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1. Einleitung

PPP-Projekte regeln typischerweise GroBinvestitionen zu Beginn des Vertragsver-
hiltnisses und deren langfristige Amortisierung wihrend der Vertragsdauer, so
dass diese typischerweise mit 20 und mehr Jahren fest vereinbart wird. Ob das
Vertragsverhiltnis diese Zeitspanne iiberdauert, hangt im Wesentlichen davon ab,
ob die Parteien ihre vertraglichen Leistungen fortlaufend an die sich &ndernden
Rahmenbedingungen anpassen kénnen, oder ob mangels einer solchen Anpas-
sung eine frustrierte Partei auf den vorzeitigen Abbruch des Vertrages hinwirkt.
Solche Anpassungen werden beispielsweise erforderlich durch Anderungen des
Ver- und Entsorgungsgebietes, durch Anderungen der gesetzlichen Standards, ins-
besondere fiir die Entsorgung, durch die Anderung der Kostenfaktoren, die bei
Vertragsbeginn fiir die Kalkulation des Entgeltes des Privaten maBgeblich waren
und typischerweise auch durch die Inflation.

Die Stiddte Rostock (1992), Goslar (1996) und Potsdam (1998) haben sdmtlich mit
demselben Vertragspartner unter Anwendung desselben Vertrags-Know-hows und
einer nahezu gleichen Betriebsfithrungstechnik ihre Abwasserentsorgung auf Pri-
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vate iibertragen. In allen drei Fillen standen am Anfang groBe Investitionen fiir
die Errichtung/Modernisierung der Klidranlagen. Trotz dieser Parallelen ist das
Vertragsverhiltnis Potsdam vorzeitig abgebrochen worden, wihrend die Projekte
Rostock und Goslar inzwischen zahlreiche Vertragsanpassungen erfolgreich iiber-
dauert haben.

Haiufig scheitern Privatisierungen schon in den ersten beiden Vertragsjahren, weil
die Parteien feststellen, dass die Anfangsinvestitionen durch den Privaten nicht in
der erwarteten Zeit oder nicht zu den budgetierten Kosten sachgerecht durchge-
filhrt werden. Bei den drei Projekten, die ich Ihnen vorstellen méchte, sind diese
Anfangsinvestitionen fiir Kldrwerkskapazititen einwandfrei abgearbeitet worden,
und zwar in allen Fillen vorzeitig, ohne vollstindige Ausschopfung der budgetier-
ten Betrige und mit dem Erfolg, dass die erhoffte Klarkapazitit zur Verfiigung
stand. Gleichwohl haben die Vertragsverhiltnisse Rostock und Goslar sich als sta-
bil erwiesen, wihrend das Vertragsverhiltnis Potsdam nach dem Ende des zweiten
Vertragsjahres auBerordentlich fristlos durch den kommunalen Auftraggeber
gekiindigt worden ist als eine Preisanpassung, namlich eine Erhohung des Arbeits-
preises (also nicht der Grundgebiihren) verhandelt werden sollte.

Ich werde versuchen zu zeigen, dass in allen drei Vertragsprojekten dieselben Sta-
bilisatoren eingesetzt werden sollten, um den Vertrag anpassungsfihig und trotz
standiger Anderung der Rahmenbedingung iiberlebensfihig zu machen.

2. Die Stabilisatoren

Um die Wirkungsweise der ,Stabilisatoren” zu verstehen, die in die Vertragsdo-
kumentation eingearbeitet werden, um das Vertragsverhaltnis stabil zu halten, ob-
wohl es nahezu jahrlich angepasst werden muss, darf ich zunichst die Perspektive
des Privaten verdeutlichen und ihr dann die Perspektive des ffentlichen Auftrag-
gebers gegeniiberstellen, so wie sich dies fiir den privaten Betreiber bei Anbah-
nung des Vertragsverhiltnisses darstellte:

Die Anpassungsbereitschaft des Privaten beruht prinzipiell (in Prioritit nach Rei-
henfolge ihrer Aufzihlung) auf

* der Entwicklung des Marktpreises, gemessen an ortlichen Gestehungskosten;

* dem Aufwand, den ein Partnerwechsel, gleich durch welchen Vertragsteil initi-
iert, als Verdnderungshemmnis auslosen wiirde;

* dem Aufwand, der sich fiir die Abwicklung des Alt-Vertrages ergibt, z. B. durch
Schadensersatzanspriiche als Sanktion oder durch Einsparungen als ,,Pramie“.

