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A Einleitung

1 Untersuchungsgegenstand und Thesenformulierung

Die Diskussion uber die wirtschaftlichen Aktivitdten des Staates hat in den letzten Jahren
erheblich zugenommen. Bei einer européischen Betrachtung wird deutlich, dal3 nahezu
samtliche Bereiche der offentlichen Leistungserstellung auf dem Prifstand der Privatisie-

rung stehent.

Bel einer ndheren Betrachtung einzelner Lander zeigt es sich, dal? der Aufgabenkreis der
Offentlichen Hand, die Kernkompetenzen des Staates, im internationalen Vergleich un-
terschiedlich bewertet werden. Nach traditioneller 6konomischer Sichtweise sollte der
Staat nur da eingreifen, wo allokatives oder distributives Marktversagen vorliegt bzw.
Stabilisierung geboten erscheint. Marktversagen soll durch den Staat , korrigiert” wer-
den. Wirtschaftliche Aktivitdten des Staates unterliegen vor diesem Hintergrund einem
Subsidiaritétsprinzip. Die Leistungserstellung fur Giter und Dienstleistungen durch die
Offentliche Hand, die in gleichem Mal3e vom privaten Sektor erstellt werden kdnnen,
bedarf aber einer permanenten Aufgabenkritik. Immer haufiger treten aber auch Félle auf,
in denen die offentliche Hand als Konkurrenzanbieter am privaten Markt auftritt und

angesichts zahlreicher Privilegien den Markt verzerrt.

Am Beispiel der deutschen Abwasserwirtschaft 183t sich zeigen, dal3 Privatisierungen
moglich und - mit Blick auf das oben genannte Subsidiaritétsprinzip - von daher auch
notwendig sind, zahlreiche Faktoren jedoch dazu beitragen, dal3 es eben nicht zu diesen
Privatiserungen kommt. Zwar schreiben die auch fur den Abwassersektor relevanten
kommunalen Haushaltsgrundsétze ausdriicklich das Gebot der Sparsamkeit und Wirt-
schaftlichkeit fest, es scheint aber, dald die Umsetzung dieses Gebotes, die grindliche
Uberpriifung der wirtschaftlichen Vorteilhaftigkeit alternativer Organisationsformen -

auch der Alternative Privatiserung - nur unbefriedigend vorgenommen wird. Potential

1 Die Verschlechterung von Haushaltslagen der Sffentlichen Hand hat die Bereitschaft zur
grundlegenden Uberprifung des offentlichen Aufgabenbereiches erhéht. Betrachtet man den aktu-
ellen Stand der Privatiserung innerhalb der Européischen Gemeinschaft, sind deutliche Unter-
schiede festzustellen. Einige Mitgliedsstaaten haben bereits die Privatiserung vieler Bereiche
umgesetzt, wahrend sich andere Staaten erst im Anfangsstadium der Diskussion hierliber befin-
den.



fur Effizienzsteigerungen wird dabel ungenutzt gelassen. Staatliche Eingriffe werden
durch Marktversagen begriindet; es wird aber im Laufe der Untersuchung gepriift, ob
nicht Marktversagen durch Staatsversagen, das zumindest im deutschen Abwassersektor

Zu vermuten ist, ersetzt wird. Der Prifstand zur Frage der Privatisierung ist verzerrt.

Als wesentliche Privatisierungshemmnisse der deutschen Abwasserwirtschaft sind derzeit
die Felder

der steuerlichen Privilegierung von Hoheitsbetrieben ggu. privaten Unternehmen,
der Gebuhrenfinanzierung und

der politischen Hemmnisse

anzusehen. Zu den Privatisierungshemmnissen im einzelnen:

Privatisierungshemmnis Besteuerung

Eine Chancengleichheit des privaten und offentlichen Sektors im Abwasserbereich ist
schon aufgrund der unterschiedlichen Besteuerung nicht gegeben. Wird die operative
Abwasserbeseitigung durch die Offentliche Hand vorgenommen - in Form eines Hoheits-
betriebes - ist die Leistung steuerfrei. Die steuerliche Privilegierung der Abwasserentsor-
gung bei einer Durchfiihrung durch die 6ffentliche Hand ist eine deutliche Markteintritts-
barriere fur steuerpflichtige private Anbieter2. Fehlende oder erschwerte Marktzutritte,
die nicht allein durch die Besonderheiten des natirlichen Monopols begriindet sind (und
bekanntlich bereits erhebliche Hirden darstellen), kénnen zu suboptimalen Marktergeb-

nissen fuhren3.

2 Vgl. Bundesverband der deutschen Entsorgungswirtschaft eV., Die Entwicklung der
Marktnachfrage nach Abwasserdienstleistungen in Deutschland, Aachen, Kéln, 1997 (BdE-
Gutachten).

3 Preisunterschiede fiir Abwasserbeseitigungd eistungen innerhalb einer Region, die nicht durch
die natirliche Kostendifferenz (z.B. gewasserabhéngige Kosten) begriindet sind, sondern allein
durch die unterschiedlichen Organisationsformen und daraus resultierenden Besteuerungstatbe-
standen, fuhren zu Marktverzerrungen und damit zu alokativen Fehlwirkungen. Insbesondere in
Grenzregionen sind grenziiberschreitende Abwasserreinigungdeistungen denkbar, die bel unter-
schiedlichen, organisationsformspezifischen Kosten Verzerrungen hervorrufen kénnen. Der Ver-
zerrungstatbestand aus Kostendifferenzen fir unternehmerische Standortentscheidungen kann
ebenfalls bedeutsam sein. Es ist zu erwarten, dal3 insbesondere die abwasserintensiven Industrie-
zweige, fir die der Abwasserbesaitigungspreis ein wichtiger Faktor ist, hierauf durch Stand-
ortentscheidungen reagieren werden.



Es besteht eine laufende Diskussion zur Einfiihrung einer Besteuerung von Hoheits-
betrieben im Abwassersektor. Die Untersuchung wird sich mit den hieraus resultieren-

den Effekten - auch mit Blick auf die Privatisierungsentscheidung - auseinandersetzen.

Privatisierungshemmnis Gebuihrenfinanzierung

Die Finanzwissenschaft sieht im allgemeinen in der Gebihr ein wichtiges Finanzierungs-
instrument, da bei der Geblihr - anders als bel der Steuer - dem Burger ein direkter Ge-
genwert fir seine Zahlung sichtbar gemacht wird und sich hierdurch dessen Zahlungsbe-
reitschaft erhthen kann. Es gibt Anzeichen, dal3 diese positiven Effekte in der deutschen
Praxis - zumindest im Abwasserbereich - nicht erzielt werden, sogar das Gegentell der
Fall ist. Mit der Geblhrenfinanzierung werden in zahlreichen Féllen andere Bereiche des
kommunalen Haushaltes subventioniert. Die deutschen Gebiihren werden im Abwasser-

sektor in zahlreichen Bundedandern zu Quasi-Steuern.

Als Hauptgrunde fur die Fehlwirkungen der Gebiihrenfinanzierung lassen sich die mit-
unter erheblichen Gestaltungsspielrdaume des Kommunaen Abgabenrechtes in Deutsch-
land erkennen. Festzustellen ist, dal3 in Deutschland 16 unterschiedliche Kommunale
Abgabengesetze (KAG) existieren, die breiten Raum fir kreative Einnahmeerzielungs-
maoglichkeiten schaffen. In Zeiten knapper Kassen kommt diesem Sachverhalt eine hohe
Bedeutung zu. Dabei ist die Nutzung von Gestaltungspotential aber nicht der Kommune
alein anzulasten, da diese Moglichkeit - wie in der Analyse ausfuhrlich erldutert - vom
Gesetzgeber vorgegeben ist.

Mit der Moglichkeit der potentiellen Einnahmeerzielung fur generelle Zwecke durch eine
faktische Zweckentfremdung der Gebiihren steht den Kommunen somit eine willkomme-
ne Einnahmequelle zur Verfigung, die im Rahmen von umfassenden Privatisierungen

entzogen werden wirde.

Vor diesem Hintergrund stellt die derzeitige Anwendung des Gebiihrenfinanzierungsin-
strumentes ein wichtiges Hemmnis fir Privatiserungen dar. Die Rechtsformwahl und

Organisationsentscheidung sind verzerrt. Monopolrenten durch Gebiihrengestaltungen



werden erzidt und damit zum Teil ineffiziente Strukturen aufrechterhalten. Fehllenkun-

gen aus verzerrten Anreizmechanismen sind zu erwarten®.

Politische Hemmnisse

Eine Privatisierung geht in allen Formen mit Machtverlust des Staates einher. Gerade im
Abwasserbereich als bedeutender Teil eines Haushaltes spricht man bei Privatisierungen
sogar von der ,, Skelettierung des Haushaltes®. Die Untersuchung von Privatisierungspro-
zessen im Abwassersektor schliefdt somit die Frage ein, warum maoglicherweise Markt-
teilnehmer (in diesem Fall der offentliche Sektor) vorhandenes Produktivitdtssteige-
rungspotential unausgeschopft lassen, sofern unterstellt wird, dal3 Privatisierungen diese
Effekte realisierens. Wichtige Erkenntnisse fur die Untersuchung lassen sich sicherlich
auch aus der ,, Okonomischen Theorie der Politik ableiten. Danach ist der Politiker bzw.
Burokrat darauf bedacht, seinen Einfluf3ereich (und damit seinen Nutzen) zu maximie-
ren. Eine Privatisierung wirde dahingegen eine Einfluf3verringerung darstellen. Sollte es
zu dem Ergebnis kommen, dal3 institutionelle Anreize im 6ffentlichen Sektor vorhanden
sind, Optimierungspotential hinsichtlich einer Steigerung der Produktionseffizienz durch
Privatisierungen ungenutzt zu lassen, ist nach Lésungen fur institutionelle Strukturande-

rungen und Anreizeffekte zu suchen, die eben diesen ,Mil3stand” abstellen.

Ein politisches Privatisierungshemmnis im weiteren Sinne ist mit Blick auf die steuerop-
timierte Rechtsformwahl der Kommunen das Auseinanderfallen von Nutzen- und Ent-
scheidungskompetenz. Die Kommune hat zwar die Kompetenz zur Auslagerung der
Wertschopfung in Form der Beauftragung eines Privatunternehmers; das hieraus resultie-
rende Steueraufkommen (zumindest aus der Umsatzsteuer) steht aber Uberwiegend Bund
und Landern zur Verfigung. Hierdurch werden verzerrte Entscheidungen zur Rechts-

formwahl getroffen.

4 Hierbei wird sicherlich ein interessanter Aspekt sein, inwieweit die Kommunen ihre Vorteile
aus einer ,, Uberkalkulation von Gebiihren (und damit einer Quasi-Steuer) in einer Privatisierung
kapitalisieren konnen. Dald auch privatwirtschaftliche, zugleich regulierte Preismodelle denkbar
sind, wird am Beispid der vollsténdig privatisierten Wasserwirtschaft in England deutlich.

S Auch wenn es nicht direktes Ziel dieser Arbeit sein soll, die Effizienzvorteile des privaten ggil.
dem o&ffentlichen Anbieter darzustellen, sondern vielmehr auf die Marktverzerrungen durch vor-
handene Privatisierungshemmnisse, soll dennoch im Rahmen der Untersuchung auf die bisherigen
Erfahrungen in Deutschland und England mit Privatiserungen eingegangen werden, die Effizi-
enzvorteile der privatwirtschaftlichen Lésungen dokumentieren.



Leasing als Privatisierungsalternative

Die Diskussion Uber die Einfihrung einer Besteuerung der Hoheitsbetriebe im Abwas-
serbereich ist weit vorangeschritten. Sofern die Besteuerung eingefiihnrt wird, entfallt ein
wichtiges Privatisierungshemmnis fir die Kommunen, so dal? die Zahl der Privatiserun-
gen zunehmen dirfte. Stehen derzeit hohe Investitionen im Abwasserbereich an, gibt es
aber auch bereits bei der drohenden Steuerpflicht gewichtige Griinde zu privatisieren, da
andernfalls nach Einfuhrung einer Besteuerung die Gebuhr quas doppelt mit Umsatz-
steuer belastet wird (da die Kommune nicht vorsteuerabzugsberechtigt ist, enthdlt die
Gebiihr bereits den nicht abzugsféhigen Vorsteueranteil; hinzu kommt die dann eintre-
tende Umsatzsteuerbelastung, so dal’ es zu einer Doppelbelastung kommt). Die steuerli-
che Finanzierungsoptimierung mittels Leasing bietet den Kommunen aber dennoch eine

Option, die objektiv vorteilhafte Privatisierungsalternative zu vermeiden.

England - ein Beispiel fur eine abgeschlossene Privatisierung

Maogliche Argumente fur eine Privatisierung lassen sich in England und Wales finden. Die
materielle Privatisierung der Wasser- und Abwasserwirtschaft wurde in den spéten 80er
Jahren in England vollstdndig umgesetzt. Die Privatisierung dieses Sektors ist angesichts
der Schwierigkeiten, die aus den Eigenschaften des natirlichen Monopols resultieren,
von besonderem Interesse. Die oftmals vorgebrachte Aussage ,, Wer den Abwassersektor
privatisieren kann, kann alles privatisieren® ist symptomatisch fir die Bewertung der Pri-

vatiserung dieses Sektors.

Es soll am Beispid England gezeigt werden, dal3 privatwirtschaftlich , regulierte* Mo-
dellkonstruktionen des natirlichen Monopols der Abwasserbeseitigung ,, funktionieren,
d.h. dal3 die hoheitliche Einstufung und damit die staatliche Aktivitét, wie sie in
Deutschland gegeben ist, keine zwingende Notwendigkeit darstellt. Wasser und Abwas-
ser werden in England - anders als in Deutschland - unter dem Begriff ,, water industry*
(auch steuerlich) as Einheit gesehen. Hieraus lassen sich auch Schiuf¥olgerungen fur die
deutsche Debatte ziehen. Eingegangen wird auch auf das Regulierungssystem. Obwohl
aus Sicht des Verfassers dieses umfassende und mit erheblichem Aufwand umgesetzte

Regulierungssystem sicherlich nicht fir Deutschland anzustreben ist, lief3en sich enige

5



Aspekte sicherlich nutzbringend auch in Deutschland anwenden. Weiter kann gezeigt
werden, dald durch Privatisierungen der Abwasserwirtschaft Effizienzgewinne (Kosten-
senkungen) ermoglicht werden, die im Rahmen eines Regulierungssystems auch an die
Verbraucher weitergegeben werden konnen. Eine wichtige Aussage ist, dal3 es sich bei
der Privatiserung der englischen Wasserindustrie nicht um den einfachen Ersatz eines
staatlichen durch ein privates Monopol handelt (das aber bereits aus ordnungspolitischen
Grunden vertretbar wére), sondern das durch die Privatisierung Effizienzgewinne gene-
riert werden konnten. Nicht zuletzt aufgrund des in England geschaffenen Wettbewerbs
»innerhab* des Monopols lassen sich positive 6konomische Effekte durch die Privatisie-

rung ableiten.

2 Gang der Untersuchung

Im néchstfolgenden Schritt sollen zunéchst die méglichen Privatisierungsformen definiert
werden. Der Begriff der Privatiserung ist vielschichtig; bel der Untersuchung von Priva-
tiserungen muf3 jederzeit deutlich sein, welche Arten der Privatisierung jeweils betrach-
tet werden. Danach wird ein Uberblick tber die Situation des Abwassermarktes in
Deutschland gegeben; dies schliefdt eine Untersuchung auch der institutionellen Struktu-
ren mit ein. Hierbel sollen zunéchst die rechtlichen und organisatorischen Rahmenbedin-
gungen analysiert werden. Die Erlauterung der ,, hoheitlichen* Besonderheiten des Gutes
Abwasser ist zum besseren Versténdnis der institutionellen Rahmenbedingungen und zur
Vorbereitung der weiterfihrenden Analyse zweckmaliigé. Weiter werden die aus den

Rechtsgrundlagen ableitbaren Betriebsformen der Abwasserbeseitigung dargestellt.

Es folgt die Diskussion der Privatisierungshemmnisse Besteuerung, Gebuhrenfinanzie-
rung und anderer ,politischer* Hemmnisfaktoren. Exkursorisch wird auf die Privatisie-
rungsalternative Leasing eingegangen. Nach der Darstellung der Situation in Deutsch-
land wird auf die Privatiserung der Wasserwirtschaft in England eingegangen. Im An-
schlufd werden die Strukturen der englischen Wasserwirtschaft einschliefdich des Regu-

lierungssystems intensiv Uberpruft. Ziel ist es, fur Deutschland interessante und verwend-

6GemaR der von der Abwassertechnischen Vereinigung (ATV) aufgestellten Begriffsverwendung
soll - wenn nicht ausdriicklich anders dargestellt - unter dem Begriff der Abwasserbeseitigung das
Sammeln, Fortleiten, Behandeln, Einleiten, Versickern, Verregnen und Verrieseln von Abwasser
sowie das Entwéssern von Klarschlamm im Zusammenhang mit der Abwasserbeseitigung ver-
standen werden.



bare Privatisierungsaspekte zu identifizieren. Den Abschlul3 bilden Lésungsperspektiven

fir den Abbau von Marktverzerrungen in diesem Sektor.

3 Formen der Privatisierung

Der Begriff der Privatiserung ist ein Sammelbegriff fir eine Vielzahl von unterschiedli-
chen Vorgangen. Um in der spéateren Analyse die unterschiedlichen Sachverhalte prézise
beschreiben zu kdnnen, miissen zundchst einige Grundformen typisiert werden’. In An-
lehnung an eine von Kramer erstellte Ubersicht werden folgende Grundtypen unterschie-

dens:

Verantwortung fur die Leis tungs erstellung

in privater Hand in offentlicher Hand

Finanzielle Privatisierung
Verantwortung fur die Anlagen

in 6ffentlicher Hand

in privater Hand

[ R echtsform des Betreibers ] Privatisierung durch
Delegation

privates Recht offentliches R echt

Rechtliche Privatisierung Formale Privatisierung

Abbildung 1

7 Spelthahn, Sabine: Privatisierung natrlicher Monopole: Theorie und internationale Praxis am
Beispiel Wasser und Abwasser, Wiesbaden, 1994, (zuklnftig mit Spelthahn (1994) Zzitiert).
Spelthahn erlautert, dal3 nicht ale Tétigkeiten der offentlichen Hand Uberhaupt privatisierbar
sind. Zu unterscheiden sind die staatlichen Tatigkeiten nach Eingriffsverwaltung und Leistungs-
verwaltung, wobei die Eingriffsverwaltung Tétigkeiten wie die Aufgaben der Polizei, Rechtswe-
sen und Bauaufsicht sind. Angesichts weitreichender Konsequenzen fir den Einzelnen sieht
Spelthahn diese Gruppe as nicht-privatisierungsfahig an. Hingegen tritt der Staat bel der Lei-
stungsverwaltung als Anbieter von Gitern und Dienstleistungen am Markt auf , insbesondere im
Bereich der Infrastruktur. Auf die Privatiserung eines Teilbereiches - Abwasserentsorgung -
wird in der vorliegenden Arbeit eingegangen.

