privat bereitgestellt werden. Wie auch in
der privaten Wirtschaft, so bietet es sichim Rahmen der 6f-
fentlichen Produktion an, diese Leistungen an externe Un-
ternehmen zu vergeben (,,outsourcing”). Dies gilt insbe-
sondere dann, wenn die betreffenden Annex- oder Hilfsta-
tigkeiten
— eherunregeiméBig auftreten, z.B. Planungs- oder Bera-

fungsleistungen, wodurch sich die dauerhafte Vorhal-
tung eigener Kapazitéten verteuert;

— eher unspezifisch sind, d.h. in keinem unmittelbar funk-
tionalen Zusammenhang mit spezifischen Produk-
tionsprozessen des betreffenden 6ffentlichen Betriebs
stehen, vielmehr flr verschiedenartige Betriebe
erbracht werden kénnen, z.B. Leistungen in den Berei-
chen Gebdaudereinigung, Kantinen, Bauhdéfe oder
Regiewerkstéatten.

Im Vergleich zu den oben dargestellten allgemeinen Pro-
blemen der privaten Bereitstellung von 6ffentlichen Lei-
stungen fallen die Nachteile von Privatisierungsidsungen
im Bereich der Annexaufgaben weit weniger stark ins Ge-
wicht. Zwar entsteht in &hnlicher Weise ein gewisser Infor-
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mations-, Planungs- und Kontrollaufwand bei der Lei-
stungsvergabe an die privaten Unternehmen. Der eher un-
spezifische Charakter sorgt jedoch fiir eine leichte Ver-
gleichbarkeit der Angebote und bringt es meist mit sich,
daB mehrere Anbieter zur Verfugung stehen. Ein Aus-
schreibungswettbewerb ist also mit geringem Aufwand
mdglich, unter Umstédnden ist sogar freihdndige Vergabe
méglich. Da zudem die Leistungen meist nur {ber einen —
im Vergleich etwa zum Betreibermodell — kiirzeren Zeit-
raum abgeschlossen werden, sind die Gefahren eines bila-
teralen Monopols nur von geringer Bedeutung.

Die Privatisierung von Annexaufgaben ist besonders
relevant vor dem Hintergrund der Verhéltnisse in den
neuen Bundeslandern. Wie fiir die Verhéltnisse in der
DDR-Planwirtschaft typisch, waren in der Zeit vor der
Wende auch die kommunalen und regionalen Wirischafts-
betriebe durch eine hohe Fertigungstiefe gekennzeichnet.
Im ProzeB der Kommunalisierung der Versorgungs-,
Entsorgungs- und OPNV-Unternehmen wurden bereits
verschiedenartige Hilfsbetriebe aus den Unternehmens-
strukturen herausgeldst und privatisiert, verkauft oder auf-
gelést. Eine Fortsetzung dieser Politik bietet sich an, um
betriebswirtschaftlich sinnvolle Einheiten zu erreichen. Bei
denjenigen Tétigkeiten im Bereich der Annexaufgaben, die
einen hohen Anteil von geringqualifizierten, dabei insbe-
sondere weiblichen Arbeitskréften aufweisen, sind freilich
die bereits erwdhnten negativen sozialpolitischen Konse-
quenzen zu beriicksichtigen: Die Kostenvorteile privater
Anbieter sind vielfach auf geringere Entlohnung und eine
niedrigere soziale Absicherung der Beschéftigten zuriick-
zufiihren'%4. Dies diirfte vor allem bei der Gebéudereini-
gung und bei Kantinen der Fall sein'5.

Grunflachenpflege und Friedhofsgértnerei lassen sich
ohne Schwierigkeiten auf private Garinereibetriebe iiber-
tragen. DaB dennoch in den alten Bundesldndern zumin-
dest die groBeren Gemeinden in diesem Bereich an einem
Regiebetrieb festhalten'?®, liegt wohl vor allem an der ho-
heitlichen Tradition dieser kommunalen Aufgaben; zudem
dienen die kommunalen Grinfldchen- und Friedhofsbe-
triebe in vielen Féllen MaBnahmen der Arbeitsbeschaf-
fung, etwa fir arbeitslose Jugendliche, Sozialhilfeemp-
fanger oder fir Gemeindemitarbeiter, die aus Alters- oder
Gesundheitsgriinden nicht mehr in ihrem angestammten
Arbeitsbereich eingesetzt werden kdnnen; auch werden
die Mitarbeiter der Grinflichenpflege oftmals aushilfs-
weise zur StraBenreinigung und fiir Winterdienste ein-
gesetzt.