Aus Sicht des offentlichen Auftraggebers sieht diese Motivationsreihe anders aus.
Die Entscheidungstriger auf Seiten des kommunalen Auftraggebers sind typi-
scherweise Tréager politischer Wahlmandate. Fiir sie sind maBgeblich

* ein zeitlicher oder sachlicher Zusammenhang mit dem politischen Machterhalt
(z.B. wenn Wahlen bevorstehen);
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¢ die politischen Auswirkungen einer eventuellen Neuregelung, wenn man z. B.
auf einen anderen privaten Betreiber iiberwechselt oder den Betrieb wieder in
eigene Hidnde nimmt;

* die budgetiren Auswirkungen auf den Kommunalhaushalt, wenn es zu einem
Bruch kommt, Schadensersatzanspriiche zu regulieren sind und das Vertrags-
verhiltnis abgewickelt wird.

Um die daraus sich ergebenden Diskrepanzen des wechselseitigen Kompromiss-
bediirfnisses zu iiberbriicken sind vorsorglich Stabilisatoren eingesetzt worden:

2.1 Stabilisator: ,,Kalkulatorische Reserve*

Wenn die Entwicklung des Marktpreises, insbesondere des Kostendrucks den Pri-
vaten zur Anpassung zwingt, die politische Fiihrungsspitze des kommunalen Auf-
traggebers aber eine zeitgerechte Anpassung nicht zugestehen kann, weil sie fiirch-
tet dadurch Nachteile in bevorstehenden politischen Wahlen zu haben, muss der
Private die Anpassung verschieben koénnen — dies geht nur, wenn er eine kalkula-
torische Reserve hat, die sein kommunaler Vertragspartner nicht kennt, die dem
Privaten aber die Moglichkeit ldsst, eine Preiserh6hung aufzuschieben.

2.2 Stabilisator: ,,Vertrauenstridger/Vermittler*

Um den Aufwand fiir einen Wechsel des Vertragspartners bei vorzeitigem Ab-
bruch einschitzen zu kénnen, brauchen beide Seiten sachkundige Berater, die in
der Lage sind, eine realistische Differenzhypothese auszuarbeiten. Auch auf Seiten
der kommunalen Auftraggeber gibt es solche Sachkompetenz durch externe Bera-
ter. Deren Vergiitung ist, jedenfalls fiir ihren dauerhaften Einsatz, nach den MaB-
stiben der Kommunen zu teuer. Um hier sachgerechtes Einschitzungsvermégen
vorzuhalten, empfiehlt es sich, einen qualifizierten kommunalen Experten
wihrend der gesamten Laufzeit des Projektes kontinuierlich informiert und inter-
essiert zu halten, damit er als Vertrauenstriager der Kommune eine realistische
Differenzhypothese entwickeln und gegebenenfalls einem vorzeitigen Vertragsab-
bruch entgegen wirken kann.

2.3 Stabilisator: ,,Keine Pramie fiir auBerordentliche
Kiindigung*

Nach Abbruch des Vertragsverhiltnisses ergeben sich Lasten oder Vorteile aus der
Abwicklung des Vertragsverhiltnisses. Demjenigen, der als Erster zur auBeror-
dentlichen fristlosen Kiindigung Zuflucht nimmt, darf keine Pramie zufallen, etwa
weil der Vertrag eine solche auBerordentliche Kiindigung fiir ihn mit besonderen
Vorteilen versieht — wir kennen solche ,, Arbeitsbeschaffungsprogramme* fiir Juris-
ten beispielsweise in Gestalt des § 89b HGB, bei dem der Ausgleichsanspruch des
Handelsvertreters entfillt, wenn das vertretene Unternehmen auBerordentlich
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kiindigt; unsere Gerichte haben deshalb in einer unnétig groen Zahl von Fillen
mit vorgeblichen auBerordentlichen Kiindigungen zu tun.