8 vgl. Kramer, Andreas, Offentliche und private Wasserversorgung und Abwasserbeseitigung in
Europa, in: Eurowater, Hrsg. Landerarbeitsgemeinschaft Wasser et d., Berlin, 1997, Band 2.
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Finanzielle Privatisierung

Eine finanzielle - oder auch materielle - Privatiserung bezeichnet den Verkauf oder die
Ubertragung eines zuvor im offentlichen Besitz befindlichen Unternehmens an einen pri-
vaten Dritten. Grundvoraussetzung fur eine finanzielle Privatisierung ist regelméfdig, dal3

die Verantwortung fir die Leistungserstellung dem privaten Dritten obliegt.

Privatisierung durch Delegation

Bel dieser Privatiserungsform bleibt die Verantwortung fir die Leistungserstellung bel
der offentlichen Hand, die Verantwortung fir die Anlagen aber im Privatsektor. Die Pri-
vatisierung durch Delegation bedeutet die Einschaltung eines privaten Erfillungsgehilfen.

Rechtliche Privatisierung

Bel der rechtlichen Privatisierung verbleiben die Verantwortung fur die Leistungserstel-
lung und die Anlagen im Offentlichen Bereich. Rechtliche Privatiserung bedeutet die
Nutzung privatrechtlicher Gesellschaftsformen (z.B. GmbH, AG).

Formale Privatisierung

Bel der formalen Privatiserung verbleibt ebenso wie bel der rechtlichen Privatisierung
die Verantwortung fiir Leistungserstellung und Durchfiihrung bei der Offentlichen Hand,
jedoch wird hier eine Rechtsform des offentlichen Rechts gewéhlt. Hierbei handelt es
sich um eine Privatisierungsform im weitesten Sinne, da sowohl die Kontrolle as auch

die Antelle im offentlichen Sektor verble ben.



B Strukturen des deutschen Abwassersektors und Griinde fur

die Privatisierung

1 Vorbemerkung - Uberblick

Die Strukturen und Organisationsformen der Abwasserwirtschaft sind im européischen
Vergleich sehr unterschiedlich, im globalen Vergleich nahezu uniiberschaubar. Dabel ist
festzustellen, dal3 die Tendenz zur Privatisierung des Wassersektors in nahezu allen Lan-
dern diskutiert wird, in einigen auch bereits umgesetzt wurde®. Hierin aber eine Uberein-
stimmende Grundentscheidung zur Privatisierung der Wasserwirtschaft zu entdecken, ist

zu pauschal 10,

Diein der vorliegenden Arbeit untersuchten Abwassersektoren in Deutschland und Eng-
land weisen erhebliche strukturelle Unterschiede auf. Bel beiden Volkswirtschaften han-
delt es sich um hochentwickelte Industrienationen. Unterschiedliche Organisationsfor-
men lassen sich vermutlich auch nicht alein auf unterschiedliche topographische, klimati-
sche oder demographische Strukturen zurtickfihren. Auch in den Preisen fur die Was-
serversorgung und Abwasserbeseitigung gibt es international grof3e Unterschiede. So
sind die Preise fur die Abwasserbeseitigung in Deutschland nahezu doppelt so hoch wie
die Preise in Grof3britannien und dreimal so hoch wie in den USA. Neben der unter-
schiedlichen Qualitét der Reinigung und eingesetzter Technologie ist sicherlich das Aus-
mald der tatsdchlichen Redisierung von Effizienzsteigerungspotential - auch vor dem
Hintergrund der unterschiedlichen Organisationsformen - hierfir verantwortlich. Es
scheint zumindest bei der Betrachtung des deutschen Abwassersektors, dal3 die hohen

Preise durch das Gebuhrensystem oftmals ,, hausgemacht* sind!1.

9 Der Abwassersektor umfafdt eine Vielzahl von Aufgabengebieten, angefangen bei der Abwas-
serfortleitung und Reinigung - also Abwasserbeseitigung im engeren Sinne - bis zu Grundlagen-
forschung und Qualitdtskontrolle. Um diesen unterschiedlichen Aufgaben in der Privatisierungs-
diskussion gerecht zu werden, soll bei der Untersuchung entsprechend differenziert vorgegangen
werden.

10 vgl. Breuer, Rudiger: Wasserrecht in den Mitgliedsstaaten der Européischen Union - in: Eu-
rowater, Hrsg. Landerarbeitsgemeinschaft Wasser et d., Berlin, 1997.

11 weitere Schliissel zur Losung sind im Staatsaufbau - zentralistisch versus foderalistisch -
aber auch in der historischen Entwicklung zu vermuten.
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Der Abwasserbereich in GroRRbritannien ist privatwirtschaftlich organisiert und unter-
liegt einem umfangreichen Regulierungssystem. In den 80er Jahren kam es in Grof3bri-
tannien zu einer umfassenden Privatisierungswelle, die auch im Jahre 1989 die Wasser-
wirtschaft erfal3te. In Frankreich dominiert historisch bedingt die private Wasser- und
Abwasserentsorgung. Dazwischen liegen zahlreiche Mischformen im Gebiet der Européi-

schen Gemeinschaftl2.

In Deutschland wird hingegen der Abwasserbereich as hoheitlicher Aufgabenbereich
angesehen, liegt damit in 6ffentlicher Verantwortung und wird zumeist auch durch die
oOffentliche Hand betrieben, wobei zunehmend private Erfullungsgehilfen eingeschaltet
werden. Der Privatwirtschaft angendherte Gesellschafts- und Konzernstrukturen des 6f-
fentlichen Rechts haten im Rahmen der kommunaen Aufgabenerfillung Einzug; be-
triebswirtschaftliches Denken setzt sich durch. Die Ausgliederung von kommunalen Aut-
gaben in diverse offentlich-rechtliche Gesellschaftsformen fihrt zur Bildung von ,Hol-
dingstrukturen“ auf kommunaler Ebene. Es zeichnet sich in Deutschland ab, dal3 die
Kommunen sich mit diesen privatisierungsahnlichen Formen fur den Wettbewerb rusten
und somit in vielen Féllen eine aufgrund des hoheitlichen Hintergrundes ggu. der Privat-

wirtschaft steuerlich ,, privilegierte” Organisationsform wahlen.

Anders als bel anderen Bereichen wird der Abwassersektor nur selten a's offener, euro-
péischer bzw. globaler Markt gesehen. Insbesondere von einem Binnenmarkt kann nicht
gesprochen werden. Angesichts der Eigenschaften des Abwassers (nicht Uber weite
Strecken transportierbar bzw. handelbar) ist eine Entwicklung beispielsweise im Sinne
der européischen Liberalisierung des Energiemarktes nicht zu erwarten. Haufig wird vor
diesem Hintergrund auch auf die Privatisierungserfahrungen anderer Staaten - selbst auf
européischer Ebene - nicht eingegangen, die sich bereits in eéinem fortgeschrittenen Pri-
vatisierungsstadium befinden bzw. ihre Privatisierungen sogar bereits abgeschlossen ha-
ben. So wird z.B. in Deutschland die Frage der Verduferung von Kananetzen durch
Hoheitstrager an den privaten Sektor nur auf3erst zogerlich angegangen, wohingegen

dieses in Grof3britannien bereits erfolgreich umgesetzt worden ist. Ungeachtet der Viel-

12 \weltweit differieren diese Formen sogar erheblich, wobei aber alle Formen durch die &ffentli-
che Hand reguliert werden. Reguliert wird sowohl aus 6konomischen als auch aus 6kologischen
Griinden, wobei zudem infrastrukturelle, wettbewerbs-, industrie- und sozia politische Aspekte
eine wichtige Rolle spilen.
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zahl national unterschiedlicher Organisationsformen des Abwassersektors lassen sich in
den einzelnen Landern dennoch Grundmuster der Privatisierungsformen ableiten, die von
einer anteiligen Ubertragung der Verantwortung bis hin zu einer vollstandigen Privatisie-
rung reichen!s. Esist nur schwer zu verstehen, dal3 die weltweit vorliegenden Erfahrun-
gen aus diesen Privatisierungen nur einen begrenzten Zugang zu den Diskussionen in den
einzelnen Staaten finden, da die Ausgangsagen éhnlich sind und die Nationen vor dem

Problem stehen, erhebliche Investitionen in Zeiten leerer Kassen durchfihren zu miissen.

Neben zunehmenden Aktivitdten internationaler Konzerne innerhalb nationaler Méarkte ist
der Abwassersektor aber auch vor dem Hintergrund der standardisierten Umweltschut-
zerfordernisse mit einem européischen, ja sogar mit einem globalen Auge zu sehen!4. Ein
nachhaltiger Umweltschutz 183 sich nicht auf einzelne Lander begrenzen. Insbesondere
in der europdischen Wasserwirtschaft, die durch eine Vielzahl grenziberschreitender
Flusse und Gewasser gekennzeichnet ist, kann effektive Umweltschutzpolitik nur im
multinationalen Konsens erfolgen. Fraglich ist zudem, ob die zunehmenden Investiti-
onserfordernisse des umweltsensiblen Abwasserbereiches von den jeweiligen nationalen
Organisationsstrukturen bewaltigt werden konnen oder ob nicht allein aus diesem Grun-

de, ungeachtet der weiteren Argumente, Privatisierungen erforderlich sind.

Im deutschen Abwasserbereich sind angesichts der Erhaltungs- und Ausbauerfordernisse
erhebliche Investitionen erforderlich. In den alten Bundeslandern konzentrieren sich die
Anstrengungen vornehmlich auf den Ausbau der 3. Reinigungsstufel>. In den neuen

Bundesldndern muf3 zun&chst noch ein genereller Ausbau der Infrastruktur erfolgents.

13VgI. Privates Kapital in der Wasserversorgung, David Haarmeyer und Ashoka Mody in: Fi-
nanzierung und Entwicklung, Mérz 1997.

14 pie Expansion der grof3en européi schen Wasserkonzerne, die sich zwischenzeitlich zu Global
Players entwickelt haben, fuhrt zu einer zogerlichen Marktoffnung. Die Unternehmen passen sich
dabei den jeweiligen Marktformen an und sind so unter verschiedenen institutionellen Rahmenbe-
dingungen aktiv. Das Interesse der privaten Wirtschaft an dem weitgehend konjunkturunabhangi-
gen Marktpotential ist hoch.

15 vgl. Buckland, Jon und Zabel, Thomas: Okonomische Instrumente in der Wasserwirtschaft,
Eurowater-Projektstudie., Hrsg. Landerarbeitsgemeinschaft Wasser et a., Berlin, 1997. Der
geschétzte Investitionsbedarf alein zur Umsetzung der ,, EG-Richtlinie Uber die Behandlung von
kommunalem Abwasser* in Deutschland betragt rund ECU 64 Mrd. Hierbel handelt es sich nur
um den Investitionsbedarf zur Erfillung einer Umweltvorschrift.

16 Auf diesem Wege sind die neu geschaffenen Abwasseranlagen regelmaldig modernste Tech-
nologien, die die hohen Umweltstandards auch erfillen kénnen. Hier werden zumindest die tech-
nische Voraussetzungen zur Nutzung von Effizienzsteigerungspotentialen gelegt. Dal3 diese in
vielen Féllen nicht genutzt werden, soll im weiteren Verlauf der Arbeit dargestellt werden.
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Schétzungen gehen davon aus, dal3 von 1992 bis zum Jahr 2000 allein in den alten Bun-
desléndern zur Erreichung der Forderungen des Wasserrechtes DM 230 Mrd. notwendig
sindl’. Darlber hinausgehende Prognosen mit Bedarfsvorhersagen von DM 300 Mrd.
liegen vorl8, Bel einer nachhaltigen européischen Umweltpolitik werden hier erhebliche
Investitionsbedarfe ausgel0st, die in Zeiten angespannter offentlicher Haushalte Fragen
nach privaten Organisationsstrukturen aufwerfen'®. Festzustellen ist, dal3 die Kommunen

oftmals nicht in der Lage sind, diese Investitionen durchzufthren?0,

Kommunale Finanzierungsdefizite 1992 bis 1999 in Deutschland

18
16 1

14

12 |
10 |
‘- Defizit in DM Mrd.

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

DM Mrd.

o N b~ OO

Jahr

Abbildung 2, Quelle: Gemeindefinanzbericht 1999

17 Um ein Vielfaches groRer wird der Bedarf fiir die Gesamtheit der européischen Staaten sein,
bedenkt man alein mit welchen Umweltstandards derzeit insbesondere die osteuropéischen
Staaten operieren.

18 Vgl. Miller, Neithard: Kosten der Abwasserbeseitigung - Kritische Gedanken zur algemeinen
Kostendiskussion, in: Korrespondenz Abwasser, Nr. 2, 1997, S. 293 ff.

19 Fraglich ist alerdings die Festlegung eines Bedarfs, der regelmafig als ein mit Kaufkraft aus-
gestattetes Bedirfnis gesehen wird. Dieses trifft hier nicht ohne weiteres zu, da der Bedarf an
,»Offentlichen Gitern" einen gesellschaftlichen Konsens finden muf. Vgl. hierzu: BDE Gutachten,
aa0. S 27f.

20 Der Gemeindefinanzbericht 1998 weist aus, da3 das mit DM 10,5 Mrd. erwartete kommunale
Finanzierungsdefizit zwar nicht erreicht wurde, das Defizit aber immer noch DM 6,3 Mrd. be-
trug. Dies 13t sich zum einen auf den fortgesetzten Konsolidierungskurs der Stédte aber auch auf
die Entlastungseffekte der Pflegeversicherung in der Soziahilfe zuriickfihren. Der Gemeindefi-
nanzbericht weist aber darauf hin, dal3 die Konsolidierung zwar erfreulich ist, die Konsolidierung
aber mit spirbaren Einschnitten in die Leistungen der Stadte fir ihre Birger verbunden ist, im
besonderen Mal3e mit Einschréankungen bei den Investitionen und der Investitionsforderung.
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Mit den Defizitlagen der kommunalen Haushalte ist auch ein deutlicher Rickgang der
kommunalen Investitionstétigkeit verbunden. Der Gemeindefinanzbericht spricht von
einer , Talfahrt der Investitionen® und erlautert, da? fehlende Eigenmittel aus Uberschiis-
sen des Verwaltungshaushaltes nicht nur mangelnde Eigenmittel zur Investitionsfinanzie-

rung bedeuten, sondern auch verschlechterte Verschuldungsmaglichkeiten??.

Ausgaben fur Sachinvestitionen in DM Mrd.

50
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@ Alte Bundelander
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20 -
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0 - : : : : : :

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Abbildung 3, Quelle: Gemeindefinanzbericht 1998

Es handelt sich beim Abwasserbereich zwar um eine gebiihrenrechnende Einrichtung mit
K ostendeckungsgebot, doch sind oftmals angesichts vollsténdig erreichter Schuldengren-
zen Kreditaufnahmen nicht mehr moglich. Zudem fihrt die Erflllung von Umweltstan-
dards regelméfdig zu hoheren Kosten (und damit zu héheren Geblhren), die stets auch

politisch vertreten werden mussen.

21 Vgl. Gemeindefinanzbericht 1998, S. 186. Die ingtitutionellen Verschuldungsgrenzen deut-
scher Kommunen sind davon abhéngig, ob und inwieweit der gesamte Schuldendienst dauerhaft
aus laufenden Einnahmen des Verwaltungshaushaltes finanziert werden kann. Es wird weiter
ausgefuhrt, dal? die Redlitdt in den meisten grof3en und grolReren Stadten jedoch zeigt, dal? diese
schon seit Jahren nicht mehr die haushaltsrechtlich vorgeschriebene Pflichtzufiihrung an den
Vermogenshaushalt in Hohe der ordentlichen Schuldentilgung erwirtschaften kann. Fehlende Ei-
genmittel aus Uberschiissen des Verwaltungshaushaltes und mangelnde Verschuldungsmaglich-
keiten sowie insbesondere die im vergangenen Jahr um 10,5 % stark gekiirzten staatlichen Inve-
dtitionszuweisungen - so wird ausgefiihrt - haben die westdeutschen Kommunen auch in 1997 zu
einer erneuten Reduzierung ihrer Investitionsausgaben um weitere 4,5 % gezwungen. Betroffen
von diesem laut Gemeindefinanzbericht ,, unausweichlichen Tritt auf die Investitionsbremse" wa-
ren erneut vor allem die Bauausgaben mit einem Minus von 5,9 %.
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Angesichts angespannter kommunaler Haushaltslagen wurde in der Vergangenheit haufig
beim Erhaltungsaufwand gespart. Notwendige Investitionen sollten in Zeiten guter
Haushaltslagen durchgefiihrt werden22.

Altersstruktur der 6ffentlichen Kanalisation in den neuen
Bundeslandern 1995

mehr als 105 Jahre 0 bis 5 Jahre

85 bis 105 Jahre goy
14% i
11% 5 bis ;os/Jahre
0

65 bis 85 Jahre

21% 15 bis 35 Jahre

20%

35 bis 65 Jahre
18%

Altersstruktur der 6ffentlichen Kanalisation in den alten Bundeslandern
1995

80 bis 105 Jahre  Mehr als 105 Jahre ( bis 5 Jahre

10% 1% 9%
55 bis 80 Jahre
13%

5 bis 30 Jahre

0,
30 bis 55 Jahre 41%

26%

Abbildung 4: Altersstruktur der deutschen Kanalisation, Quelle: BAE23.

22 Vgl. Bergmann, F.: Abwasserreinigung im Konflikt zwischen Anspruch, Redlitét und Finan-
zZierbarkeit, in: Bohnke, B. (Hrsg.): Wasser- und Abwasser in Europa, Aachen, 1992.

23 BdE-Gutachten, aa0. S. 71 Laut den Angaben des BAE-Gutachtens betrégt der Restbuch-
wert fir das Kananetz DM 79 Mrd und fir die Kléranlagen rund DM 44 Mrd ( BdE-Gutachten,
aaO. , S. 107). Angesichts der mangehaften Anlagenbuchfiihrung der Kommunen sind diese
Zahlen aber sicherlich nur als Anhatspunkte zu werten.
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In Zeiten angespannter Haushalte und bereits erheblicher Gebuihrenbel astungen des Bir-
gers ist die Einbindung privaten Kapitals und die Ubertragung von Verantwortung und
Verfigungsrechten eine Alternative. Der Widerstand der Birger gegen Steuer - und in
abgeschwéchter Form gegen Gebihrenanhebungen - steigt, so dal3 der politische Druck
auf die Verantwortungstréger stetig zunimmt. Die politischen Entscheidungstréger as
,Verantwortliche® sind gezwungen, eine Uberprifung der kommunalen Aufgaben, der
Erstellung von Gitern und Dienstleistungen durch die Kommune, vorzunehmen24. Dies

geschieht aber nicht konsequent !