58 Soziale und kulturelle Einrichtungen

Die Gemeinden in den neuen Bundesl&ndern versuchen
zur Zeit verstérkt, soziale Einrichtungen wie Kindertages-
statten (Kinderkrippen, Kindergérten, Horte), Altenheime,

104 \gl. oben, Abschnitt 3.34.
105 Vigl. Metzger (1990), S. 86 f., 158 .
108 Dazu Metzger (1990), S. 211 ff.



Krankenh&user und Jugendeinrichtungen auf freie Trager
zu Ubertragen. Es féllt ihnen schwer, insbesondere fiir die
nicht kostendeckenden Einrichtungen geeignete Trager zu
finden.

Dies gilt vor allem fiir die Kindertagesstétten, die sich
noch zum weit iberwiegenden Teil in kommunaler Trager-
schaft befinden und den Gemeinden einen erheblichen
ZuschufBbedarf verursachen. Gemessen an der Zahl der
angemeldeten Kinder konnte bisher in den meisten Gegen-
den eine ausreichende Versorgung gesichert werden, was
freilich noch nichts Uber die Qualitatder Betreuung und vor
allem Uber den taglichen Umfang des Betreuungsange-
bots (vor allem Méglichkeit zur Ganztagsbetreuung) aus-
sagt'”. Die Nachfrage nach Kinderbetreuungsleistungen
ist vor allem durch den dramatischen Riickgang der Gebur-
tenzahlen'%® stark rickléufig. Ferner dirfte die zuneh-
mende Arbeitslosigkeit — gerade unter Frauen — und teil-
weise auch die Méglichkeit zum dreijdhrigen Erziehungs-
urlaub die Anmeldungen vor allem im Bereich der
Kinderkrippen zunéchst auf niedrigem Niveau halten. Hin-
gegen ist in einigen Jahren mit einem deutlichen Anstieg
der Geburtenzahlen zu rechnen, wenn diejenigen jungen
Frauen, die gegenwartig auf Kinder verzichten, Kinder zur
Welt bringen werden. Dann dirften die Gemeinden in den
neuen Bundesldndern mit einem deutlichen Wiederan-
stieg der Nachfrage nach Kinderbetreuungsmaoglichkeiten
konfrontiert werden. Die Bedarfsplanung sollte sich daher
nicht an der gegenwértig extrem niedrigen Geburtenhdu-
figkeit orientieren, die durch den sozialen Wandel in den
neuen Bundesldndern und das dadurch bedingte veran-
derte Geburtenverhalten bedingt ist'®,

Die Finanzierung der Kindertagesstatten ist meist in der
Weise geregelt, daB die Lander und Gemeinden den
groBten Teil der Betriebskosten libernehmen und sich die
Trager mit einem bestimmten Anteil an diesen Kosten betei-
ligen mussen. Dafiir dirfen sie Elternbeitrdge erheben, die
jedoch sozialvertrdglich entsprechend der wirtschaftlichen
Leistungsféhigkeit der Erziehungsberechtigten festzu-
legen sind und nur einen geringen Teil der gesamten Ko-
sten (in der Regel nur 10 bis 20 vH) decken. Da diese El-
ternbeitrédge auch die insgesamt bei den Trdgern verblei-
benden Kosten in der Regel nicht decken, muB der Trager
einen eigenen Finanzierungsbeitrag leisten. Sowohl die
noch im Aufbau befindlichen freien Wohlfahrtsverbdnde
als auch die mitgliederschwachen Kirchen sind daher bei
der Ubernahme solcher Einrichtungen zuriickhaltend.
Eine spirbare Anhebung der Elternbeitrédge ist jedoch zu-
mindest bei den einkommensschwachen Erziehungsbe-
rechtigten — nicht angeraten angesichts der herausra-
genden sozialpolitischen Bedeutung der Kinderbetreu-
ungsmoglichkeiten als auch der politisch angestrebten
Verbesserung der Vereinbarkeit von Berufstatigkeit und
Kindererziehung sowie des Familienlastenausgieichs.
Vielmehr muB langfristig eine tragfdhige Finanzierungs-
konzeption unter EinschluB des Bundes gefunden werden,
die die Gemeinden bei der Bereitstellung der Kindertages-

stétten finanziell entlastet. Dieses gilt auch fiir Einrich-
tungen im Bereich der Jugendhilfe und -betreuung.