3. Die betrachteten Modelle

3.1 Rostock

Der Vertrag wurde auf 25 Jahre mit automatischer Verlingerung um jeweils 5 Jah-
re geschlossen und hatte die folgende Struktur: Die Hansestadt Rostock und ihre
Umlandgemeinden hatten sich zu dem Warnow Wasser- und Abwasserverband zu-
sammengeschlossen, dem die technischen Anlagen gehdrten und auch heute noch
wiahrend der gesamten Vertragsdauer zustehen. Der Investor griindete eine Betrei-
ber-GmbH, die das Personal des Verbandes aufgrund eines Personaliiber-
leitungsvertrages iibernahm. Das Investitions- und Ausbauprogramm wurde in ei-
nem eigens dafiir geschlossenen Investitions- und Ausbauplan vereinbart, und fiir
die dauernde Betriebsfithrung fiir simtliche Anlagen gab es einen Betreibervertrag.

Zur Anpassung des Vertrages auf veridnderte Rahmenbedingungen, sei es der Ver-
sorgungsgebiete oder der Kostenfaktoren, gab es einen Vertragsbeirat, der pa-
ritdtisch durch den Privaten und den Offentlichen besetzt wurde und der bei Mei-
nungsverschiedenheiten (unverbindlich) vermitteln sollte. Die Finanzierung er-
folgte durch ein Bankenkonsortium zuniéchst als Projektfinanzierung, inzwischen
ist sie umgestellt auf Forfaitierung. Das Inkasso der Entgelte erfolgte durch den Pri-
vaten im Namen des Verbandes gegeniiber den Biirgern.

Die Entwicklung der Entgelte war in einer Preiskurve vereinbart. Die Preiskurve
enthielt eine dem Offentlichen nicht bekannte Kalkulationsreserve, die es dem Pri-
vaten ermoglichte, fiir eine betrichtliche Zeitdauer auf Anpassungen der Entgelte
zu verzichten, sie jedenfalls aber aufzuschieben.

Ob der Vertrag vorzeitig abgebrochen wurde oder ordentlich zum Ende der Ver-
tragslaufzeit endete, machte fiir die wechselseitig vereinbarten Abwicklungs-
leistungen fast keinen Unterschied. Wire es wegen Vertragsbruchs eines Teils zu
einer aulerordentlichen Kiindigung gekommen, hitte sich die vereinbarte Min-
destverzinsung des vom Privaten eingesetzten Kapitals in Hohe einer Zinsfunktion
von 2% jahrlich verandert, hochstens jedoch um € 10 Millionen. Bei einem In-
vestitionsvolumen, das mit € 480 Millionen angenommen wurde, als der Vertrag
begann, ist das nur ein geringer Vorteil fiir den Teil, der als Erster kiindigt.

3.2 Goslar

1995 beschloss die Stadt Goslar ihr Abwassersystem zu privatisieren, weil sie vor er-
heblichem Aufwand fiir neue Anlagen stand. Sie entschloss sich zu einem Koopera-
tionsmodell, bei dem eine gemeinsame Betriebsfiihrungsgesellschaft, die mehrheit-
lich im Eigentum der Stadt Goslar stehen sollte und deren Geschiftsfiihrung mehr-
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heitlich durch den privaten Investor gestellt wurde, die Wasserentsorgungsanlagen
von der Stadt durch Kauf erwarb und gegen ein langfristig vereinbartes Entgelt be-
trieb. Diese gemeinsame Gesellschaft war eine reine Besitzgesellschaft. Sie hielt die
wasserwirtschaftlichen Anlagen und lieB diese durch eine rein private Betriebs-
fiihrungsgesellschaft bewirtschaften. Das Personal, das zuvor in Diensten der Stadt
gewesen ist, wurde durch die private Betriebsfiihrungsgesellschaft iibernommen.
Der Kaufpreis, den die Besitzgesellschaft an die Stadt Goslar gezahlt hatte, wurde
durch Forfaitierung ihrer Entgeltanspriiche, die sie gegeniiber der Stadt Goslar hat-
te, finanziert. Wire das Vertragsverhiltnis vorzeitig abgebrochen worden, hitte die
Trennung in der Weise stattgefunden, dass der Investor und die Betriebsfiihrungs-
GmbH nicht mehr an dem Geschehen beteiligt gewesen wiren und die Stadt Gos-
lar das Personal aus der Betriebsfithrungs-GmbH zuriickgenommen hiitte.