2 Hoheitliche oder privatwirtschaftliche Abwasserwirtschaft ?

Eine entscheidende Bedeutung fir die Privatisierungsdiskussion spielt die Frage, ob die
Abwasserbeseitigung a's hoheitlich oder als Betrieb gewerblicher Art angesehen werden
kann. Kramer sieht in der Wasserwirtschaft - also Wasserversorgung und Abwasserent-

sorgung - eine , Dienstleistung von 6ffentlichem Interesse”. Nach dieser Definition ist es

24 Das Interesse des privaten Sektors am Abwassermarkt ist in nur allzu verstandlicher Weise
hoch, da hier erhebliches Marktpotential vorhanden ist. Dies fuhrt zu einem harten Wettbewerb.
In Zeiten liberdisierter Energiemérkte ist der Abwassermarkt deshalb sowohl flr Versorgungs-
unternehmen als auch mit Blick auf die Turbulenzen am Abfalmarkt fir Abfallentsorgungsunter-
nehmen von Interesse. Der BAE sieht bis zum Jahre 2015 ein Marktpotential mit einer Untergren-
ze von DM 19 Mrd. p.a, BdE-Gutachten, aa.O. S. 30 ff. Der Abschdtzung kinftiger Markt-
bzw. Nachfragepotentiale fir den Bereich der Abwasserentsorgung ist laut Gutachten problema-
tisch, da eine Vielzahl von datistischen Abgrenzungs- und Erfassungsproblemen nur as Nahe-
rungswerte oder Bandbreiten von Ausgaben oder Kosten bestimmbar sind, die alenfals begrenzt
als Orientierungshilfe fir den hier anzustellenden Versuch einer Bedarfs- und Nachfrageprognose
dienen konnen. Es wird ausgefiihrt, dald an den vom statistischen Bundesamt im Rahmen der um-
weltdkonomischen Gesamtrechnung ausgewiesenen Ausgaben des Produzierenden Gewerbes und
des Staates fur Umweltschutz im alten Bundesgebiet (Stat. Bundesamt Fachserie 19 Reihe 6:
Umweltékonomische Gesamtrechnungen - Ausgaben und Anlagevermdgen fur Umweltschutz,
Wiesbaden 1995, Seite 10) die Ausgaben fir den Gewasserschutz (laufende Ausgaben und Inve-
gtitionen) mit rd. 50 % beteiligt sind. Dies entspricht gegenwaértig einem laufenden Volumen von
rd. DM 23 Mrd. ggu. 1985 mit rd. 13,5 Mrd. Von den 23 Mrd. entfalen rd. 16 Mrd. auf den
Staat und 7 Mrd. auf das produzierende Gewerbe, wobei laut Gutachten auch diese Zahl unzurei-
chendist (Vgl. S. 22 ff.). Alsweitere Quelle wird die Finanzstatistik aufgefihrt, die aber nicht als
hinreichend anzusehen ist, da andere Kosten- bzw. Ausgabearten beriicksichtigt und andere Zu-
ordnungen vorgenommen werden (Vgl. ebenda). Ein moglicher Ansatz ergibt sich aus der Er-
mittlung der Gebuihren, aber auch dieser Ansatz zeigt laut Gutachten Schwéchen: ,,Zum einen ist
der Gebihrensatz selbst problematisch, da er mit vielen pauschalen Zusatzfaktoren arbeiten muf3
und auch eine addquate Berticksichtigung unterschiedlicher Zuschiisse beriicksichtigen kann.
Zum anderen liefert der Gebuihrenansatz eher Informationen nach dem Aufwandskonzept, umfalyt
also nicht Investitionen und laufende Ausgaben, vielmehr Betriebs- und Kapitalkosten. Keiner der
zuvor dargestellten Werte gibt auch nur anndhernd einen Eindruck von den Bedarfen an Abwas-
serentsorgungsmal3nahmen und auch nicht von der am Markt ausgelibten Nachfrage nach Entsor-
gungdeistungen”.
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unerheblich, ob die Leistung in privatwirtschaftlichen oder offentlich-rechtlichen Struktu-

ren durchgefuhrt wird2s. Andere Autoren sprechen von einer 6ffentlichen Aufgabe?s.

Im Zusammenhang mit den Charakteristika des physischen Produktes Abwasser ist der
Begriff , Offentliches Gut* (auch mit Blick auf die Tatsache, dal3 es primar nicht um das
physikalische Gut Abwasser, sondern um die Dienstleistung der Abwasserbeseitigung
geht) unbefriedigend, obwohl dieser Ausdruck sicherlich zutreffender ist as der Begriff
des , hoheitlichen Gutes® 27. Nachfolgende Kriterien lassen sicherlich eine Nahe zum 6f-

fentlichen Gut erkennen, da

NichtausschlieBbarkeit vorliegt, da der Ausschlul3 einzelner Stadtbewohner von der

Abwasserbesaitigungsmdglichkeit zu hygienischen Problemen flihrt2e,

Externe Effekte vorliegen, da die (nicht) ordnungsgemal3e Durchfihrung der kanal-
gebundenen Abwasserbeseitigung Auswirkungen auf andere Bereich hat, die sich nur

begrenzt marktmaldig erfassen lassen, und

Unteilbarkeiten existieren, da es sich um einen leitungsgebundenen Sektor as na-

tirliches Monopol handdlt.

Die Diskussion, ob es sich bei der Abwasserbeseitigung um ein 6ffentliches oder privates

Gut handelt, fuhrt aus Sicht des Autors zu keiner eindeutigen und somit befriedigenden

25 Vgl. Kramer, Andreas, Offentliche und private Wasserversorgung und Abwasserbeseitigung
in Europa, in: Eurowater, Hrsg. Landerarbeitsgemeinschaft Wasser et al., Berlin, 1997, Band 2.

26 Vgl. exemplarisch Siekmann, Helmut: Verfassungsrechtliche Grenzen der Entgeltpolitik in
der Entsorgungswirtschaft, S. 47.

27 Hier soll zunachst vom , Gut Abwasser* gesprochen werden, obwohl die primare Tatigkeit
des Abwassersektors in der Dienstleistung zu sehen ist. Dieses kommt im angel sdchsischen
Sprachgebrauch der ,water services® zum Ausdruck. Hierauf wird an spéterer Stelle erneut ein-
gegangen. Vgl. weiter Utility buyers forum, First annua general meeting water and effluent fo-
rum, 13. Mérz 1997 - Competition in the Water and sewerage industry by ICR Byatt: Wasser ist
anders ds vide andere Produkte nicht homogen, sondern vielmehr heterogen. Obwohl es von
zahlreichen hohen Minimumstandards geschiitzt ist, beziehen diese Standards nicht alle Dinge mit
ein, die einen Konsumenten bertihren, z.B. den Geschmack. Auch Abwasser ist nicht homogen,
betrachtet man allein die Qualitat der betrieblichen Abwésser und der Hausabwasser.

28 Auszunehmen sind gof. landliche Rdume, bel denen der Anschluf? an die Kanalisation wirt-
schaftlich keinen Sinn macht und Haus- bzw. Kleinkl&ranlagen zweckméldig erscheinen.
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L6sung. Vielmehr handelt es sich sicherlich um ein Quasi-Offentliches Gut2°. Bei Quali-
fizierung as offentliches Gut wirde nach der traditionellen Sichtweise Marktversagen
vermutet und als Konsegquenz ein staatliches Angebotsmonopol beflrwortet30. Die mo-
derne Wirtschaftspolitik hat aber die klassische Sichtweise der Theorie der Offentlichen
Guter bereits weiterentwickelt, so dal3 auch offentliche Guter nicht zwingend mehr durch
den Staat bereitgestellt werden missen. Vor diesem Hintergrund soll an dieser Stelle die
»theoretisch® richtige Qualifizierung zuriickgestellt werden. Die im Steuer- und Verwal-
tungsrecht entwickelten Kriterien zur ,, Glterqualifizierung* werden fur die Untersuchung

wichtige Argumente liefern.

In Deutschland wird die Abwasserbeseitigung derzeit noch als hoheitliche Aufgabe ange-
sehen. Zu dieser Ansicht tragen aber zahlreiche weitere Faktoren bel, die auch den Be-
reich der Seuchen- und Gesundheitsvorsorge betreffenst.

29 Ejn Punkt, der auf den ersten Blick gegen die Einordnung in den Bereich der &ffentlichen G-
ter abzielt ist, dald der Nutzer Uber die Gebiihren ein direktes Entgelt zahlt. Angesichts der Ge-
staltungsmaglichkeiten durch die Kommunalen Abgabengesetze ist dieses aber nicht unbedingt
ein Negativkriterium. Dieses wird bei der Darstellung der Gebiihren tiefergehend untersucht. Ein
weiteres Argument zur offentlichen Leistungserstellung kénnte sich aus einer  anzunehmenden
Meritoritat der Leistung ergeben. Dieses mag sicherlich in Teilbereichen zutreffen, jedoch ist
davon auszugehen, dal?3 der ,Wert" ener leistungsfahigen Abwasserbeseitigung doch eine ent-
sprechende Schétzung erfahrt, was jeder Burger bereits auf erstes Anfragen bestdtigen kann,
dessen Kéller bereits einmal mit Schmutzwasser Uberflutet worden ist. Da das Thema ,,Meritori-
tat” aber aus Sicht des Verfassers konomisch wenig aussagekréftig, sondern vielmehr ,,dehn-
bar* ist, wird hierauf nicht weiter eingegangen.

30 vgl. Spelthahn (1994) aa.0. S. 13.

31 Als spezifische Faktoren kommen hierbei in Betracht:

= Ordnungsméllige Abwasserbeseitigungdeistung ist ein menschliches Grundbedirfnis. Diese
elementare Leistung ist nicht substituierbar und unterliegt deshalb besonderen Erfordernissen.

= Die Abwasserbehandlung ist aus Gesundheits- und Seuchenschutzerfordernissen von offentli-
chem Interesse. Wesenseigenschaften eines offentlichen Gutes sind erkennbar. Externe Ef-
fekte liegen vor.

= Durch die Einordnung des Abwassersektors in den hoheitlichen Aufgabenbereich, sollte die
Grundversorgung der Bevdlkerung mit der Abwasserbeseitigung in qualitativ hochwertigem
und preidich zumutbarem Male durch Kommunen oder Kommunale Unternehmen gewahr-
leistet werden (kommunale Daseinsvorsorge).

= Angesichts der Eigenschaften des natlrlichen Monopols ist der Sektor besonders anfélig fir
Enteignungs- und V ertragsprobleme. Geographische Bindungen sind gegeben.

= |Im Gegensatz zu dem ebenfals in der Privatisierungsdiskussion befindlichen Telekommuni-
kationsbereich und dem Energiesektor gibt es nur geringen Spielraum fur die Einfuhrung di-
rekter Konkurrenz. Fir einen potentiellen Markteintrittskandidaten ist es wirtschaftlich nicht
rationa, ein zweites Abwassersystem neben einem bestehenden Netz aufzubauen und somit in
Konkurrenz zu treten. Anders as im Telekommunikationsmarkt, bei welchem Netze neben-
einander bestehen, sind aber auch Formen des Strom- und Gasmarktes, bei welchem unter-
schiedliche Anbieter auf ein gemeinsames Netz zuriickgreifen, fur die Abwasserreinigung
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Die Abwasserbesaitigung ist as hoheitliche Aufgabe Bestandteil der kommunalen Da-
seinsvorsorge. Die Gemeindeordnungen sehen vor, dal3 die Kommunen die zur Daseins-

vorsorge auf ihrem Territorium erforderlichen Mal3nahmen treffens2.

Staatliche Daseinsvorsorge bedeutet eine staatliche Garantie an den Birger, dai3 die le-
bensnotwendige Grundversorgung sichergestellt ist. Die staatliche Daseinsvorsorge er-
streckt sich dabel auf zahlreiche Gebiete, die sowohl das Bildungsangebot betreffen as
auch Fragen der inneren und &ul3eren Sicherheit. Die Verantwortung fir die Abwasse-
rentsorgung ist der kommunalen Ebene zugewiesen worden. Dabei ist es nicht entschei-
dend, ob die Tétigkeiten von der Kommune selbst oder von privaten Dritten durchge-
fahrt werden; entscheidend ist, dal3 die Kommune die Verantwortung dafir zu tragen
hat, dal3 diese Arbeiten ordnungsgemal? ausgefihrt werden. Aus dieser Verantwortung
heraus ist die historisch gewachsene Durchfihrung der Abwasserentsorgung durch die

offentliche Hand herzuleiten.

Die (kommunale) Daseinsvorsorge ist aber nur bedingt eine statische Grofe - vielmehr
handelt es sich um ein dynamisches Rechtsingtitut, welches dem zeitlichen Wandel der

Anschauungen unterliegtss.

zumeist nicht praktikabel, obwohl Anséize hierfir in England bereits zu erkennen sind. Zu-
kinftig sind hier jedoch L 6sungen denkbar.

=2 Das Anlagevermdgen befindet sich zu einem grof3en Tell unter der Erde, so dal? eine Bewer-
tung, insbesondere eine Bewertung der Risiken, sehr schwierig ist. Damit verbunden sind
Schwierigkeiten einer Preisfindung (Gebuhren).

32Definition des Begriffes der kommunalen Daseinsvorsorge: , Die kommunale Daseinsvorsorge
bezeichnet die Erbringung von Dienstleistungen, die dem Birger angemessene L ebensbedingun-
gen gewdhrleisten.”

33 AlsBeispiel firr das eigenstandige Rechtsinstitut der kommunalen Daseinsvorsorge gilt Frank-
reich. Schulte-Beckhausen, S. : Daseinsvorsorge im européischen Binnenmarkt, in: Der Stadte-
tag, Nr. 11/1996. Européische Harmonisierung und Integration bedeuten auch kritische Ausein-
andersetzung mit ordnungsrechtlichen Rahmenbedingungen der Mitgliedsstaaten und diesbeziigli-
che Eignungspriifung fir den eigenen Wirkungsraum; hier sind bereits Ansédtze durch die sog.
"Experimentierklausal” geschaffen worden, die jedoch im Bereich der Abwasserentsorgung nur
eine untergeordnete Rolle spielt. Es kann sinnvoll sein, im Rahmen von Modellprojekten ver-
schiedene Organisationsformen der Abwasserbeseitigung aus européischen Staaten auszuprobie-
ren, mit ihnen zu ,,experimentieren. Durch die zeitweise Implementierung anderer Organisations-
formen der Abwasserbeseitigung entstehen indes temporére Verzerrungen, da die Organisations-
struktur hinsichtlich Finanzierungs- und Besteuerungsunterschieden Kostendifferenzen begriindet.
Zwar bestehen auf foderaler Ebene in Deutschland ohnehin bereits zahlreiche Unterschiede, doch
lassen internationale Projekte erheblich grofiere Verzerrungen erwarten. Fir eine Untersuchung
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Wie 183 sich nun die hoheitliche Einordnung der Dienstleistung Abwasserentsorgung
begriinden ? Hierzu haben sowohl Verwaltungs- als auch Steuerrecht Kriterien entwik-
kelt. Entscheidendes verwaltungsrechtliches Kriterium fir eine hoheitliche Aufgabe ist

die Austibung offentlicher Gewalt. Der Begriff "Auslibung offentlicher Gewalt* liegt vor,

= wenn der Leistende dem Leistungsempfanger als Hoheitstrager gegentibersteht,

=2 wenn die Tétigkeiten dem Tréger der offentlichen Hand kraft staatlichen Amtes ei-
gentimlich sind,

= wenn die Tétigkeiten ausschliefdich (dem Hoheitstréger) vorbehaten sind, da Staats-

gewalt unmittelbar notwendig ist sowie staatlichen Zwecken dient.

Erheblich kompliziert wird die rechtliche Untersuchung des Abwassersektors dadurch,
dai’ die rechtliche Begrindung der hoheitlichen Tétigkeit zwischen Verwaltungsrecht
und Steuerrecht differiert34. Beiden Rechtsguellen gemein ist, dal? die Abwasserbeseiti-
gung zwar in vielen Fallen durch private Dritte durchgefihrt, die Aufgabe as solche aber
nicht Ubertragen werden kann. Die Aufgabe der Abwasserbeseitigung verbleibt beim

Aufgabentréger, der 6ffentlichen Hand.

Die Diskussion uber diesen Sachverhalt hat zwar in der letzten Zeit stdndig an Bedeu-
tung gewonnen, eine detaillierte Auseinandersetzung mit dem rechtlichen, wirtschaftli-
chen und sozialen Wandel der Ent- und Versorgungswirtschaft findet nicht statt3>. Die
Frage nach den grundlegenden Elementen der sog. kommunalen Daseinsvorsorge und
damit zur Einordnung in den hoheitlichen Bereich wird zwar diskutiert, jedoch werden

haufig nur Ausschnitte betrachtet, so dal3 eine ganzheitliche Betrachtung fehit.

Im Rahmen dieser Diskussion sind eine Vielzahl von Argumenten kritisch zu bel euchten,
z.B. auch die Auseinandersetzung mit der Beziehung zwischen Abwasser und Trinkwas-

ser. Abwasser wird derzeit as Teil der Daseinsvorsorge gesehen, Trinkwasser hingegen

bieten sich grenziiberschreitende Abwasserprojekte an. Hier besteht die Chance, neue Aspekte zu
einer europdischen Harmonisierung des Abwassersektors zu finden.

34 Diese Unterschiede, die fir die Analyse méglicher Privatisierungsgriinde bedeutsam sind,
sollen bei der Untersuchung der Besteuerung und des daraus abzuleitenden fiskaischen Privati-
sierungsgrundes ndher untersucht werden.

35 Vgl. Rodin, Andreas. Rechtliche Rahmenbedingungen und Empfehlungen zur Vertragsge-
staltung, in: Privatiserung kommunaler Aufgaben, Hrsg. Fettig, Wolfgang, Spéth, Lothar, Ba-
den-Baden, 1997.
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nicht, obwohl sich die Wesenseigenschaften dhneln. Der gesamte Energieversorgungs-
sektor fallt ebenfalls nicht in den Bereich der kommunalen Daseinsvorsorge36. Aus Sicht
des Verfassers ist die hoheitliche Einordnung des Abwassersektors nicht zwingend. Gu-
ter, die auch vom Markt bereitgestellt werden konnen, sollten von daher auch von die-
sem bereitgestellt werden. Das hierbei moglicherweise der Staat regulierend eingreift, ist

nicht ausgeschlossen, im Falle des nattrlichen Monopols wohl auch zu erwarten.

Der rechtliche Rahmen der Abwasserentsorgung in Deutschland

Die ordnungsrechtlichen Grundlagen zur kommunalen Abwasserbeseitigung lassen sich
aus dem Grundgesetz ableiten. Gemal3 Art. 75 Nr. 4i.V.m. Art 72 GG hat der Bund eine
Rahmengesetzgebungskompetenz  im Bereich der Gewésserbewirtschaftung. In diese
Rahmenkompetenz fallen die Bereiche Abwasserentsorgung und Trinkwasserversorgung.
Von dieser Rahmenkompetenz hat der Bund durch das Wasserhaushaltsgesetz (WHG)
und das Abwasserabgabengesetz (AbwAG) Gebrauch gemacht. Dieser vom Bund ge-
schaffene Rahmen wird durch entsprechende Landeswassergesetze auf landesrechtlicher
Ebene ausgefiihrt und konkretisiert. Gemal3 der Vorschriften des 8§ 18 a WHG regeln die
Lander, welche Korperschaften des offentlichen Rechts zur Abwasserbeseitigung ver-
pflichtet sind. Die Lander haben diese Regelung dahingehend ausgenutzt, dal3 sie die
Aufgabe der Abwasserbeseitigung regelméftig den Kommunen und kommunalen Ver-

banden auferlegt haben.