Die Uberfiihrung auf freie Trager ist dagegen unproble-
matisch bei denjenigen Einrichtungen, die weitgehend ko-
stendeckende Entgelistrukturen aufweisen, etwa die Kran-
kenhauser und sonstigen Einrichtungen der Gesundheits-
versorgung. Dies gilt im Prinzip auch fir Alten- und
Pflegeheime. Dort stellt jedoch die vielfach geringe Quali-
tatder Leistungen ein Problem dar, die dringend verbessert
werden muB.

Die Uberfiihrung von sozialen Einrichtungen auf freie
Trager ist grundsétzlich wiinschenswert. Die freien Trager
— also die freien Wohlfahrtsverbdnde und die Kirchen —
haben regelméBig eine grdBere Kompetenz bei Angebot
derartiger Leistungen. Allerdings kann die weltanschau-
liche und religidse Ausrichtung dieser Trager ein Problem
darstellen. Zudem verhindert die direkte Angebotssteue-
rung der &ffentlichen Hand tiber Férdermittel oder Kosten-
vereinbarungen (insbesondere bei der Altenpflege durch
die Sozialémter) in vielen Féllen einen Qualitatswettbe-
werb zwischen verschiedenen Anbietern, so daB die
Organisations- und Produktionsstrukturen vielfach wenig
effizient sind™,

Die Erfahrungen in den alten Bundesldndern mit der Pri-
vatisierung von Schwimmbd&dern zeigen, daB dies meist
mit einer Erhdhung des Leistungsangebotes einhergeht,
bis hin zur Umgestaltung in ,,Erlebnisbdder”. Dabei
werden die Eintrittspreise deutlich angehoben. Dies ist
unter sozialpolitischen und meritorischen Gesichtspunk-
ten bedenklich, da die Haufigkeit des Besuchs besonders
bei einkommensschwachen Haushalten abnehmen diirfte
und der sportliche Charakter in den Hintergrund tritt. Auf
der anderen Seite sind kleinere und mittlere Gemeinden
mit der Finanzierung und dem Betrieb von Schwimmbaé-
dern oft iberfordert. Die Ubertragung an einen privaten Be-
treiber bietet die Mdglichkeit, diese Leistung unabhéangig
von der Finanzlage und den administrativen Moglichkeiten
der Gemeinde bereitzustellen. Allerdings fillt es den
Gemeinden meist schwer, private Investoren fiir baulich
und technisch Gberalterte Bader zu finden. Sofern Sport-
einrichtungen und Schwimmbd&der in kommunaler Hand
verbleiben, bietet sich eine Teilprivatisierung etwa von
Sauna-, Solarium- und Massagebetrieben an. Des weite-
renbietet es sich in den groBeren Stédten an, die Baderver-
waltung aus der allgemeinen Kommunalverwaltung her-
auszuldsen und zu verselbstandigen, um gréBere Hand-
lungsspielrdume bei der Leistungserbringung gegeniiber
den Biirgern zu erreichen; so geschehen in einigen west-
deutschen GroBstédten (Miinchen, Hamburg).

107 Dazu KistlerlJaufmann/Pfaff (1993).

108 Wochenbericht des DIW, Nr. 29/93, S. 399 f.; Wochenbericht
des DIW, Nr. 45/93, S. 662 ff.

109 Wochenbericht des DIW, Nr. 45/93, S. 664; Kistler/Jauf-
mann/Pfaff (1993).

110 Fiir den Bereich der Altenpflege, Wochenbericht des DIW,
Nr. 31/92, S. 419 ff.
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Eine Privatisierung von kulturellen Einrichtungen der
Gemeinden, also Museen, Theatern, Volkshochschulen,
Musikschulen und Bibliotheken verbietet sich in der Regel
angesichts des geringen Kostendeckungsgrades, der
meist weit unter 10 vH liegt. Die Kontrollintensitét bei der
Gewdhrung von Zuschlssen an private Betreiber wére
sehr hoch; zudem wiirde bei einer privaten Bereitstellung
der EinfluB der Gemeinde auf die Angebots- und Pro-
grammgestaltung vermindert.