3.3 Potsdam

Die Abwasseranlagen der Stadt Potsdam waren bereits durch formale Privatisie-
rung in eine Wasserbetriebe-GmbH ausgelagert, die zu 100% der Kommune
gehorte. Die Investoren erwarben durch eine dazu gegriindete Akquisitions-
GmbH die Wasserbetriebe-GmbH. Die Akquisitions-GmbH sollte spater mit der
Wasserbetriebe-GmbH verschmolzen werden. Die Stadt ibernahm 51% des ver-
schmolzenen Unternehmens und iibertrug als Sacheinlage die Anlagen auf dieses
Unternehmen. Sodann beauftragte die Stadt Potsdam die gemeinsame Besitz- und
Betreibergesellschaft mit der Fernentsorgung fiir die Wasserwirtschaft, und diese
gemeinsame Besitz- und Betreibergesellschaft delegierte die Betriebsfiihrungsauf-
gaben an eine rein private Tochter der Investoren.

Der Kaufpreis fiir die Anlagen und Gesellschaftsanteile der gemeinsamen Besitz-
und Betriebsfithrungsgesellschaft BBP-GmbH wurden finanziert durch Forfaitie-
rung der Fernentsorgungsentgelte der BBP-GmbH an eine Bank.

Im Falle eines vorzeitigen Vertragsabbruches blieb also wie beim Modell Goslar
das entgeltliche Vertragsverhiltnis, das die Basis der Forfaitierung bildete, unver-
andert erhalten, und lediglich der Private, auf den die Betriebsfithrungsfunktion
delegiert war, wire aus der Struktur ausgeschieden.

4. Vergleich der Modelle

Fir die Klirung von Meinungsverschiedenheiten (auch bei Entgeltanpassungen)
war im PPP Goslar der parititisch von Privaten und Offentlichen gleich stark be-
setzte Aufsichtsrat der gemeinsamen Besitzgesellschaft als (unverbindlicher)
Schlichter vorgesehen. Im PPP Potsdam gab es eine Koordinierungsstelle, in
der die Stadt den Stichentscheid hatte und die bei Meinungsverschiedenheiten
verbindliche Regelungen treffen konnte, ausgenommen solche mit finanziellen
Auswirkungen auf Vergiitung oder Kosten des Privaten — dann blieb nur der
Rechtsweg zu den ordentlichen Gerichten.
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Ein Blick auf die ,Stabilisatoren®, die ich eingangs genannt habe, zeigt in der Ver-
tragsanbahnung keinerlei Unterschied: Alle drei Projekte hatten eine kalkulatori-
sche Reserve, die in dem Preisanteil fiir die Sanierung der Altanlagen enthalten
war, also von durchaus dnderbarer Geschwindigkeit der Modernisierungsarbeiten
abhing.

In allen drei Projekten war jeweils ein Vertrauenstriger der Kommune mit hoher
Qualifikation in der Wasserwirtschaft bereits in einem frithen Verhandlungsstadi-
um ermittelt worden. Dieser war sowohl im Spitzenmanagement der kommuna-
len Auftraggeberseite titig, als auch an prominenter Stelle in dem Aufsichtsrat, der
Koordinierungsstelle oder dem Vertragsbeirat.

Fiir den vorzeitigen Vertragsabbruch gab es bei den Modellen Rostock und Gos-
lar nahezu keine nennenswerte Primie fiir den Vertragsteil, der als erster zu einer
auBerordentlichen Kiindigung Zuflucht nehmen konnte: In beiden Fillen hatte die
kommunale Seite dem Privaten eine garantierte Mindestverzinsung seines Kapital-
einsatzes zu ersetzen, und zwar fiir die gesamte in Aussicht genommene Vertrags-
laufzeit. In diesem Punkt war die Regelung fiir die Auflésung des Vertrages Pots-
dam weniger stabilisierend, denn dort war fiir die Ubernahme der 49 %-igen
Minderheitsbeteiligung an der gemeinsamen Besitzgesellschaft eine Abfindung
des aus wichtigem Grunde ausscheidenden Gesellschafters zu Buchwerten vorge-
sehen. Dieser Stabilisator fehlte also in Potsdam.

Die Vertrige Rostock und Potsdam begannen mit Verzogerungen, die in Rostock
auf Reststrukturen der fritheren DDR zuriickzufiihren waren und darauf, dass bei
ersten Bauarbeiten fiir ein Kldrwerk vor Vertragsschluss erhebliche Havarien an
GroBbauwerken eingetreten waren, die erheblichen Beschleunigungsaufwand er-
forderten.