36Die Einordnung der Abwasserbeseitigung in den hoheitlichen Bereich ist in Deutschland histo-
risch gewachsen. Dal3 sich Menschen mit der geregelten Abwasserentsorgung Uberhaupt be-
schéftigen, ist erst seit der Industrialisierung der Stadte und der (Neu-) Errichtung der ersten ur-
banen Abwasserbeseitigungsanlagen von Bedeutung. Mit (Neu-) Errichtung ist die Tatsache ge-
meint, dald bereits hochentwickelte Abwasserbeseitigungssysteme in der Antike existierten. So
war z.B. das Abwasserbeseitigungssystem in Rom von enormer Leistungsféhigkeit. Leider konnte
das Fachwissen Uiber Bau und Betrieb derartiger Systeme nicht Uber das Mittelalter in die Neuzeit
transferiert werden. Als bedeutendes Beispiel der Errichtung eines Abwassersystems in Deutsch-
land gilt die Errichtung des Hamburger Abwassersystems durch den Englénder Lynley im ausge-
henden 19. Jnd. Auf Veranlassung der Stadt errichtet, wurde es aber zuerst auf privater Basis
betrieben.
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Abbildung 5, eigene Abbildung

Bislang waren die Lander durch die Ausfiihrungen des § 18 Abs. 2 Satz 1 Wasserhaus-
haltsgesetz angehalten, den juristischen Personen des offentlichen Rechts die Abwasser-
beseitigung zu Ubertragen, doch wurde mit der , offenen Regelung auch der Méglichkeit
Platz gegeben, andere LOosungen zuzulassen, die pragmatisch nicht von der offentlichen
Hand zu regeln sind3’. Das Abwasseraufkommen sollte aber in der Pflichtverantwortung
der offentlichen Hand verbleiben. Die Moglichkeit zur Einbeziehung eines privaten Er-

fullungsgehilfen ist bereits beschrieben worden.

Zu einer erheblichen Anderung kam es jedoch durch die Neufassung des Wasserhaus-
haltsgesetzes. Nach § 18 a Abs. 2 a WHG ist nunmehr die Mdglichkeit der Beleihung
Dritter ganz oder teilweise mit der Aufgabe der Abwasserbeseitigung, jedoch zeitlich
befristet und auf Widerruf geschaffen worden. Hierdurch kann die Pflichtaufgabe auf
Dritte - zwar mit Einschrénkungen - Ubertragen werden, sofern die Lander dieses in die
L andeswassergesetze aufnehmen. Die Ubertragung der Pflichtaufgabe im Rahmen einer
derartigen Beleithung hat zur Folge, dal3 Dritte die Aufgabenerfillung sowohl zivilrecht-

37 Hierbei sei auf die Hausklarung insbesondere in Flachenstaaten hingewiesen, bei der die Ent-
sorgungspflicht durch die 6ffentliche Hand durch einen Anschluf? an die 6ffentliche Kanalisation
Okonomisch wie 6kologisch unzweckmaldig ist. Dartiber hinaus kann somit dem Sachverhalt der
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lich und strafrechtlich al's auch wasserrechtlich zu erfiillen haben. Die vollstandige Uber-

tragung der Abwasserbeseitigungspflicht kann aber nur erfolgen, wenn der

Dritte fachkundig und zuverlassig i,
die Erfillung der Ubertragenen Pflichten sichergestellt ist und

der Ubertragung keine tiberwiegenden 6ffentlichen Interessen entgegengestellt sinds,

Hierdurch wird eine direkte Leistungsbeziehung zwischen dem beliehenen privaten Drit-
ten und dem Abwasserbesitzer erméglicht, ein Sachverhalt, der in bezug auf die steuerli-
che Gestaltung erhebliche Bedeutung hat und vor diesem Hintergrund an spéterer Stelle

eingehend untersucht wirdse.

Klérung von industriellem Abwasser durch das verursachende Unternehmen selbst Rechnung
getragen werden.

38Hiierin ist eine Anal ogie zum Abfallentsorgungssektor zu sehen, der durch die Regelungen des
Kreidaufwirtschafts- und Abfallgesetzes ebenfalls eine Ubertragung der Abfallentsorgungspflicht
auf Dritte ermoglicht.

39 Es i an dieser Stelle nochmal's darauf hi ngewiesen, dal’3 das Wasserhaushaltsgesetz nur einen
Rahmen fir die Abwasserbeseitigung darstellt, der durch die Landeswassergesetze ausgefillt
werden muf3. Es ist vor diesem Hintergrund unklar, inwieweit die Lander von der Beleihungsal-
ternative Gebrauch machen werden. Zwar ist das Gesetz im Vermittlungsausschufd zwischen
Bund und Landern verabschiedet worden, doch ist weiter fraglich, ob die Lander diese Moglich-
keit umsetzen werden. Eine Anderung der Landeswassergesetze in Richtung der Vorgaben des
Wasserhaushaltsgesetzes ist bislang nur in Baden-Wirttemberg und Sachsen erfolgt. Die Umset-
zungsfahigkeit hangt aber noch von der Ausgestaltung der untergesetzlichen Regelwerke bzw.
entsprechender Rechtsverordnungen ab. Dies kénnte sodann aber auch die hoheitliche Einschét-
zung in Frage stellen, da sich hierdurch ein Wettbewerb eréffnet, der das Vorbehaltspostulat ggf.
entkraftet. Weiter ist zu prifen, ob es sich bei der operativen Durchfiihrung der Abwasserbeseiti-
gung um eine ,wirtschaftliche Betétigung“ der Gemeinde handelt bzw. der Abwasserbereich ein
»wirtschaftliches Unternehmen® darstellt. Vgl. hierzu das BdE-Gutachten, aa.O., S. 201. Dieses
ist insofern relevant, as die wirtschaftliche Betétigung der Gemeinden bestimmten V oraussetzun-
gen unterworfen ist. Sollte es sich beim Abwasserbereich deshalb um eine wirtschaftliche Betéti-
gung handeln, mifdte Privatisierungsalternativen ein grélReres Gewicht beizumessen sein. Das
BdE-Gutachten nimmt hierzu ausfihrlich Stellung. Im Falle der Anerkennung der Abwasserbe-
seitigung as ,wirtschaftliches Unternehmen®, unterliegt die Ausiibung regelmédig folgenden
Voraussetzungen, dal3 ndmlich ,...ein dringender offentlicher Zweck die wirtschaftliche Betéti-
gung erfordert und die Betétigung nach Art und Umfang in einem angemessenen Verhdtnis zur
Leistungsfahigkeit der Gemeinde besteht.* Neben diesen spezifischen Regelungen zur ,, Wirt-
schaftlichen Betétigung der Gemeinden” unterliegt die offentliche Hand aber auch den Wirt-
schaftlichkeitsgrundsitzen. Die kommunae Ebene mul3 vor diesem Hintergrund im Rahmen der
Selbstverwaltungsgarantie die wirtschaftlichste Ldsung priifen. Es handelt sich theoretisch um
eine umfassende ,, Aufgaben(selbst)kritik” der kommunalen Ebene. Die Einbeziehung privater
Dritter in die Leistungserstellung eines hoheitlichen Bereiches |&% sich aber nicht auf eine be-
triebswirtschaftliche make-or- buy Entscheidung reduzieren. Hier spielen zahlreiche Aspekte aus
den Bereichen der Sozid-, Umwelt-, Industrie-, Wirtschafts- und Wettbewerbspolitik eine wichti-
geRoalle.
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3 Betriebsformen der Abwasserbeseitigung in Deutschland

Dadurch, dal3 der Bund mit dem Wasserhaushaltsgesetz nur ein Rahmengesetz erlassen
hat, haben die Lander die Moglichkeit der individuellen Ausfihrung. Die foderale Ord-
nung hat den Landern Raum fir Eigen- und Sonderentwicklungen gegeben. Im folgenden

nun die moglichen Organisationsformen im Uberblick40:

Organisationsformen des 6ffentlichen Rechts

Regiebetrieb

Abnahme des
kommunalen Einflusses

Nettoregiebetrieb

Eigenbetrieb

durch Abnahme der
Integration in den
Haushalt

Zweckverband

Kommunale Zusammenarbeit

| Anstalt des 6ffentlichen Rechts |

W asser- und Bodenverband

Organisationsformen des privaten Rechts

| Kommunale Eigengesellschaft |

durch abnehmenden
| Betreibermodelle | EinfluR auf die
Geschaftsfihrung

| Kooperationsmodelle |

Abbildung 6, eigene Abbildung

Laut Umfrage der Abwassertechnischen Vereinigung e.V. halt der Trend zur ,Verselb-

standigung* der Abwasserbeseitigung weiterhin an*l. Hiernach ist in nur noch fur rund

40pje Aufzéhlung erfolgt in der Reihenfolge abnehmender Integration in die kommunae Ver-
watung. Vgl. Kraemer, Andreas R., EUROWATER , Landerbericht Deutschland, S. 38 ff.,
aaoO.

41 vgl. ATV- Gebithrenumfragen 1997 und 1998, u.a. Jahrespressekonferenz vom 23. Septem-
ber 1997 in Bonn: ,, Kosten der Abwasserentsorgung” und ,, Ein Jahr neues Wasser- und Abfall-
recht” in: Korrespondenz Abwasser, Nr. 11/1997, S. 1946 ff. sowie ATV/BGW Gebuhrenum-
frage 1999. Die Abwassertechnische Vereinigung eV. (ATV) fuhrte nunmehr zum 5. Mal zum
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27 % der erfaldten Einwohner die klassische Organisationsform des Regiebetriebes bei
der Abwasserableitung vorhanden. Die genaue Aufteilung nach den Organisationsfor-

men 1803 sich aus folgender Tabelle entnehmen:

Bereich Organisationsformen in % der erfaldten Einwohner

Abwasserableitung Eigenbetriebe 35%
Regiebetriebe 27 %
Zweck- und Wasserverbénde 16 %
Anstalten offentlichen Rechts 13%
Privatrechtliche Unternehmensformen |9 %
gesamt 100 %

Abwasserbehandlung | Eigenbetriebe 27 %
Regiebetriebe 18 %
Zweck- und Abwasserverbande 34 %
Anstalten 6ffentlichen Rechts 13%
Privatrechtliche Unternehmensformen |8 %
gesamt 100 %

Tabelle 1: Quelle: ATV / BGW Gebihrenumfrage 1999

Die Umfrageergebnisse der ATV-Geblihrenumfrage 1999 lassen den anhaltenden Trend
zum Eigenbetrieb erkennen. In den neuen Bundesléndern sind Zweckverbande eine hau-
fige Organisationsform der Abwasserbeseitigung*2. Der Regiebetrieb ist zwar nach wie
vor eine wichtige Rechtsform, obwohl der Trend zur Umwandlung in Eigenbetriebe an-
hélt. In Rheinland-Pfalz ist sogar die Eigenbetriebsdsung vorgeschrieben. Diese Ent-

wicklung stellt einen der wichtigen Ansatzpunkte dieser Arbeit dar43. Die Kommunen

Thema Abwassergebiihren in Deutschland eine Umfrage durch mit dem Ziel, einen weiteren Bei-
trag zur transparenten Darstellung der Abwasserentsorgungskosten zu leisten. Die Gebihrenum-
frage erfal¥ 45,7 Mio. Einwohner. Dies entspricht einem Anteil von rund 56 % der Gesamtbevol-
kerung. Teilgenommen haben 1.272 Abwasserentsorger in Deutschland. Angemerkt sai, dal? auf-
grund des hohen Erfassungsgrades mit nahezu 100 % die Anstalt des dffentlichen Rechts in der
ATV/BGW-Umfrage Uberreprésentiert ist, so dal3 sich dieser Anteil nicht generell auf das Bun-
desgebiet Ubertragen 1803t.

42 |n der ehemaligen DDR war die Wasserversorgung und Abwasserbeseitigung in 16 Volkse-
genen Wasserversorgungs- und Abwasserbehandlungsbetrieben (WAB) mit rund 6.200 Wasser-
werken bel rund 7.500 Kommunen konzentriert. Nach der deutschen Vereinigung wurden diese
Betriebe entflochten. Laut Angaben der Bundesregierung sind durch diese Umstrukturierung bis
zum Frihjahr 1993 aus den WAB 571 Zweckverbande sowie eine Anzahl von Stadtwerken ent-
standen. Vgl. Kramer, Eurowater Band 1 S. 157 f.; dort wird hingewiesen auf die Bundestags-
drucksache 12/5068 vom 25. 10.1993: , Entflechtung der Wasser- und Abwasserbetriebe in den
neuen Landern und Folgen fir die Trinkwasserversorgung und Abwasserentsorgung”.

43 v/gl. Kraemer, Andreas; Eurowater-Projekt, Private und offentliche Wasserversorgung und
Abwasserbeseitigung in Europa, a.a.O., S. 160 f. Ungeachtet der zahlreichen Mdglichkeiten zur
Organisation der Abwasserentsorgung lassen sich in Deutschland laut Krémer zwei rivalisierende
Trends feststellen: Wahrend auf der einen Seite eine Tendenz zur formalen Privatisierung des
Abwassersektors besteht, d.h. eine Stérkung dffentlich-rechtlicher Strukturen zu verzeichnen ist,
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wahlen , Scheinprivatiserungen”, indem sie die Abwasserbeseitigung in Eigenbetriebs-
form durchfihren Der Eigenbetrieb - wie an spéterer Stelle detailliert erlautert - ist ein
kommunales Sondervermtgen mit kaufmannischem Rechnungswesen. Durch die Um-
wandlung von einem Regiebetrieb - als integrierter Bestandteil der Kommune - zum Ei-
genbetrieb - as kommunales Sondervermogen - tritt die Kommune in den potentiellen
Wettbewerb zum privaten Anbieter; doch der Wettbewerb ist verzerrt, da steuerliche und
finanzierungsrelevante Privilegien zu Gunsten des Eigenbetriebs ggl. anderen privaten

Rechtsformen herrschen.

Deutlich wird auch, welchen geringen Stellenwert privatwirtschaftliche Rechtsformen in
Deutschland bislang haben. Zwar nimmt die Griindung sogenannter ,, gemischtwirtschaft-
licher* Gesellschaften, z.B. dem Kooperationsmodell as privatrechtliche Organisations-
form mit Antellsmehrheit der 6ffentlichen Hand, zu, doch sind die Anteile im Vergleich

zu offentlich-rechtlichen Organisationsformen gering*.

3.1  Organisationsformen des 6ffentlichen Rechts
3.1.1 Regiebetrieb

Der Regiebetrieb ist Teil der kommunalen Verwaltung ohne eigene Rechtspersonlichkeit.
Organisatorisch ist der Abwasserentsorgungsbereich haufig den Tiefbaudmtern zugeord-
net. Im Gegensatz zu vielen anderen europaischen Landern halten die deutschen Kom-
munen zumeist erhebliche Personal- und Sachressourcen fir den Ver- und Entsorgungs-

bereich vor4s. Als Teil der Verwaltung wird nicht nur der Bereich des Tiefbauamtes be-

versuchen zahlreiche Kommunen die enormen Anforderungen des Abwassersektors mit privat-
wirtschaftlichen Strukturen zu meistern. In der formalen Privatiserung sehen die Kommunen
bereits vielfach eine Problemldsung, zumal die dann geschaffenen Institutionen zumeist selbst in
der Lage sind, die erheblichen Investitionen zu finanzieren und unternehmerisch handlungsfahig
zu sein. Da ein Nebeneinander dieser Privatisierungstypen innerhab einer Kommune nicht mog-
lichist, seht Kramer ,,rivalisierende Trends vorliegen.

44 Gerade aber die Koexistenz von Organisationsformen des offentlichen Rechts und der ge-
mischtwirtschaftlichen Unternehmen lassen das Wesen ,, Staat” nicht al's monolithisches Gebilde
erscheinen. Die Vielzahl von gemischtwirtschaftlichen Gesellschaftskosntruktionen lassen sogar
auf die Bildung eines ,, dritten Sektors* zwischen dem 6ffentlichen und privaten Sektor schlief3en.

45Djeses hangt mit den umfassenden Aufgaben der Kommune zusammen, die sich historisch
entwickelt haben. Im Gegensatz dazu sind z.B. in Frankreich die Kommunen im Durchschnitt
kleiner und nicht in der Lage, entsprechendes Know-how vorzuhalten. Tiefbaudmter werden re-
gelmalig nicht unterhalten. Hier ist der Schritt zu privatwirtschaftlichen Strukturen vorgezeich-
net. Nahere Ausfiihrungen im Bereich Frankreich.
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rihrt, sondern es existieren zahlreiche Schnittstellen zu anderen Amtern, z.B. dem

Hauptamt oder der Kammerel.

Der Regiebetrieb hat as integrierter Bestandtell der kommunalen Verwaltung keinen
eigenen Haushat, sondern unterliegt vielmehr dem kameralistischen Gesamtdek-
kungsprinzip*6. Hieraus ergeben sich bei Finanzierungsfragen, insbesondere in Zeiten

leerer offentlicher Kassen, deutliche Schwierigkeiten?”.

3.1.2 Modifizierter Regiebetrieb - Nettoregiebetrieb

Beim Nettoregiebetrieb handelt es sich um eine Zwischenstufe zwischen dem reinen Re-
giebetrieb und dem noch weiter verselbstandigten Eigenbetrieb. Vielfach wird der Netto-
regiebetrieb auch als Sondervermogen bezeichnet*8. Entscheidendes Kennzeichen des
Nettoregiebetriebs ist, dald nur die Wirtschaftsfihrung ausgegliedert wird. Der Nettore-
giebetrieb bleibt weiterhin organisatorisch und rechtlich unselbstandig. Ziel des Nettore-
giebetriebes ist die Schaffung von eigenbetriebsahnlichen Strukturen. Eigenbetriebe un-
terliegen der Eigenbetriebsverordnung. Gerade fur kleinere Kommunen ist der Aufbau
dieser umfangreichen Strukturen nicht zweckmaliig, so dal3 hier eine Sonderform ge-

schaffen werden kann.
3.1.3 Eigenbetrieb
Der Eigenbetrieb ist die konsequente Weiterentwicklung des Regiebetriebes. Der Eigen-

betrieb ist ebenso wie der Regiebetrieb rechtlich unselbstandig und damit Tell der Ver-
waltung. Der Eigenbetrieb weist aber eine Tellselbstandigkeit auf, da er wirtschaftlich

46VgI. Schaoch, A.: Die Kommunen miissen eine an Gemeinwohl orientierte Abwasserentsorgung
umsetzen in : Korrespondenz Abwasser 2/96 S. 218 ff. Schoch fuhrt an, dal3 einer der Haupt-
nachteile des Regiebetriebes in der mangelnden betriebswirtschaftlichen Transparenz zu sehen ist.
Um sich einen verl&Rlichen Uberblick tber die wirtschaftliche Situation eines Regiebetriebes zu
machen, miissen bis zu 4 Einzel pléne des Haushaltsplans parallel untersucht werden.

47 Notwendige Investitionen konnen oftmals nicht finanziert werden, da zuvor angesammelte
Mittel im Rahmen des Gesamtdeckungsprinzips fir andere Ausgaben verwendet wurden und nun
nicht mehr zur Verfligung stehen. Dieser Punkt wird an spéterer Stelle bel der Analyse der unter-
schiedlichen Finanzierungsformen naher untersucht.

48Beim Nettoregiebetrieb handelt es sich um ein Sondervermdgen mit Sonderrechnung geméal}
der Gemeindeordnung.
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und organisatorisch von der allgemeinen Verwaltung getrennt ist#®. Der Eigenbetrieb
wird haufig al's addgquate Rechtsform fir die Abwasserentsorgung gesehen, da er die we-

sentlichen Nachteile des Regiebetriebes vermei det>0.