Im Bereich des Fremdenverkehrswesens (Werbung,
Zimmervermittiung, Stadtrundfahrten und -fihrungen)
bieten sich Kooperationsmodelle mit Unternehmen der
Tourismusbranche und des Hotel- und Gaststéttenge-
werbes an™,

6. Fazit

Es hatsich gezeigt, daB die Entscheidungssituation ,,Pri-
vate versus offentliche Bereitstellung von Infrastruktur”
sehr komplexer Natur ist. Eine generelle Empfehlung —
noch dazu fur ein bestimmtes Privatisierungverfahren —
kann daher meist nicht gegeben werden. Vielmehr missen
die Verhdltnisse im Einzelfall sorgféltig abgewogen
werden. Es gibt kein Patentrezept fir die effiziente Ausge-

staltung des Infrastrukturangebots. Privatisierung oder pri-
vate Bereitstellung sind keine Allheilmittel, jedoch in vielen
Féllen eine interessante Alternative.

In den neuen Bundeslandern stehen Bund, Lander und
Gemeinden sowie die kommunalen Zweckverbdnde vor
der dringlichen Aufgabe, die Infrastruktur und das (ibrige
6ffentliche Leistungsangebot rasch auf westliches Niveau
zu bringen. Dies geschieht vor dem Hintergrund einer
tiefen wirtschaftlichen Umbruchsituation, leerer 6ffentli-
cher Kassen und einer sich noch im Aufbau befindenden
Verwaltung. Die private Bereitstellung von Infrastruktur er-
6ffnet neue Chancen, bringt jedoch auch zahlreiche Her-
ausforderungen und Risiken mit sich — Zusammenhange,
die im folgenden im Kontrast zu den traditionellen 6ffent-
lichen  Betriebsformen  zusammengefaBt werden
(Ubersicht).

Einerseits spricht fiir die Einbeziehung privater Unter-
nehmen die Realisierung von Effizienzgewinnen sowohl
durch die Gesamtoptimierung von Leistungen im Wettbe-
werb als auch durch die Einbeziehung von privatem Know-
how. Auch wird dadurch unter Umsténden der Aufbau der
Kapazitdten beschleunigt. Dies hat bedeutende gesamt-

111 Dazu Metzger (1990), S. 218 1.

Ubersicht
Zusammenfassende Beurteilung der Organisationsformen fiir Infrastruktur
unter besonderer Beriicksichtigung der Verhéltnisse in den neuen Bundesléandern
Anforderungen Traditionelle Formen &ffentlicher Betriebe Neue Organisationsformen fir infrastruktur
Regiebetrieb Eigenbetrieb [Eigengesellschaft| Betreibermodell Kooperations- | Konzessions- Leasing
modell model}
Effizienz der grundsétzlich eher gering, da keine Wettbewerbs- Mdglichkeit zur Realisierung von Effizienzgewinnen durch technische
Aufgaben- situation gegeben und organisatorische Optimierung im Wettbewerb
erfiillung
gering durch verbessert, da | im Vergleich hoch, da weniger hoch, | hoch, sofern hoch, da
volle Eingliede- | organisatori- zum Eigenbe- | Gesamtleistung | da Riicksicht- | Konzessionim | Leistungspaket
rung in die sche und trieb zusétzlich | iiber Zeitraum | nahme auf Wettbewerb im Wettbewerb
Verwaltung finanzwirt- rechtliche Selb- | der Anlagen- privaten Part- vergeben wird | abgeschlossen
schaftliche sténdigkeit nutzung abge- | ner erforderlich wird
Selbstandigkeit schlossen wird
Steuerungs- unproblematisch, da éffentliche Tragerschaft grundstzlich eher hoch, Gestaltung und Kontrolle der Vertragsbezie-
und hungen verursachen Informations- und Kontrollkosten
Regulierungs-
bedarf sehr gering gering, da dffentlicher Trager sehr hoch, hoch, zudem | maBig bei méBig bei eher
durch volle Ein- | wichtige Entscheidungen an sich | insbesondere | AbschluB eines | kiirzeren unspezifischen
gliederungin ziehen kann; jedoch weniger ge- | bei langfristiger | Gesellschafter- | Vertrags- Leistungen und
die Verwaltung | geben im Falle der AG © | Vertrags- vertrags not- laufzeiten kurzeren Ver-
beziehung wendig tragslaufzeiten
Steuerungs- hoch, da éffentliche Tragerschaft eher niedrig, insbesondere bei langfristigen Vertragsbeziehungen
moglichkeiten/
Anpassungs- hoch durch hoch, da éffentlicher Tréger wich- | niedrig, insbe- | grundsétzlich gegeben bei gegeben bei
flexibilitét volle Eingliede- | tige Entscheidungen an sich zie- | sondere bei gegeben, kiirzeren kiirzeren Ver-
rung in die hen kann; jedoch weniger gege- | langfristiger jedoch Abstim- | Vertrags- tragszeiten
Verwaltung ben im Falle der AG Vertrags- mung mit Part- | laufzeiten
beziehung ner notwendig
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wirtschaftliche Vorteile, wenn flr die private Produktion
komplementére Infrastrukturleistungen schnell in ausrei-
chendem Umfang bereitgestellt werden.