In Potsdam fiihrte der verzogerte Beginn des Vertragsverhiltnisses dazu, dass ein
Teil des Privatisierungserloses, namlich 22 Millionen Euro, im kommunalen Haus-
halt des Jahres 1997 verplant waren, aber durch die Verzogerung des Vertrags-
schlusses nicht verfiigbar waren. Der Private musste darauthin fiir mehrere Mona-
te eine Anzahlung im Umfang von 22 Millionen Euro aufbringen, ohne dass er ein
Vertragsverhiltnis hatte. Die dadurch entstehenden Kosten verringerten die kal-
kulatorische Reserve erheblich. Wihrend man in Rostock die kalkulatorische Re-
serve durch einvernehmliche Kiirzung des Investitions- und Ausbauprogrammes
wiederherstellen konnte, gelang dies in Potsdam nicht. Somit fehlte auch der Sta-
bilisator, dass man Preisanpassungen weiter aufschieben konnte.

SchlieBlich kam hinzu, dass der Vertrauenstréger der Stadt Potsdam, ein in jeder
Hinsicht redlicher und untadeliger Beamter unbegriindet in Verdacht geriet, er ha-
be bei der Anbahnung des Vertragsverhéltnisses unter dem Einfluss des seinerzei-
tigen Stadtkdmmerers gestanden, der wegen Korruptionsverdachts im Zusam-
menhang mit anderen Projekten mehrere Monate in Untersuchungshaft gekom-
men war. Das fithrte zu einem Vertrauensverlust bei den Entscheidungstrigern der
Stadt und als schlieBlich die SPD im Land Brandenburg beschloss, den Oberbiir-
germeister von Potsdam zum Nachfolger des Ministerprisidenten Stolpe zu
wihlen, galt dieser ungeklarte Verdacht als Hypothek fiir die politische Zukunft
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des kiinftigen Ministerprésidenten, so dass die Mehrheit im Stadtrat daran inter-
essiert war, das Vertragsverhéltnis in der einen oder anderen Hinsicht so zu kléren,
dass weitere Verdachtsgriinde nicht aufkommen konnten. Damit waren fiir Pots-
dam im Friihjahr 2000 sdmtliche Stabilisatoren entfallen: Der prominenteste sach-
kundige Vertrauenstriger der Stadt fiir Wasserwirtschaft galt (voriibergehend)
nicht mehr als integer, die kalkulatorische Reserve war aufgebraucht und fiir den
Fall eines vorzeitigen Vertragsabbruches konnte die Stadt Potsdam hoffen (wenn
sie einen wichtigen Kiindigungsgrund hitte darlegen konnen), die Abfindung des
Privaten wesentlich zu verringern.

Daher ist erklirlich, dass anlésslich der zweiten Preisanpassung, die im Friihjahr
des Jahres 2000 erortert wurde, sich der kommunale Auftraggeber zu einer auBer-
ordentlichen, hilfsweise ordentlichen Kiindigung entschloss. Der private Betrei-
ber verzichtete auf eine Klage und einigte sich mit der Stadt auf eine Abgeltung
seiner Anspriiche. Fiir die Kommune ein teurer Abschied von dem Vertrags-
verhéltnis, denn einen Grund zur auBerordentlichen Kiindigung hatte es nicht
gegeben. Der Private erhielt ein Drittel seines kalkulatorischen Gewinns aus
20 Vertragsjahren.

5. Fazit

Wenn einer der drei Stabilisatoren entfillt, bleibt das Vertragsverhiltnis zunéchst
noch stabil. Entfillt auch ein zweiter Stabilisator, ist das Vertragsverhiltnis bei der
geringsten Beanspruchung gefihrdet. Die PPP-Projekte Rostock und Goslar ha-
ben inzwischen mehr als ein halbes Dutzend Preisanpassungen iiberdauert, An-
derungen des Versorgungsgebietes sind in vollem gegenseitigen Verstindnis aus-
gehandelt worden und die Vertrauenstriger der Kommune sitzen an den Schalt-
stellen der Koordinierungsgremien, so dass sie der Kommune ein realistisches
Bild zu Alternativen vermitteln kénnen. Ich habe den Eindruck, dass die kom-
munale Seite in Rostock und Goslar ganz bewusst die kalkulatorischen Reserven
und die Schliisselfunktionen der personlichen Vertrauenstriger akzeptiert, so dass
sich die Stabilisatoren dort nicht nur bewihrt haben, sondern auch bewusste
Akzeptanz finden.