Der Eigenbetrieb wird nach Eigenbetriebsverordnung oder Eigenbetriebsgesetz gefiihrt.
Wirtschaftlich handelt es sich um ein Sondervermégen der Gemeinde. ES besteht ein
Verlustausgleich und eine Ergebnisabfihrung as Verbindung zum Gesamthaushalt. Der
Eigenbetrieb bedient sich der kaufmannischen Buchfiihrung und kann damit ein mit der

Privatwirtschaft vergleichbares Ergebnis auswe sensl.,

Landsberg sieht den wichtigsten Unterschied zwischen Regie- und Eigenbetrieb in Fra-
gen des Haushalts- und Steuerrechts. Dieses wird insbesondere bel dem Ausgliederungs-
prozef3 des Eigenbetriebes in ein Sondervermdgen, der Griindungsphase, deutlich. In der
zu erstellenden Eroffnungsbilanz, die nach den Vorgaben des Handel srechtes zu erfolgen
hat, sind Anlagevermogen und Umlaufvermogen sachgerecht zu bewerten sowie eine
Entscheidung Uber Abschreibungssétze zu treffen. Der Eigenbetrieb wird wie auch der
Regiebetrieb im Bereich der Abwasserentsorgung als Hoheltsbetrieb qualifiziert und ist
deshab nicht steuerpflichtig. Umsétze unterliegen nicht der Umsatzsteuer. Die Tendenz,

dal3 Kommunen zunehmend die ,, steuerlich privilegierte® Rechtsform des Eigenbetriebs

49 per Eigenbetrieb wird operativ durch eine Werkleitung gefiihrt, so dal hier die Verbindung
zum Tiefbauamt und zu den als nachteilig empfundenen zahireichen Schnittstellen entféllt.

S0vgl. Steenbock, Reimer: Entscheidungskriterien zur Auswahl der Organisationsformen firr die
Abwasserbeseitigung in: Kommunale Direkt Nr. 2/96. Vgl. weiter Eichhorn: Ausgliederung as
Instrument zur Flexibiliserung kommunaler Aufgabenerfillung, in: Privatiserung kommunaler
Aufgaben, Hrsg. Fettig, Wolfgang, Spéth, Lothar, Baden-Baden, 1997. Eichhorn fuhrt aus, dafl
man sich von der Privatisierung in einen Eigenbetrieb deutliche Vorteile erwartet, die nicht nur
durch Preis oder Menge zu beurteilen sind. Da es sich um kommunale Aufgaben handelt, ist laut
Eichhorn auf die Einheitlichkeit der Lebensverhdtnisse, das Gleichheitsprinzip, den Anspruch auf
Gleichbehandlung, auf Recht- und Gesetzméldigkeit, Objektivitét, Willkurfreiheit, Rechtsschutz
und sozide Gerechtigkeit abzustellen. Diesen Postulaten ist nach Auffassung des Verfassers
grundsétzlich zuzustimmen, sofern es sich um die klassischen Hoheitsaufgaben der Kommune
bzw. der offentlichen Hand handelt. Fraglich ist jedoch, inwieweit die Abwasserentsorgung eine
hoheitliche Aufgabe im Kernaufgabenbereich der 6ffentlichen Hand ist und ob nicht vielmehr die
Dienstleistung Abwasserreinigung, die von der Kommune zur Verfigung gestellt wird, ein Be-
trieb gewerblicher Art ist, der sich mit privatwirtschaftlichen Unternehmen vergleichen muf3.

S1ygl. Brod, Ernst: Formen zur Optimierung der Organisation von Abwassereinrichtungen, gwf,
10/95, S. 507. Eigenbetriebe haben je nach GrofRenordnung wie Kapital gesellschaften Rechnung
zu legen und werden durch externe Wirtschaftsprifer gepriift. Diese haben ebenso wie die Kapi-
talgesellschaften den Jahresabschluf3, die Ordnungsméldigkeit der Geschaftsfiihrung und die wirt-
schaftlichen Verhdltnisse zu prifen. Brod fihrt aus, dal3 mit dem Eigenbetrieb eine optimale
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wahlen, die dartber hinaus Mdglichkeiten der Gebiihrengestaltung und eine Aufrechter-
haltung der politischen Einflul3strukturen bietet, ist offensichtlich. Hierauf wird an nach-
folgender Stelle noch detailliert eingegangen, da es sich um en gravierendes Privatisie-
rungshemmnis handelt. Zudem konnen durch die mangelnde Transparenz des Gesamt-
deckungsprinzips Gestaltungen hinsichtlich der ,,kommunalen Entschuldung® im Zuge
der Ubertragung von Schulden auf den Eigenbetrieb vorgenommen werden. Dieses alles
wére bel einer ,echten materiellen Privatiserung nicht gegeben. Vor diesem Hinter-
grund wird die Tendenz der Eigenbetriebslésung im Verlaufe der Untersuchung sehr

kritisch Uberprft.

3.1.4 Anstalt des 6ffentlichen Rechts

Die Angtalt des offentlichen Rechts ist eine offentlich-rechtliche Organisationsform, die
mit der privatrechtlichen Organisationsform der GmbH vergleichbar ist. Die Anstalt wird
durch Sondergesetzgebung gegrindet und hat eine eigene Rechtspersonlichkeit. Es han-
delt sich hierbel um digenige Organisationsform, die in der &ffentlichen Sphére die
grofdte Verselbstandigung darstellt. Man kann das Rechtskonstrukt der Anstalt des 6f-
fentlichen Rechts als eine Organisationsform bezeichnen, die die bestehenden Vorteile in
Form von selbsténdiger Wirtschaftsfiihrung und kaufménnischer Buchfiihrung einer pri-
vatrechtlichen Organisationsform aufnimmt und mit den Erfordernissen der hoheitlichen
Aufgabe der Abwasserbeseitigung verbindet. Die Rechtsform eignet sich insbesondere
flr grofRere Entsorgungsunternehmen. Stédte wie Hamburg oder Berlin, die zuvor ihre
Abwasserentsorgung in der Rechtsform des Eigenbetriebes durchfihrten, haben nunmehr
Anstalten des offentlichen Rechts gegriindet>2. Die Kontrolle der Anstalt des offentli-
chen Rechts ist durch die Kommune gewéhrleistet>3. Die Anstalt des 6ffentlichen Rechts

Kontrolle durch die Selbstverwaltungskorperschaft gewahrleistet ist, die auch in dem Fall erfor-
derlich ist, wenn sich der Eigenbetrieb eines Dienstlel stungsunternehmens bedient.

52 pie Beziehung zwischen dem Birger und der entsorgungspflichtigen Anstalt unterscheidet
sich nicht von den anderen Rechtsformen des ffentlichen Rechts. Die Kommune bleibt weiterhin
beseitigungspflichtige Kérperschaft im Sinne des Wasserhaushaltsgesetzes. Im Ubrigen wird die
Aufgabe der Abwasserbeseitigung einschliefdich der hoheitlichen Rechte auf die Anstalt des 6f-
fentlichen Rechts Ubertragen. Die Gebiihrenhoheit verbleibt bei der Kommune. Details zur Fest-
setzung der Gebiuhren erfolgen an spéterer Stelle. Besondere Vorteile dieser Rechtsform ergeben
sich insbesondere aus dem freien Kapital marktzugang und der bislang mangelnden Besteuerung.

537u dieser Thematik vergleiche Ewert, G.D. Die Versdbstdndigung der Hamburger Stadtent-
wésserung als Anstalt des offentlichen Rechts, in: Korrespondenz Abwasser, Nr. 2/96 S. 250 ff.
Hier wird die Ausgliederung des Abwasserbereiches am Beispiel Hamburgs dargestellt. Die
KontrolImechanismen in Hamburg sind in der Form ausgestaltet, dal’ eine Fach- und Rechtsauf-
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wird ebenso wie Eigen- und Regiebetrieb als Hoheitsbetrieb qualifiziert und ist damit ein
weiteres Beispiel, wie die Kommunen eine , privilegierte® Rechtsform wahlen, um sodann
als Konkurrent zur Privatwirtschaft am Markt aufzutreten. Die Welterfihrung dieser
Rechtsform unter Wahrung von Privilegien wird insbesondere am Beispiel der aktuellen
Teilprivatisierung der Berliner Wasserbetriebe, Anstalt des Offentlichen Rechts, deutlich.
Im Rahmen einer komplizierten Holdingstruktur wird eine Rechtsform , Anstalt & Still*
konstruiert, d.h. eine stille Beteiligung eines privaten Unternehmens mit 49,9 % der An-
teile am Hoheitsbetrieb Anstalt. Zum jetzigen Zeitunkt ist es wahrscheinlich, dal3 diese
neu geschaffene Korperschaft des offentlichen Rechts die steuerlichen Privilegien erhal-

ten kann>4.

3.1.5 Abwasserzweckverband

Es kann sich aus zahlreichen Griinden a's sinnvoll erweisen, dal3 die Abwasserbeseitigung
von mehreren Gemeinden gemeinsam durchgefuhrt wird. In diesen Félen haben die
Kommunen die Mdglichkeit zur Griindung von Abwasserzweckverbanden. Hierbei han-
delt es sich um d&ffentlich-rechtliche Korperschaften. Die Kommunen koénnen die Ver-
antwortung der Abwasserentsorgung auf den Zweckverband Ubertragens. Die Struktu-
ren des Zweckverbandes sind denen des Eigenbetriebes sehr @hnlich®®. Die Ausgestaltung
der Abwasserzweckverbande ist nicht einheitlich geregelt. So existieren Abwasser-
zweckverbande mit Vollfunktion und mit Teilfunktion. Bei Abwasserzweckverbanden
mit Vollfunktion werden neben der operativen Abwasserentsorgung auch die Gebthren-
Satzungs-, und Beitragshoheit Ubertragen. Abwasserzweckverbande mit Teilfunktion
sind nur fur bestimmte Teilbereiche zustéandig, wie z.B. die Erstellung und den Betrieb

der Klaranlage, wobel dann die Kanalisation bei den einzelnen Kommunen verbleibt57.

sicht durch die Aufsichtsbehdrde erfolgt. Die Einrichtung eines Aufsichtsrates und Kontrollbe-
fugnisse durch die Hamburger Finanzbehtrde und den Rechnungshof sichern die wirtschaftliche
Kontrolle. Bislang wurde die Rechtsform der Anstalt des 6ffentlichen Rechts nur in Hamburg und
Berlin umgesetzt.

94 Die Frage wird noch abschlieBend von der Finanzverwaltung zu kl&ren sein.

S9pje rechtliche Grundlage fur die Ubertragung der Abwasserbessitigungspflicht auf den
Zweckverband findet sich in den Wassergesetzen der Lander, z.B. in § 150 Abs. 1 S. 2 Nieder-
séchsisches Wassergesetz in Verbindung mit 8 2 Abs. 1 Zweckverbandsgesetz von 1939.

56v/gl. Kraemer, Andreas: Eurowater- Landerbericht Deutschland ,a.a.0., S. 50.
S7 Ziel des Abwasserzweckverbandes ist die Generierung von Synergieeffekten. Die Abwasse-
rentsorgung muid dabei nicht zwangdaufig auf einer zentralen Abwasserbeseitigungsanlage erfol-
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3.1.6 Kommunale Zusammenarbeit

Bei der kommunalen Zusammenarbeit handelt es sich um eine nichtstandardisierte Form
der Abwasserorganisation. Grundsétzlich sind Kommunen in der Lage, sowohl in opera-
tiven als auch in verwaltungstechnischen Bereichen zu kooperieren, ohne die gesetzlich
geregelte Form des Abwasserzweckverbandes in Anspruch zu nehmen. Regelméliig kann
die Gemeinde nur auf ihrem eigenen Gebiet hoheitlich tétig werden. Austibung hoheitli-
cher Gewalt liegt aber regelmélidig dann vor, wenn einer Kommune die Ausiibung offent-
licher Gewalt explizit tibertragen worden ist. Das Prinzip der Ubertragung der Aus-
Ubung offentlicher Gewalt auf einen Zweckverband findet hier Anwendung. Auch ist es
maoglich, im Rahmen der Amtshilfe fir eine gleichartige Institution auf fremdem Gebiet
tétig zu sein®8. Die Organisationsform der kommunalen Zusammenarbeit ist eine Kombi-
nation aus bestehenden Organisationsformen, verbunden durch ein Vertragswerk. Im
Rahmen der kommunalen Zusammenarbeit kann man die betriebswirtschaftlichen Vor-
teile des Zweckverbandes (z.B. die Synergieeffekte unter Ausnutzung des wirtschaftli-
chen Radius) ausnutzen und gleichzeitig eine mal3geschneiderte Organisationsstruktur

durch individuelle Vertrage entwickeln.

gen, sondern es konnen alein aus Verwaltungszusammenlegungen oder der Ausnutzung von tech-
nischem Know-how Vorteile erzielt werden.
Es gibt zwei divergierende Effekte:

= Die Kosten pro m? Abwassertransport steigen durch die VergroRerung des Einzugsgebietes
bel Nutzung einer zentralen Kléranlage.

= Die Kosten pro m® Abwasserreinigung sinken bei einer Erhéhung der Abwassermenge durch
ein vergrof3ertes Einzugsgebiet. Bel ndherer Untersuchung ist festzustellen, dal? die Kosten-
eingparungen bei einer Erhéhung der Abwassermenge sinken.

Aus diesen divergierenden Effekten 183 sich ein kritischer Radius ermitteln, auch als Eigenbegriff
» Wirtschaftlicher Radius® bekannt. Das Konzept des wirtschaftlichen Radius ist in zwei 6kono-
mischen Bereichen relevant geworden. (Vgl. T. Sander u.a: Gemeindelibergreifende Abwasse-
rentsorgung, in: Korrespondenz Abwasser Nr. 6/1993.). Es handelt sich sowohl um betriebswirt-
schaftliche Ansdtze im engeren Sinne as auch um ein spieltheoretisches Konzept. Aus Griinden
einer Kostensenkung ist die Prifung zur Errichtung von tbergemeindlichen Abwasserprojekten in
vielen Féllen zu begriRRen, unter Effizienzgesichtspunkten dann sogar zu fordern. Es ist aber zu
vermuten, dald angesichts des mit einer Ubertragung der Verantwortung auf bergemeindliche
Institutionen einhergehenden Verlustes von Verfiigungsrechten diese Entscheidung nicht immer
unter Effizienziiberlegungen erfolgt, sondern vielmehr andere, politische und mitunter wirtschaft-
lich irrationale Grinde im Vordergrund stehen, die im Laufe der Untersuchung herausgearbeitet
werden sollen.
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3.1.7 Wasser- und Bodenverbande

Als weitere Form der 6ffentlich-rechtlichen Organisationsformen existieren die Wasser-
und Bodenverbande®®. Diese Organisationsform beruht auf dem Wasserverbandsgesetz.
Die Verbande haben als Korperschaften des dffentlichen Rechts eine eigene Rechtsper-
sonlichkeit und eine Satzung. Ebenso wie beim Abwasserzweckverband geht beim Was-
ser- und Bodenverband die Verantwortung der Kommunen auf den Verband Gbers0. Die
Organisationsform des Wasser- und Bodenverbandes ist hinsichtlich eines ganzheitlichen
Ansatzes der Wasserwirtschaft eine zukunftsweisende Institution sofern eine Gffentlich-

rechtliche Struktur préferiert wird.

3.2 Organisationsformen des privaten Rechts

Die Abwasserentsorgung kann angesichts der aktuellen Rechtsage as hoheitliche Auf-
gabe derzeit nicht vollsténdig auf private Dritte Ubertragen werden. Dennoch ist es mog-
lich, private Dritte als Erfullungsgehilfen einzuschalten. Es handelt sich bel dieser Ein-
schaltung von Dritten zumeist um die Ausgliederung von Teilleistungen, die zur gesam-
ten Abwasserbeseitigung beitragen. Bei der Privatiserung von Leistungen missen zu-

néchst die L eistungsbereiche nach aktuellem Stand unterschieden werden®?:

58Vgl. hierzu die Anmerkungen von Forster, Eduard: Umsatzsteuerliche Einordnung von Lei-
stungen von juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts im Abfallsektor, in: DSIR 17/96, S.
651ff..

5S9Der wesentliche Unterschied zwischen dem Wasser- und Bodenverband auf der einen Seite und
dem Abwasserzweckverband auf der anderen Seite ist darin zu sehen, dal? Satzungsrecht bzgl. der
Abwassersatzung und der Beitrags- und Geblihrensatzung beim Zweckverband auf diesen tber-
gehen kann. Der Wasser- und Bodenverband kann hingegen nur seine internen Rechtsverhdtnisse
Zu seinen Mitgliedern durch eine Satzung regeln und ist vor diesem Hintergrund stets auf die
Abwassersatzungen seiner Mitgliedskommunen angewiesen. Details zur Organisationsform des
Wasser- und Bodenverbandes, insbesondere zum Aufbau der Organe finden sich bei Kraemer,
Andreas: Landerbericht Deutschland, S. 35, aa.O..

60vgl. Niedersichsischer Stadte und Gemeindebund, Eigenbetrieb und Verbandsdsungen,
Schriftenreihe Heft 47, Hannover, 1995. Der Ursprung der Wasser- und Bodenverbande liegt
nicht in der Organisation des Abwasserbereiches, sondern vielmehr in der Gewésserbewirtschat-
tung. Der Aufgabenkreis der Wasser- und Bodenverbénde reicht von der Gewasserbewirtschaf-
tung, der Wasserversorgung, der Abwasserbeseitigung bis zur Forderung der Zusammenarbeit
zwischen Landwirtschaft und Wasserwirtschaft.

61Vgl. . Infodienst Kommunal: Informationen der Bundesregierung fir Stédte, Gemeinden und
Kreise; Nr. 66, Bonn, 12.2.1993, S. 24. Weiter ist zwischen Kanalisation und Klaranlage zu
unterscheiden. Die Mehrheit von privaten Organisationsformen bezieht sich auf den Klaranlagen-
bereich. Zunéchst wird das Abwasser in den zur stédtischen Infrastruktur gehdrenden Kanalisati-
ondeitungen gesammelt und einem zentralen Ort zugefiihrt. Hier erfolgt die Ubergabe der ver-
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Teilleistung Leistender

Festlegung von Einleitungsbedingungen hoheitlich, Offentliche Hand
Projektmanagement Privater Sektor
Finanzierung Kapitalmarkt

Bau- und Ausriistung je nach Rechtsform
Anlagenbetrieb je nach Rechtsform
Einleiterkontrolle hoheitlich, Offentliche Hand

Tabelle 2: Leistungen im Abwasserbereich

Ein wesentlicher Unterschied zu den 6ffentlich-rechtlichen Organisationsformen besteht
darin, dal3 private Unternehmungen nicht nur mit dem Bau der Kléranlage beauftragt
werden, sondern Planung, Finanzierung, Bau und insbesondere den Betrieb als Kom-
plettdienstleistung anbieten und tbernehmen kénnen. Hierdurch werden privatwirtschaft-
liches Know-how mobilisiert und Kostensenkungspotentiale generierts2. Dies wird an

spéterer Stelle durch konkrete Beispiele unterlegt.