Andererseits stellen die Regulierungsanforderungen bei
der Realisierung von privaten Lésungen die 6ffentlichen
Kérperschaften vor eine Reihe von Herausforderungen,
die vor dem Hintergrund der Verhéltnisse in den neuen
Bundesladndern besonders schwer wiegen. Es entstehen
Steuerungserfordernisse beziglich der Gestaltung und
Kontrolle der Leistungsbeziehungen zu den eingeschal-
teten privaten Unternehmen, die Informations- bzw.
Beratungs- und Kontrollkosten in erheblichem Umfang ver-
ursachen. Angesichts der Arbeitsliberlastung in der Kern-
verwaltung und des Mangels an erfahrenen Mitarbeitern ist
dies gerade in den Kommunen der neuen Bundeslander
ein groBes Problem; die griindliche Vorbereitung einer Pri-
vatisierungslésung stdBt schnell an organisatorische und
personelle Grenzen. Ein Problem stellen auch die gerin-
geren Steuerungsmdglichkeiten bei langfristigen Vertrags-
beziehungen dar, wie sie fir das Betreibermodell, aber
auch fur zahlreiche Leasing-Varianten und éhnliche Orga-
nisationsformen sowie fir langfristige Konzessionsver-
trage typisch sind. Dies gilt insbesondere in den neuen
Bundeslandern, wo die zukinftigen Leistungsanforde-
rungen in der aktuellen Umbruch- und Aufbausituation nur

schwer abzuschétzen sind. Nicht zuletzt besteht gerade in
den neuen Bundesléndern die Gefahr, daB die mit kompli-
zierten Betreiber- und Finanzierungskonstruktionen (z.B.
Leasing etc.) oder mit Kooperationsmodellen unerfah-
renen Kommunalpolitiker und Verwaltungsleiter ange-
sichts der Dringlichkeit mancher Aufgabe {bereilt oder
ohne ausreichenden Anbieterwettbewerb unvorteilhafte
Vertrége abschlieBen.

Bund, Lander, Gemeinden und Zweckverbdnde sollten
jedoch private Lésungen sorgféltig erwdgen und diese bei
der Wahl der zukiinftigen Organisationsformen fiir die
Offentliche Leistungserstellung als gleichberechtigte Alter-
native betrachten, ohne jedoch grundsétzlich die eine oder
die andere Ldsung zu bevorzugen oder gar auf Privatisie-
rung oder private Bereitstellung um jeden Preis zu
dréngen. Entsprechend miiBten die Ermessensspielrdume
bei aufsichtsrechtlichen Genehmigungsverfahren genutzt
werden. Die zustdndigen Verantwortungstréger sollten
dazu verpflichtet werden, einen Wirtschaftlichkeitsver-
gleich zwischen den verschiedenen Organisationsformen
vorzunehmen und die gewéhlte Lésung zu begriinden. Die
Rechtsordnung und die brigen rechtlich-institutionellen
Rahmenbedingungen, insbesondere das Steuerrecht,
sowie die Verwaltungspraxis sollten Chancengleichheit
zwischen &ffentlicher und privater Lésung gewéhrleisten.
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