Kennzeichnend fur die Einbindung privatwirtschaftlicher Strukturen ist auch, dal3 die
Abwassergebuhren weiterhin von der Kommune erhoben werden. Das Entgelt an den
privaten Klaranlagenbetreiber flief3t dabei als Kostenbestandteil in die Gebihrenkalkula-
tion der Kommune mit ein. Hierzu kommen dann noch die Aufwendungen fir die Kanali-
sation nebst eines moglichen Kostenansatzes fir die Verwaltung (z.B. fir den Gebihren-
einzug etc.)83. Eine wichtige Bedeutung haben insbesondere im Zusammenhang mit den
privatwirtschaftlichen Rechtsformen die Haftungsfragen. Neben der Sicherstellung der
dauernden Aufgabenerfillung durch den privaten Dritten mul3 gewahrleistet sein, dal3 der
Private auch mit Blick auf mdgliche Fehlleistungen die mitunter hohen Risiken abdecken
kann. Hierfr wurden aber innovative Angebote durch die Versicherungswirtschaft ge-
schaffen.

schmutzten Abwasser an die private Organisationsform. Es werden nur selten Modelle entwickelt,
die auch im Kanalisationsbereich private Organisationsformen zulassen, obwohl die Tendenz zur
Entwicklung von Sondermodellen in der letzten Zeit zugenommen hat.

62 vgl. Rudolph, K.-U. und Bienstock, Klaus, Erfahrungsbericht tiber die Betreibermodell-
Ausschreibung der Kléranlage Bad Warishofen, in: Wasserwirtschaft 86, 996, S. 124.

63 Sofern die Kanalisation nicht ebenfallsim Rahmen eines Betreiber- oder Kooperationsmodells
privatisiert wird.
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Neben der Eigengesellschaft als spezielle privatwirtschaftliche Rechtsform mit 6Gffentli-

cher Ausrichtung kann man in Deutschland drei Grundformen unterscheiden:

> Betreibermoddll
= Kooperationsmodell
> BOT-Modell (Built-Operate-Transfer)s4.

In den letzten Jahren ist in Deutschland eine Vielzahl von privatwirtschaftlichen Organi-
sationsformen geschaffen worden. Es ist festzustellen, dal3 die verschiedenen Formen
zwar in Detalfragen sehr unterschiedlich sind, es jedoch mdglich ist, verschiedene
Grundformen zu identifizieren. Anders als in anderen Landern ist in Deutschland der
Markt der privatwirtschaftlich tétigen Abwasserentsorger stark zersplittert. Es gibt sehr
viele kleine und mittlere Unternehmen, die mit den Kommunen Vertrage individuell ge-
stalten.

Seit einiger Zeit ist jedoch auch noch eine weitere Entwicklung erkennbar. Die Versor-
gungsunternehmen haben den kapitalintensiven Abwassermarkt as Betdtigungsfeld er-
kannt®s. Es ist festzustellen, dal? diese Unternehmen privatwirtschaftliche Modelle sche-

64 Zur Bewaltigung der kurzfristig anstehenden Aufgaben bieten sich insbesondere das Betrei-
bermodell und das Kooperationsmodell an, da auf diesem Wege - wie nachfolgend im einzelnen
erlautert - eine schnelle Handlungsfahigkeit der Kommunen erreicht werden kann, ohne dal3 vorab
eigene Zeit und kostenintensive Verwaltungs- und Betriebsstrukturen aufgebaut werden miissen.
Ein "Betreibermodell auf Zeit " stellt das sog. BOT-Modéll dar, welches aber nicht weiter behan-
delt werden soll.

65 Dje aktuelle Entwickl ung zeigt, dal3 mehr und mehr originére Versorgungsunternehmen in den
Entsorgungsmarkt mit Tochtergesellschaften einsteigen und vornehmlich Kooperationsmodelle
anbieten. Hier findet sich ein Betétigungsfeld, sowohl die im Unternehmen befindliche Finanz-
stérke in den kapitaintensiven Abwasserbereich zu investieren, sich zum anderen aber auch in
den unruhigen Zeiten der Liberadisierung der Energieméarkte ein weiteres Standbein aufzubauen.
Insbesondere die regionden Versorger verfligen Uber gewachsene Verbindung zu den Flachenge-
bieten und kennen die ¢rtlichen Gegebenheiten. Als bekannte Anbieter leitungsgebundener Ver-
sorgungsdienste finden die Angebote dieser Unternehmen im Abwasserbereich gegeniiber ,, unbe-
kannten Marktteilnehmern* breite Akzeptanz. Moglich ist andererseits aber auch, dal3 sich die
Kommunen durch die umfassende Versorgung und Entsorgung von den Unternehmen abhéngig
fahlen und ihren politischen Handlungsspielraum geféhrdet sehen. Aber auch Abfallentsorgungs-
unternehmen, die bereits Erfahrungen im Entsorgungssektor haben, stoffen in dieses zukunfts-
trachtige Marktsegment vor und bauen sich ein weiteres Standbein auf, dald die Nachfrage-
schwankungen im Zuge des Kreidaufwirtschafts- und Abfallgesetzes kompensieren kann. Vor-
teile kdnnen so insbesondere durch die zu erwartenden Synergieeffekte erzielt werden, sofern das
Unternehmen eine Vielzahl von Abwasserbeseitigungsdiensten in der Region anbietet. Darlber
hinaus kann es durch Uberregiona erworbene Kenntnisse Vorteile generieren, da die regionalen
Versorgungsunternehmen vielfach Zugang zu Know-how der tberregional operierenden Mutter-
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matisieren. Auf diessm Wege kann - ungeachtet der Komplexitét - die "Systemldsung
von der Stange" dargestellt werden. Die neuen Entsorgungsunternehmen kénnen so
Know-how aufbauen mit dem Ziel, Uberregionale Erfahrungen auszunutzen, welches
wiederum angesichts oftmals zusétzlicher Synergieeffekte zu Kosten- und damit Wett-
bewerbsvorteilen flhren kann. Diese Entsorgungsunternehmen haben Organisations-
schemata entwickelt, die sich ungeachtet vielfatiger Ausgestaltungsmoglichkeiten auf

das Betreiber- und Kooperationsmodel | reduzieren lassenss.

3.2.1 Eigengesellschaft

Die Eigengesellschaft nimmt in der Reihe der privatwirtschaftlichen Organisationsformen
noch eine Sonderrolle ein, da sie im vollstéandigen Eigentum der Kommune ist. Rechts-
form der Eigengesellschaft ist im Abwasserbereich zumeist die GmbH. Die Kommune ist
zu 100 % Gesdllschafterin. Bel der Eigengesellschaft kommt es anders als bei den bislang
dargestellten Organisationsformen des 6ffentlichen Rechts zu einer Trennung von Ver-
antwortung und operativer Tétigkeit. Da die Verantwortung der Abwasserentsorgung
stets bel der Gffentlichen Hand verbleibt, kann nur die Téatigkeit der Abwasserbeseitigung

auf die eigene Rechtsperson ,, Eigengesellschaft* Ubertragen werden®?.

gesdllschaften haben. Zentralisierung und Standardisierung von Leistungen sollen Kaosten driicken
und damit zu Gebihrenentlastungen fihren. Die Vorteilhaftigkeit des Modells steigt also mit der
Zahl der Teilnehmer. Vgl. hierzu: Baasch, Klaus-Hinnerk und Grewin, Hans Werner: Abwasser-
beseitigung, eine offentliche Aufgabe und Okonomie - Ein Erfahrungsbericht aus dem Amt Ach-
terwehr (Schleswig-Holstein) auf dem Weg zum Kooperationsmodell, in: Kommunale Steuerzeit-
schrift, Heft 7, Juli 1997. Am Beispiel des Kooperationsmodells des Amtes Achterwehr mit der
Schleswag Entsorgung GmbH werden die Vorteile des Kooperationsmodells rechnerisch verdeut-
licht.

66 Fraglich ist, ob der Staat sich darauf beschranken soll, in diesem umwelttechnisch sensiblen
Bereich Qualitatsnormen festzulegen oder ob er vielmehr aufzeigen mul3, wie die umweltpoliti-
schen Ziele erreicht werden sollen, d.h. technisch und organisatorisch. Wenn der Staat die Tech-
nik vorgibt, entledigt sich der Staat selbst eines Optimierungspotentials, da die Innovatitivitat des
Marktes keinen Einsatz findet. Als negativ werden Betreibermodelle hdufig deshalb angesehen,
weil der Staat sich aus dem Abwasserbereich zuriickzient und Kompetenzen an private Dritte
abgibt, die er angesichts eines schleichenden know-how Verlustes nicht mehr kontrollieren kann.
Gefahren werden hier insbesondere angesichts der hohen Umweltsensibilitét in Verbindung mit
gesundheitlichen und Seuchenschutzerfordernissen gesehen. Spéth entkraftet diese Angste, indem
er auf den Vergleich zu einem Chemiewerk hinweist, welches grundsétzlich in privater Regie
betrieben wird und sich der Staat allenthalben noch mit Fragen der Kontrolle auseinandersetzt.
(Vgl. Spéth, Lothar: Privatisierung kommunaler Aufgaben, aa0.). Es zeigt sich, dal3 hier unter
Aspekten des Gefahrenpotential s keine wesentlichen Unterschiede vorliegen.

67 Die rechtlichen Rahmenbe ngungen der Eigengesellschaft entsprechend den privatrechtlichen
Vorschriften der jeweiligen Rechtsform, im Fall der GmbH dem GmbH-Gesetz.
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Die Eigengesellschaft tritt bei der Abwasserentsorgung in den direkten Wettbewerb mit
anderen privatwirtschaftlichen Unternehmen. Die Vortelle einer Eigengesellschaft liegen
in einer direkten Kontrolle durch den Gesellschafter Kommune. Angesichts der in der
GmbH weitreichenden Einflumadglichkeiten des Gesellschafters, kann die Kommune ihre
Verantwortung fur die ordnungsgemaf3e Durchfiihrung der Abwasserentsorgung zwei-
felsohne erfullen. Weiterer Vorteil der Eigengesellschaft ist die vollstandige Ubernahme

des kaufménni schen Rechnungswesens und Controlling 68.

Die Eigengesellschaft unterscheidet sich von den nachfolgend dargestellten anderen pri-
vatwirtschaftlichen Rechtsformen dahingehend, dal3 sie im vollstandigen Eigentum der
Kommune tendenziell vorhandenes kommunales know-how tbernimmt. Zwar sind Vor-
teile durch die privatwirtschaftliche Struktur und kaufméannisches Buchhaltungs- und
Bilanzierungswesen vorhanden, doch fehlen zumeist die bei Uberregional tétigen privaten
Entsorgern vorhandenen Synergieeffekte (bzw. Uberregionaler know-how-Transfer). Die
Eigengesellschaft agiert zumeist in ihrem angestammten Umfeld und plant, errichtet und
betreibt die ortliche Abwasserentsorgungseinrichtung, nur unter veranderter Rechtsform.
Die Einbringung , echter* privatwirtschaftlicher Strukturen wird dadurch nicht immer
gewdhrleistet.

3.2.2 Betreibermodell

Einen weitergehender Schritt zur privatwirtschaftlichen Durchfihrung von Abwasserbe-
seitigungdeistungen stellt das Betreibermodell dar. Eine Vorreiterrolle nahm hierbel das
Niedersdchsische Betreibermodell ein®®. Das niedersichsische Betreibermodell ist da-
durch gekennzeichnet, dal3 der private Dritte as ,, Betreiber die Anlagen plant, finanziert
und anschlief3end betreibt. Das Grundstiick ist und bleibt im Eigentum der 6ffentlichen
Hand. Als in diessm Modéell zu privatiserende Anlagen kommen regelmaliig die Kléran-

lagen in Betracht, da die Kanalisation im Rahmen dieses Modells bei der Kommune ver-

68Die Kommune muR bei Grundung einer Eigengesellschaft stets aowéagen, ob die Vorteile aus
der umfassenden Kontroll- und Mitbestimmungsfunktion durch Verzicht auf Privilegien hinsicht-
lich Finanzierung und Besteuerung kompensiert werden. Bei den finanzierungsrelevanten Privile-
gien ist zunéchst die Bonitét der dffentlichen Hand zu nennen und der bessere Zugang zu Kapi-
talmérkten in Verbindung mit der privilegierten Konditionsgestaltung des Kapitalmarktes fur die
oOffentliche Hand.

69 Das Land Niedersachsen hatte dem politischen Trend der 80er Jahre folgend, ein Betreiber-
modell fir die Abwasserentsorgung entwickelt .
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bleibt. Grundsétzlich gibt es eine Vielzahl von unterschiedlichen Formen, deren Grund-
form sich jedoch auf diese Art des Betreilbermodells zurtickfuhren 18370, Der Modellauf-
bau 183 sich wie folgt darstellen:

Private Haushalte
Industrie
SatzungsmagBig Entsorgungspflicht der Kommune
festgelegter Preis Abnahme des Abwasers
Gebihr/Beitrag
Kommune
Entgelt fir Abwasser-
reinigungsleistung Vertrage: Eigentumsvertrag
(Kauf/Erbbau)
Personaluberlassungsvertrag
Betreiber betreib
. . etreibervertra
-plant, projektiert, 9
investiert-

Abbildung 7, Eigene Darstellung

Grundlage sdmtlicher Formen von Betreilbermodellen ist die Vergabe

der Bauleistungen,
der Finanzierung und

des Betriebes von

Abwasserreinigungseinrichtungen per Leistungsvertrag an einen privaten Dritten. Der
Leistungsumfang des privaten Dritten ist dabel individuell vereinbar, so dal3 es eine Vidl-
zahl unterschiedlicher Arten des Betreibermodells gibt. Das Betreibermodell ist der kon-
sequente Versuch, innerhalb des institutionellen Rahmens der hoheitlichen Aufgabe der

Abwasserbeseitigung privatwirtschaftliches know-how einzubinden.

70 Der Begriff des Betreibermodells ist grundsétzlich nicht eng definiert. Sowohl in der Literatur
als auch im praktischen Sprachgebrauch werden nahezu sémtliche Modelle hierunter subsumiert,
bel denen es zu einer Einschaltung eines operativ tétigen privaten Erfillungsgehilfen kommit.
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Zu unterscheiden sind die Betreibermodélle nach

Umfang der vergebenen Leistungen,
Eigentum an den Anlagen wahrend des Betreibervertrages und

Zeitraum des Betreibervertrages

Umfang der vergebenen Leistungen

Beim Grundtyp des Betreibermodells werden, sofern Neuanlagen zu errichten
sind, der Bau, die Finanzierung und die operative Betreibung der Abwasserreini-
gung an private Gesellschaften vergeben. Im Gegenzug verpflichtet sich die
Kommune, dem privaten Betreiber das zu entsorgende Abwasser zur Verfligung
zu stellen. Es lassen sich Losungen darstellen, dal3 das im Zuge des Betriebsiiber-
gangs auf die private Gesellschaft freiwerdende Persona Ubernommen wird 71,
Insgesamt ist die Vergabe von Teilleistungen in zahlreichen Varianten moglich, so

dal’ eine Vidfalt von Betreibermodel Iformen existieren.

Eigentum an den Anlagen wahrend des Betreibervertrages

Hier ist zu unterscheiden, ob Altanlagen vorhanden bzw. Neuanlagen zu erstellen
sind. Sofern Altanlagen vorhanden sind, werden diese dem Betreiber im Rahmen
eines Nutzungsiiberlassungsvertrages zur Verfiigung gestellt. Werden Neuanla-

gen erstellt, so obliegt dieses der privaten Gesellschaft. Das Eigentum der Anla-

71 Der Umfang der zu Ubertragenden Leistungen gibt den Grad der Privatisierung und damit die
Nutzung privatwirtschaftlichen know-hows an. Kosteneinsparungen gegentiber den klassischen
Organisationsformen kann das Betreilbermodell im wesentlichen in den Bereichen der Bauleistun-
gen und der Betriebdeistungen entfalten. Der Bereich der ggf. vorhandenen Finanzierungsvorteile
wird an spéterer Stelle behandelt. Vorteile aus der Bauphase ergeben sich aus den regelméldig
vorhandenen Erfahrungen der privaten Gesellschaft aus anderen Abwasserprojekten. Neben die-
sen Erfahrungsvorteilen kénnen private Projektierungen regelméaldig zligiger erstellt werden, wel-
ches u.a. in einer verkirzten Planungszeit begriindet sein kann. Dieser Vorteil wird algemein als
Einkauf von Zeit bezeichnet und stellt einen der wesentlichen Aspekte bei der Entscheidung fir
das Betreibermodell dar. Die private Gesellschaft ist im Gegensatz zur Offentlichen Hand in eini-
gen Falen nicht an ein Ausschreibungsvergabeverfahren (VOL/VOB) gebunden und kann vor
diesem Hintergrund oftmals Baukosten- und Erstellungsvorteile generieren.
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gen geht regelmaldig nach Beendigung des Betreibervertrages auf die Kommune
Uber. Eines der Hauptziele des Betreibermodells ist die Nutzung von Vorteilen
aus dem Wettbewerb. Es gilt im Rahmen der institutionellen Moglichkeiten,
Wettbewerbselemente moglichst effizient und umfangreich einflie3en zu lassen.
Vor diesem Hintergrund ist die Auswahl des Betreibers von besonderer Bedeu-
tung. Bel der Auswahl eines herstellerunabhangigen Betreibers kdnnen welitere

Vorteile durch optimale Ausnutzung des Wettbewerbs erzielt werden’2,

Zeitraum des Betreibervertrages

Grundsétzlich lassen sich die Betreibermodelle in Kurzzeit- und Langzeitmodelle
unterteilen. Ein Kurzzeitmodell ist fur Zeitrédume zwischen 5 und 10 Jahren aus-
gelegt, von einem Langzeitmodell spricht man bel Laufzeiten zwischen 20 und 25
Jahren. Die Erfahrungen aus den bislang umgesetzten Betreibermodellen haben
gezeigt, dal’ der Zeitraum des Betreibervertrages Auswirkungen auf die Vorteil-
haftigkeit der Organisationsform gegentiber den klassischen Formen aufwelist. In-
nerhalb von langfristigen Vertragen kénnen die Betreiber monopolartige Stellun-
gen einnehmen. Es handelt sich bel dieser Form des Wettbewerbs um einen
» Wettbewerb um das Monopol“, wohingegen bel kurzfristigen Vertréagen die Be-
treibergesellschaft ihre Wettbewerbsfahigkeit standig neu bewel sen mul3s.

72 purch die Verpflichtung eines Anlagenherstellers a's Betreiber werden sicherlich vaornehmlich
dessen Anlagen Einsatz finden. Dieses muf3 nicht unbedingt die wirtschaftlichste Losung sein. Ein
Wettbewerb auch auf dieser Stufe wiirde sicherlich Vorteile bringen.

73 Vor diesem Hintergrund hat sich eine Tendenz hin zu kurzfristigen Vertrégen entwickelt.
Sollte der Wettbewerb nach Ablauf der 5 Jahre im worst case keinen geeigneten Betreiber finden,
wirde der Betrieb wieder an die Kommune falen, welche die Verantwortung fur die Abwasse-
rentsorgung durch das Betreiberrmodell ja nicht aufgegeben hat. Esist zu beachten, dal3 bei lang-
fristigen Betreibervertrégen die Kommune weitestgehend den Einflul3 auf die Abwasserbesaiti-
gung verliert. Zwar ist die Kommune weiterhin fur die Abwasserbeseitigung verantwortlich, doch
hat sie nur geringe Eingriffsmoglichkeiten in die Geschéftsfuhrung des Betreibers und kann die
Entwicklung vor diesem Hintergrund nicht steuern. Durch die langfristige Ubertragung von ope-
rativen und administrativen Abwasserbeseitigungsaufgaben ist die Kommune nicht mehr zur
Vorhatung von weitreichendem know-how in diesem Bereich gezwungen, obwohl Kontrollaufga-
ben in erheblichem Umfang vorgenommen werden miissen. Hier ist Konfliktpotential vorhanden.
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3.2.3 Kooperationsmodell

Beim Kooperationsmodell handelt es sich um eine weitere Mischform zwischen 6ffentli-
cher und privater Abwasserbeseitigung. Es handelt sich bel dieser Organisationsform um
eine Weiterentwicklung des Betreitbermodells, das Vorteile aus 6ffentlich-rechtlichen und
privatwirtschaftlichen Modellen verbindet”+. Beispielhaft soll an dieser Stelle das Koope-

rationsmodell der Eurawasser-Gruppe am Beispiel Godar dargestellt werden?>:

Eurawasser Kooperationsm odell

E URAW ASSER
— 3 STADT A UFBEREITUNGS- UND
E NTSORGUNGS G M BH
51 % 49 %
S TADTENTW ASSERUNG
D IENSTIEISTUNGS- G M BH
VERRAG 100 %
¢ B ETRIEBSFUHRUNGSVERIRAG
P ERSONALUBEREITUNGS-
E URAW ASSER

P> B ETREBSFUHRUNGSGESEIISCHAFT M BH <

Abbildung 8, in Anlehnung an das Kooperationsmodell der Eurawasser.

Die Stadt Godar und die Eurawasser Aufbereitungs- und Entsorgungs GmbH griinden
die Stadtentwasserung Goslar GmbH. Die Gesellschaft tbernimmt sdmtliche Anlagen
und Ausristungen und wird auch zum Neuinvestor und schliefit die Kredite ab. Als
Mehrheitsgesellschafter bt die Stadt umfangreiche Kontroll-, Aufsichts- und Mitspra-
cherechte sowohl Uber den Aufsichtsrat as auch im Rahmen des mit dieser Gesellschaft

geschlossenen Dienstleistungsvertrages aus. Die Eurwasser Betriebsfihrungsgesellschaft

74 vgl. hierzu: Baasch, Klaus-Hinnerk und Grewin, Hans Werner: Abwasserbeseitigung, eine
offentliche Aufgabe und Okonomie - Ein Erfahrungsbericht aus dem Amt Achterwehr (Schles-
wig-Holstein) auf dem Weg zum Kooperationsmodell, in: Kommunale Steuerzeitschrift, Heft 7,
Juli 1997.

39



mbH betreibt das vorhandene System und ist auch fur die Instandhaltung verantwortlich.
Die Betriebsfiihrung wird zu einem fir die gesamte Vertragdaufzeit von 25 Jahren fest-
gelegten jahrlichen Festpreis durchgefihrt. Eine Preisgleitklausel regelt die Anpassung
dieses Festpreises an veranderte Kostenfaktoren. Der Personal Ubernahmevertrag ge-
wahrleistet die Weiterbeschaftigung und die vorherigen Konditionen der vorhandenen

Mitarbeiter.

Charakteristisch fur das Kooperationsmodell ist die weite EinfluZnahmemaoglichkeit der
Kommune auf die Abwasserentsorgung. Die Gemeinde Ubernimmt im Kooperationsmo-
dell regelméidig 51 % des Stammkapitals und hat somit entscheidende Gestaltungsmog-
lichkeiten’6. Neuinvestitionen werden von der Kooperationsgesellschaft vorgenommen.
Der Haushalt der offentlichen Hand wird hierbei nicht bertihrt. Die Kooperationsgesall-
schaft kann nunmehr einen Betriebsfihrer beauftragen, die Abwasserbeseitigung durch-
zufihren. Auf diesem Wege konnen Vorteile aus dem meist vorhandenen tberregional
erworbenen know-how des Betriebsfihrers erzielt werden. Vorteile des Kooperations-
modells sieht Landsberg insbesondere in der flexiblen Unternehmensfiihrung und dem

schnellen Abbau von Investitionsdefiziten durch die Einbindung privaten Kapitals'”.

4 Grinde fur Privatisierungen

Die Heterogenitét der Organisationsformen des deutschen Abwassersektors ist offen-
sichtlich. Zahlreiche Aspekte sprechen fir eine Privatiserung. Dal3 die Privatisierungs-
entscheidung aber dennoch verzerrt ist, wird durch gravierende Hemmnisse begriindet.
Vor der Darstellung von Privatisierungshemmnissen soll aber in diesem Abschnitt kurz
auf potentielle Privatisierungsgriinde eingegangen werden, auch wenn die Darstellung

der Hemmnisse im Vordergrund stehen soll.

75 vgl. Hittker, Hans-Joachim: Privatisierung der Stadtentwasserung Goslar: Vom Regiebetrieb
zur GmbH im K ooperationsmodell; Sonderdruck aus WIB, Nr. 5, 1996.

76 Die von der Gemeinde aufzubringende Einlage kann Uber die Einbringung der bereits vorhan-
denen Abwasserbeseitigungsanlagen dargestellt werden Auf die Besonderheiten der Bewertung
der Einlage wird bei der Analyse des fiskalischen Privatisierungsmotives konkret eingegangen.

77 Wie an spéterer Stelle gezeigt wird, verhindert der Wettbewerb, daf? die Renditen der Betrei-
ber ein angemessenes Mal? Ubersteigen. Die nach Abschluf? des Vertrages maglicherweise durch
weitere Rationalisierungen erwirtschafteten Potentiale verbleiben aber beim Privaten. Diese diirf-
ten aber angesichts des Wettbewerbes nicht sehr hoch sein.
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4.1 Effizienzorientierte Griinde

Ein wichtiges Ziel bei der Wahl der Organisationsform ist die Effizienz(steigerung). Das
Zid der Effizienzsteigerung ist aber sicherlich kein Ziel, das eine Privatiserung direkt
aud6st. Es handelt sich vielmehr um ein Ubergeordnetes Ziel. Eine aus Sicht des Verfas-
sers pragmatische Abgrenzung hat Spelthahn vorgenommen, die auch Eingang in diese
Arbeit finden soll. Spelthahn unterscheidet zunéchst die

betriebliche Effizienz (auch Produktionseffizienz) von der

volkswirtschaftlichen Effizienz.

Wahrend die betriebswirtschaftliche (Produktions-) effizienz eine eindeutige Definition
hat, ist die Bewertung der volkswirtschaftlichen Effizienz schon schwieriger’®. Klassi-
sches Effizienzkriterium ist das Pareto-Kriterium, das aber angesichts seiner Ankntipfung
an subjektive Wertungen der Individuen nicht praktikabel ist’®. Als praktikableres - in-
des schwécheres - Kriterium wurde hierfir das Kompensations-Kriterium entwickelt, das
eine alokative Veranderung dann as effizient erkennt, wenn die ,, Gewinner* in die Lage
versetzt werden, die Verlierer (zumindest theoretisch) in Geld zu kompensieren, so dal3
die Verlierer nicht schlechter gestellt sind as vor der Veranderung und die Gewinner

noch einen ,, Nettovorteil“ behaltenso.

/8 Spelthahn fhrt dazu aus, dal3 man bei der Definition der volkswirtschaftlichen Effizienz, die
je nach politischem Standpunkt auch weitere Ziele wie Arbeitsplatzssicherung, fiskalpolitische
Ergiebigkeit, stabilitétspolitische Sicherung etc. einschlief%, man zwar einen umfassenden Be-
griff von Effizienz erhdt, man aber den Preis zahlt, dal3 man fast nicht mehr mit dieser Effizienz
vergleichen kann. Vgl. Spelthahn (1994), S. 29.

79 Vgl. ebenda. Demnach miifte zur Effizienzmessung theoretisch die Zustimmung aler von der
Veradnderung Betroffenen eingeholt werden. Spelthahn (1994) stellt aber fest, dal? auch der Fal
eintreten kann, dai3 ein Individuum nach der Verdnderung nicht schlechter gestellt ist, aber aus
Grinden wie Neid oder aus Gerechtigkeitserwagungen die Besserstellung anderer Individuen
ablehnt. Hierzu ist anzumerken, dal3 dieser Bereich durch die Entwicklung von Fairnef3konzepten
entwickelt wurde. Hier schliefdt Fairnef3 das Vorliegen von Pareto-Effizienz und Neidfreiheit ein.
Aber auch dieser Ansatz gestaltet die Bewertung nur noch komplizierter.

80 Eine weitere wichtige Unterschiedung wird zwischen der Allokationseffizienz und der Pro-
duktionseffizienz vorgenommen. Vgl. Spelthahn (1994) S. 30 .Mit der Allokationseffizienz ist
die Frage verbunden, ab ein optimales Angebot an Giitern und Diengtleistungen erreicht werden
kann, wenn der Staat die Aufgabe nicht selbst vornimmt sondern sie nur bereitstellt, indem ent-
weder Offentliche Auftrége vergeben werden oder die Ver- und Entsorgung dem Markt privater
Unternehmen mit Hilfe staatlicher Regulierungsvorschriften tberlassen wird. Vgl. ebenda. Mit
der Produktionseffizienz ist die Frage verbunden, ob die Bereitstellung des Angebotes durch die
offentliche Hand genauso effizient erfolgen kann wie in der Privatwirtschaft oder ob es ggf. be-
triebswirtschaftlich effizienter ist, wenn der Staat offentliche Auftrage an Dritte vergibt, wobei
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Auch wenn es nicht direktes Ziel dieser Arbeit sein soll, die Effizienzvorteile des Privaten
ggi. dem offentlichen Anbieter darzustellen - sondern vielmehr die verzerrenden Mecha-
nismen, die gegen eine Privatisierung sprechen, soll dennoch auf die bisherigen Erfahrun-
gen in Deutschland mit Privatisierungen eingegangen werden, die Produktionseffizienz-
vorteile von privatwirtschaftlichen Lésungen dokumentieren (im folgenden wird - sofern

nicht anders erwahnt - stets von der Produktionseffizienz gesprochen).

Effizienzsteigerungen durch Privatisierungen ?

Die wesentlichen Optimierungsansdtze der privatwirtschaftlichen Losungen werden
durch das regelméldig erhebliche Potential sowohl im Bau- und Betriebskostenbereich,
als aber auch im Finanzierungsbereich gefunden. Zudem kommt es regelméldig zu einer
zugigeren Projektrealisierung, die neben der Ersparnis von Bauzeitzinsen sowohl unter
Okologischen als auch infrastrukturellen Aspekten als vorteilhaft angesehen werden
kann. In Deutschland sind bis zum Jahre 1997 rund 200 privatwirtschaftliche Projekte
mit einem vertraglich gebundenen Investitionsvolumen von rd. DM 12 Mrd. umgesetzt
wordensl. Der Marktanteil der privatwirtschaftlichen Projekte gemessen an den , ent-
sorgten Einwohnergleichwerten* 82 betragt derzeit rd. 5 %. Die Darstellung der Produk-
tivitasstelgerungspotentiale durch privatwirtschaftliche Losungen kann angesichts dieses
geringen Volumens anschaulich an redlisierten Einzelfallbeispielen erfolgen, die aber zu-

gleich generelle Riickschllisse auf das Optimierungspotential zulassengs.

ihm hierdurch Administrations- und Verwatungskosten entstehen. Vgl. neben Spelthahn auch
Windisch, aa.O. S. 9.

81 vpA-Info, ohne Datumsangabe.

82 Die Mafigrofe des Einwohnergleichwertes zielt darauf ab, die unterschiedliche Einleitungs-
belastung zwischen der an die Kléranlage angeschlossenen Wohnbevélkerung und dem Abwasser
von Gewerbebetrieben und Industrie in einem Mal3 zu vereinen. Die Belastung an Sauerstoff zeh-
renden Stoffen bei der Abwasserbehandlung wird as biochemischer Sauerstoffbedarf (BSB 5)
gemessen und entsprechend dem taglichen BSB5 Anfall eines Einwohners in der Mal3grofie EGW
ausgedruickt. Vgl. hierzu BdE-Gutachten, a.a.O. S. 47 f. - dort genaue Berechnung.

83 Eine breitere Unterlegung der These 14 sich aber auf den Erfahrungen der vollstandigen
materiellen Privatisierung in England und Wales liefern. Durch die Transparenz des Regulie-
rungssystems konnen hier Effizienzsteigerungen der nunmehr privaten Wasser- und Abwasserge-
sellschaften ggu. den vormals staatlichen Strukturen durchgehend aufgezeigt werden. Diese Aus-
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Optimierungen im Bau- und Betriebskostenbereich

Optimierungsansdtze im Bau- und Betriebskostenbereich durch eine Privatisierung sind
zahlreich vorhanden. Im folgenden soll vor diesem Hintergrund auf einige konkrete Félle
eingegangen werden. Hierdurch wird auch deutlich, in welchen Teilbereichen Optimie-

rungen erzielt werden kénnen.

In Bad Wdrishofen wurden beim Neubau der Kléranlage im Rahmen eines Betreiber-
modells die Kosten deutlich reduziert84. Der im Jahr 1992 erste Entwurf fur das Kl&r-
werk brachte eine Kostenschétzung in Hohe von DM 43,42 Mio. nettos>. Eine Modifi-
zierung der Planung durch die offentliche Hand erbrachte eine Reduzierung der Kosten
auf nunmehr DM 37,6 Mio. netto. Trotz dieser Reduzierung wére eine Geblhrenanhe-
bung immer noch erforderlich gewesen. Um weiteres Optimierungspotential zu nutzen,
wurde in Bad Worishofen mit Blick auf einen ganzheitlichen Optimierungsansatz unter
Einschaltung privaten Kapitals und know-hows eine Betreibermodell-Ausschreibung
gewahl 86,

An der EU-weiten Ausschreibung haben sich 27 Firmen beteiligt. Alle beteiligten Bieter
mufdten den Amtsvorschlag oder einen modifizierten Amtsvorschlag anbieten. Im Ergeb-
nis konnten die Kosten fir den Amtsvorschlag auf DM 33,3 Mio., den modifizierte
Amtsvorschlag auf DM 32,3 Mio. und ein gleichwertiges Nebenangebot auf DM 25,3
Mio. reduziert werden. Zudem konnten Zeiteinsparungen von 1 Jahr realisiert werden, so
dal3 zum einen Bauzeitzinsen eingespart wurden, die notwendige Infrastruktur schneller
zur Verfugung gestellt werden konnte und auch dem Okologischen Aspekt Rechnung

getragen werden konnte.

Der Fall Goslar

sagen lassen sich aus Sicht des Verfasers auf die deutsche Situation Ubertragen, so dal diese
These von zwel Seiten her empirisch unterlegt werden kann.

84 vgl. Deutscher Bundestag, 13. Wahlperiode, Drucksache 13/3095, S. 7.
85 vgl. zu dieser Darstellung Rudolph/Bienstock, aa.O..

86 Es wurde berticksichtigt, dal3 die sich beteiligenden Unternehmen auch Nebenangebote mit
aternativen Konzepten abgeben konnen, die zu einer weiteren Reduzierung der Bau- und Be-
triebskosten fuhren sollten.
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Im Jahre 1991 beschlold der Rat der Stadt Godlar, die gesetzlichen Vorgaben hinsichtlich
der Abwasserreinigung umzusetzen und entsprechende Baumal3nahmen zur Erweiterung
und zum Ausbau der Kléranlage vorzunehmen®’. Die geplanten Investitionskosten belie-
fen sich auf rund DM 60 Mio. Im Zuge dieser erheblichen Investitionserfordernisse be-
antragten zwel Fraktionen, die Verwaltung solle Mdoglichkeiten einer Privatisierung

Uberprifen.

Am Anfang einer Prifung alternativer Organisationsformen stand - wie Ublich - ene
Regiekostenberechnung. Eine Regiekostenberechnung ist ein Vorteilhaftigkeitsvergleich
aternativer Rechtsformen, die die Kostenstruktur des 6ffentlich-rechtlichen Regiebetrie-
bes as Referenzwert mit privaten Angeboten vergleicht. Diese Regiekostenberechnung

ist aber aus nachfolgenden Griinden nicht ohne Probleme aufzustellen.

Die Bedingungen, unter denen die Offentliche Hand Projekte im Abwasserbereich
durchfdhrt, sind mit denen der privaten Wirtschaft nicht vergleichbar. Eine Regiekosten-
berechnung ist keine Gebtihrenrechnung; eine Vielzahl von Faktoren und Kalkulationsan-
sdtze spielen hier eine Rolle. Nur bel eéinem Vergleich auf Basis gleicher Grunddaten und
Kalkulationsansétze ist ein unverzerrtes Bild zu erwartens8 . Uneinheitliche Kalkulations-

ansatze finden sich laut Schulze vor alem in folgenden Bereichen:

Ansatz realer bzw. nominaer Werte,

Ansatz unterschiedlicher Kreditformen,

Ansatz unterschiedlicher Kreditlaufzeiten bzw. Lebensdauer der Investitionen,
keine bzw. uneinheitliche Ermittlung der Restbuchwerte,

Ansatz der Zinsen nach der Durchschnittswertmethode oder Ermittlung der
durchschnittlichen Verzinsung,

unbegriindete Ubernahme von Kalkulationsansitzen It. KAG in die Ver-
gleichskostenrechnung wie z.B. Abschreibung von Beitrégen und Orientierung

der Eigenkapitalverzinsung am Marktzins,

87 vgl. Hitker, H.-J., aaO..

88 v/gl. Schulze, Dieter: Im Blickpunkt - Berechnung der Vergleichskosten (Regiekosten) bei der
Einbeziehung Dritter in Aufgaben der Abwasserentsorgung, in: Kommunale Steuerzeitschrift,
Februar 1997.
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keine Nutzung der Abschreibungsbetrége der aus Beitragen oder Zuschiissen

Dritter finanzierten I nvestitionen.

Um verlédiche Aussagen treffen zu kdnnen, mifden die finanziellen Grundlagen des
Regiebetriebes aus der Kameralistik herausgel6st werden und in einer Schattenrechnung
auf Grundlage der kaufménnischen Buchfihrung und privatwirtschaftlichen Kalkulatio-

nen erstellt werdenss.

Die Stadt Godar hatte zur Prifung der Vorteilhaftigkeit alternativer Organisationsfor-
men zunédchst eine verwaltungsinterne Arbeitsgruppe eingesetzt. Zur Wahrung der Ob-
jektivitdt und auch mit Blick auf die vorhandenen Personalressourcen wurde ein externer
Berater eingeschaltet, der mit der Untersuchung dieser Frage beauftragt wurde. Das
Ergebnis der vergleichenden Untersuchung war, dald sich der Regiebetrieb bzw. Eigen-
betrieb kostengiinstiger als das Kooperationsmodell darstellte®. Es wurde deutlich, dafi3
die Nachteile des Kooperationsmodells insbesondere in der steuerlichen Benachteiligung
ggl. dem Eigenbetrieb begrindet waren. Nach Vorlage dieser Vergleichsberechnung
wurde eine interfraktionelle Arbeitsgruppe ins Leben gerufen, um die weitere Vorge-
hensweise zu planen. Trotz des vergleichsweise nachteiligen Abschneidens des Koopera-
tionsmodells wurde empfohlen, im Wege eines Ausschreibungsverfahrens zu priifen, ob
die Stadtentwasserung Godar nicht doch in einem Kooperationsmodell wirtschaftlicher

alsim Regiebetrieb gefiihrt werden kdnnte.

Ungeachtet der scheinbar nachteiligen Alternative Kooperationsmodell wurde diese L6-
sungsmaoglichkeit aufgegriffen. Die Vorteile der Privatwirtschaft zeigen sich im Wettbe-

werb, an dem in Godar 25 Bieter(gemeinschaften) teilgenommen haben®®. Die Auswer-

89 Dies wird aber in der Regel nicht getan, da sich hierbei angesichts der Kameralistik sowie
fehlender Kostenrechnung entscheidende Parameter gar nicht exakt berechnen lassen. Denkbar
wére es, wenn die Kommune in ihre Vergleichsrechnung die steuerliche Belastung als kalkulati-
ven Posten ansetzt. Aber auch dieser Ansatz ist nicht unproblematisch.

90 Hitker fiihrt aus, dal in der vergleichenden Betrachtung, bel der die Betriebskosten der Klér-
anlagen und der Kandle sowie der Kapitaldienst fir die Investitionen zur Erweiterung der Klar-
anlage berticksichtigt und Uber einen Zeitraum von 25 Jahren bewertet wurden, die Abwasserge-
blhren fir den Eigenbetrieb ca. DM 0,30 bis DM 0,50 /m3 guinstiger als die Gebuhren im Koope-
rationsmodell waren. Die Abwassergebihren fir den Eigenbetrieb bewegten sich in dieser Mo-
dellrechnung zwischen DM 4,00 und DM 6,00/m? bei einer tatsachlichen Abwassergebiihr von
DM 3,72/m?3 zum Zeitpunkt der Berechnung.

91 Als entscheidende Bewertungskriterien wurden Erfahrungen beim Bau und Betrieb von Ka-
nalnetzen gesehen. Hutker flhrt aus, dald sich die Wertung der Angebote zeitaufwendiger als
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tung der Ergebnisse brachte, dal3 ein Bieter mit einem verwertbaren Nebenangebot unter
den Kosten der Eigenbetriebsésung blieb. Mit Blick auf eine mogliche Anderung der
Steuergesetzgebung wéren drel Bieter glnstiger gewesen. Das Ergebnis der Ausschrei-
bung war, dal3 das Kooperationsmodell beschlossen wurde, da die Stadtentwasserung
Godlar wirtschaftlich gunstiger in der Rechtsform einer GmbH geftihrt werden konnte.
Das Eingparpotential alein aus den Baumal3nahmen fur die Zentralkl&ranlage belief sich
auf DM 9 Mio.

Ein weiteres Beispid ist die Errichtung der Kl&ranlage in Altenburg®2. Die veranschlag-
ten Kosten fur die Errichtung beliegen sich in der Ausgangsplanung auf tber DM 100
Mio. Durch weitere Optimierung lief3en sich die Kosten auf DM 84 Mio. reduzieren. In
einer sodann vom Bundesumweltministerium durch einen Gutachter unterstiitzten Aus-
schreibung erhielt ein Kurzzeit-Betreibermodell den Zuschlag. Hierdurch konnten die
Investitionskosten auf einen verbindlichen Wert von netto DM 39,7 Mio. (zzgl. einiger
Sonderleistungen auf DM 47,785 Mio.) reduziert werden. Bereits nach 1 Jahr konnte die

1. Baustufe in Betrieb genommen werden.

Im Rahmen des sog. ,,Niedersichsischen Betreibermodells® konnten ebenfalls erhebliche

Einsparpotentiale nachgewiesen werden, wie aus folgender Ubersicht hervorgeht:

erwartet gestalteten, da die Ausschreibung sehr komplex war, verschiedene technische Ldsungen
als Nebenangebote eingereicht wurden und eine unterschiedliche Angebotsdarstellung erfolgte.
Um die Angebote vergleichbar zu machen, wurden die in die ndhere Auswahl einbezogenen An-
gebote unter vereinbarten Annahmen fir einen Zeitraum von 20 Jahren unter Berlicksichtigung
des Kapitaldienstes auf die Baukosten und inflationierten Betriebskosten berechnet. Mit einbezo-
gen in die vergleichende Bewertung wurden die Kosten bei einer Eigenbetriebd dsung auf Grund-
lage der vorliegenden Kostenermitlung fur die Erweiterungsmal3nahmen und der tatsichlichen
Betriebskosten.

92 v/gl. Deutscher Bundestag, 13. Wahlperiode, Drucksache 13/3095, S. 7; vgl. weiter Rudolph,
K.-U. Das Kurzzeitbetreibermodell fir die Abwasserreinigung fir die Stadt Altenburg. in: der
Gemeindehaushalt 4/1995.

93 Niedersachisches Ministerium fiir Wirtschaft, Technologie und Verkehr, Privatisierung kom-
munaler Kléaranlagen - Erfahrungen mit dem Betreibermodell in Niedersachsen, 3. Aufl., Januar
1991.
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Gemeinde 'Realisierte Investitionskosten 'Realisiertes Einsparpotential

in DM Mio. ca. in %.

Algermissen 3,2 20,0
Wesendorf 4.4 13,6
Wedemark 20,0 30,0
Dahlenburg 2,3 50,0
Wagenfeld 5,0 15,0
Bad Laer 3,65 20,0
Hambuhren 5,2 14,5
Tabelle 3

Spelthahn hat die Kosteneinsparpotentiale der Betreibermodelle Wesendorf und Wede-
mark auch mit Blick auf die Kritiker dieser Modelle, die im wesentlichen den vorsteuer-

begrindete Vorteil erkennen, ndher untersucht®4.

In Wesendorf konnten danach Einsparpotentiale insbesondere durch Synergieeffekte
realisiert werden, die der Betreiber durch den gleichzeitigen Betrieb einer Abfalldeponie
erreichen konnte®. Spelthahn erlautert, dald die Einsparungen noch hoher ausgefallen

94 spelthahn (1994), S. 117 In Wedemark konnten die Kosten insbesondere durch die veranderte
technische Konzeption des Betreibers im Vergleich zur gemeindlichen Regiekostenberechnung
zurtickgefuhrt werden. Allein durch eine Neuplanung konnte das veranschlagte Investitionsvolu-
men von DM 24,65 Mio. auf DM 19 Mio. gesenkt werden. Zudem kamen weitere Einsparungen
wéhrend der Bau- und Betriebsphase. Angemerkt werden mul hier aber, dal3 die Gemeinde die
Regiekosten auf Basis der Wiederbeschaffungszeitwerte gerechnet hat, so dal? es hier zu einer
verzerrten Betrachtung kommt. Spelthahn erlautert, dald man dieses dennoch as reale Ersparnis
fir den Birger sehen mul3, da dieser ja den hoheren, auf Wiederbeschaffungszeitwerte kalkulier-
ten Preis hétte zahlen missen. Aus Sicht des Verfassers ist dieses Argument wohl annehmbar,
gleichwohl eignet sich dieses Beispiel nur indirekt, um die Kostensenkungspotentiae des privaten
Betreibers nachzuweisen. Des weiteren geht Spelthahn auf eine Regiekostenberechnung in Hei-
ternd (Hessen) ein, in welcher die Regiekostenberechnung eine Vorteilhaftigkeit des Eigenbetriebs
ggu. dem Betreibermodell ergab. Als Grund fur diese Vorteilhaftigkeit gibt Spelthahn an, dal3
zum einen die gemeindliche Planung nahezu optimal war und die steuerliche Belastung sowie die
notwendigen V ersicherungsaufwendungen hier letztendlich zu einem Nachteil der privaten Ange-
bote fihrte.

95 Generierung von Synergiesffekten: Durch die Generierung von Synergiesffekten sowie Ein-
bringung Uberregionaler Erfahrungen kann der private Anbieter Kostensenkungspotential generie-
ren. Baasch und Grewin sehen Optimierungspotential vor alem durch die sinnvolle Standardisie-
rung der Anlagentechnik, der Zentralisierung im Einkauf und der Ersatzteillagerung, der Uber6rt-
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wéren, wenn die Technik der Kléaranlage nicht schon vor der Ausschreibung festgelegt

worden wére®.

Die gezeigten Beispiele machen deutlich, dal die privatwitschaftliche Lésung durch ei-
nen ganzheitlichen Optimierungsansatz unter Einschaltung des gesamten Wettbewerbs
auf alen Stufen regelméaldig Kostensenkungspotential im Bau- und Betriebskostenbereich
generieren kann. Dies gilt insbesondere, wenn Neuinvestitionen anstehen und der Private

bereits im Planungsstadium einbezogen wird.

Es l&% sich erkennen, dal3 sich ein wichtiges Kosteneinsparpotential in Form der Pro-
jektsteuerung im Zusammenhang mit umfangreichen Investitionen findet. Hierbei kon-
nen sowohl Wettbewerbsvorteile professionell ausgenutzt als auch Terminrisiken auf
den Projektsteuerer abgewalzt werden®’. Spelthahn erwéhnt, dald im Gegensatz zur
offentlichen Hand der private Betreiber versucht, den Bereich Abwasser als Ganzes zu
optimieren. Im Bereich der 6ffentlichen Hand sind Planung, Bau und Betrieb oftmals drei
voneinander getrennte Bereiche®. Auch die Kritiker der Privatisierung sehen, dald Wett-
bewerb erfinderisch macht, doch bezweifeln die Kritiker oftmals, ob der Wettbewerb an
der richtigen Stelle ansetzt. Ein hdufig vorgebrachtes Argument ist demnach, dal3 auch
die offentliche Hand durch die Ausschreibung einen dhnlichen Wettbewerb unter Ein-
schaltung von Ingenieurbiros erreichen kann. Obwohl diese Argumente sicherlich Sub-
stanz haben erlautert Rudolph, dal? sich zwar ein Ingenieurwettbewerb mit guten Ergeb-

nissen realisieren lief3e, dies aber oftmals an den schmalen Planungsbudgets der Kommu-

lichen Bereitschafts- und Stérungsbeseitigung, der Reduzierung des V erwaltungsaufwandes durch
den Verbund gleichartiger Betriebe sowie durch einen effektiven Personadeinsatz. Vgl. auch
Baasch, Grewin, aa.O. Eine weitere Moglichkeit der Ausnutzung von Synergieeffekten liegt in
der Nutzung von economies of scale. Dies ist aber aus verschiedenen Grinden problematisch.
Durch die Einbeziehung privater Erfllungsgehilfen werden sich regelmédig keine direkten Gro-
Benvorteile erzielen lassen, da diese zumeist in bestehende Strukturen einsteigen.

96 Der private Betreiber ist nach der Untersuchung Spelthahns zwar in den Genuf3 des V orsteu-
erabzugs gekommen, mufdte aber zusitzlich Umsatzsteuer auf das Entgelt, Korperschaftsteuer,
sowie Gewerbesteuer in Kauf nehmen. Dennoch wurde durch das Synergieeinsparpotential ein
gunstigeres Angebot mdglich.

97 Dabei kénnen sich die Kommunen eines unabhéngigen Projektsteuerers bedienen, oder - was
vielfach am Markt angeboten wird - einer Projektsteuerungsgesellschaft aus einem Finanzkon-
zern, zumeist Tochtergesellschaft einer Leasinggesellschaft, die regelméfdig tber den Konzernver-
bund die Finanzierung anbietet.

98 v/gl. Spelthahn (1994) aa.O. S. 106; dort wird auf einen Beitrag von Rudolph, K.-U. ( Zur
Privatiserung der Abwasserbeseitigung, Stand-Entwicklung-Meinungen, in Korrespondenz-
Abwasser 12/85, 32. Jg. S. 1063) verwiesen.
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nen scheitert. Zudem sei es sicher richtig, dal3 die Ingenieursbiros unter Wettbewerbs-
druck zahlreiche gute Ideen entwickeln konnen, fir die Kosten der Realisierung aber
nicht die Verantwortung tragen, wohingegen der private Betreiber vor dem Hintergrund

seines verbindlichen Angebots ,,umsichtiger” kalkulieren miisse®.

Die wichtigsten Einsparungen lassen sich aber auch mit Blick auf den hohen Anteil an
Kapitalkosten im Planungsbereich einsparen. Spelthahn fuhrt auf, dal3 angesichts der
nach Investitionsvolumen zu berechnenden Honorarforderungen der Architekten die
Uberdimensionierung von Anlagen tendenziell gefordert wird, Aber in gleiche Rich-
tung zielt die Zuschul3problematik, da gewahrte Zuschiisse ebenfalls tendenziell zu gré-
[3eren Investitionsvolumina fuhren. Viele andere Optimierungsfelder sind im Bereich der
Bau- und Betriebskosten denkbar. Die umfassende Einbindung von privatwirtschatlichem
know-how bedeutet den Einkauf von umfassenden Management- und Branchenkenntnis-
sen, die zumeist auf kommunaler Ebene in dieser Form nicht vorgehalten werden kdnnen.
In einer Kommune wird regelmaf3ig nur einmal in 50 oder 100 Jahren eine KIar-
anlage neu geplant, gebaut und finanziert. Fur Uberregionale private Anbieter ist

dieses Tagesgeschaft.

Ein wichtiger Aspekt ist aber auch die Riskoverlagerung. Neben der Risikoverlagerung
von Terminfristen und Erstellung spielen im umweltsensiblen Abwasserbereich gewichti-
ge Umweltverschmutzungsrisken eine bedeutende Rolle. Hier gilt es insbesondere mit
verlaflichen Partnern zusammenzuarbeiten, da ansonsten die Uberwachungs- und Risi-

kokosten der Kommune die Effizienzvorteile schméalernto?,

99 Vgl. Spelthahn (1994) aa.O. S. 106; dort wird auf einen Beitrag von Rudolph, K.-U. (Das
Niederséchsische Betreibermodell zur kommunalen Abwasserbeseitigung und andere Mdglich-
keiten der Kostensenkung, KPV/NV (Hrsg.), Neue Wege zur Finanzierung der Abwasserbeseiti-
gung, Recklinghausen, 1988, S. 31) verwiesen.

100 vgl. spelthahn (1994), aa.O. S. 106. Spelthahn erwahnt auch die langen Entscheidungswe-
ge durch die Rechnungspriifung, da sémtliche Mal3nahmen auf durch Dritte kontrollierbar sein
miissen. Dieser Aspekt wird sicherlich durch die bei einer Privatisierung erhthten Kontrollkosten
kompensiert. Hier sind alerdings neue Ausschreibungsformen entwickelt worden, die eine Uber-
dimensionierung einschrénken. Zuem sind Formen geschaffen worden, bei denen der Architekt am
Einsparvolumen gemessen wird.

101 K ostenfaktor bei Privatisierungen sind Aufsichtskosten der dffentlichen Hand. Die Gffentli-
che Hand muR3 als verantwortliche Instanz zur ordnungsgemal3en Abwasserentsorgung bei
Durchfiihrung privater Dritter Kosten ansetzen, da die technischen Kontrollmdglichkeiten mit
grolem Aufwand verbunden sind. Diese Kosten sind sicherlich nicht immer auf den privaten
Dritten abwélzbar. Prinzipiell mufden diese Aufsichtskosten aber auch bei der Durchfiihrung
durch die Verwatung entstehen (Stichwort interne Revision). Die Komplexitét einer Privatisie-
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Optimierungen im Finanzierungsbereich

Einer der wichtigesten Kostenvorteile der Privatisierung ist sicherlich, dal3 der private
Investor die Projekte regelmafig schneller realisiert und damit in hohem Mal3e Bau-
zeitzinsen einspart. Die Kommune ist angesichts enger Investitionsbudgets in Zeiten
leerer Kassen tendenziell an einer Streckung der Investitionen interessiert, zumal die Zu-
schisse oftmals zwar zugesagt werden, eine Auszahlung erst zu einem spéteren Zeit-
punkt erfolgt. Dies hat auch Auswirkungen auf den Umweltschutz und die standortrele-

vante I nfrastrukturl02,

Zahlreiche Finanzierungsinstrumente im derivativen Bereich sind bisang der kom-
munalen Ebene angesichts der zurlickhaltenden Einstellung der kommunalen Rechtsauf-
sichtsbehdrden aber auch der , traditionellen Einstellung der K&mmerer weitgehend ver-
schlossen. Inshesondere die Bewertung durch die Rechtsaufsichtsbehdrden variiert von
Bundesland zu Bundesland erheblich. Der von der Privatwirtschaft zweckméfdige Einsatz
von Zinssicherungsinstrumenten wirde insbesondere bel der Finanzierung langfristiger

Vorhaben bel umsichtiger Anwendung nutzbringend sein. Da die kommunale Ebene aus

rung des Abwasserbereiches, die neben Umweltgesi chtspunkten auch Auswirkungen auf die Be-
reiche Arbeits- und Sozialrecht, und Fragen der Eigentumszuordnung und eine Vielzahl weiterer
Bereiche tangiert, erfordert umfangreiche Vertragsgestaltungen. Hiermit sind Transaktionsko-
sten verbunden. Dartiber hinaus sind zur Erfassung des vertraglichen Sachverhaltes, zum Er-
werb von speziellem know-how, Informationskosten notwendig. |nformationskosten ergeben sich
alein schon aus der Prifung, welche zukinftige Organisationsform gewahlt werden soll. Zudem
miissen die Haftungsrisiken vertraglich geregelt werden.

102 gicherlich lassen sich durch die Wah! bestimmter Fi nanzierungsinstrumente Optimierungs-
potentiale nutzen. Gleichwohl ist aber zu bedenken, dal? die Finanzierungsmdglichkeiten der 6f-
fentlichen Hand privilegiert sind. Ein Wirtschaftlichkeitsvergleich bestimmter Finanzierungsin-
strumene orientiert sich stets an den Konditionen des privilegierten Kommunalkredites. Optimie-
rungspotential 183t sich allenfals durch steuerliche Gestaltungsmoglichkeiten nutzen. Gerade
hierin liegt aber der Bezug zu Privatisierungsformen. Auf die zwiespéltige Rolle einer Kommune
bei Inanspruchnahme steuerlicher Vergiinstigungen und mdogliche Anreizeffekte (bergeordneter
Staatsglieder wird noch eingegangen. Die Wahl des Finanzierungsinstrumentes ist regelmaliig
steuerinduziert. Hiermit ist ggf. ein Rechtsform- oder Eigentumswechsel verbunden, der wieder-
um fiskalische Effekte auddst. Es handelt sich bel dieser Thematik um einen weiten Bereich, der
parald zur gesamten Privatiserungsdiskussion steht und von daher zwar in diesem Kontext,
jedoch unter einem separaten Blickwinkel behandelt werden kann und muf3. Es 1&& sich nicht
von exogenen Finanzierungsentschei dungen sprechen, die endogene fiskalische Effekte generieren.
Finanzierungsentscheidungen und steuerliche bzw. fiskalische Aspekte unterliegen einer simulta-
nen Betrachtung. Dal3 private Unternehmen tendenziell stérker innovative Finanzierungsformen
nutzen as die offentliche Hand, dies wird schon durch die strengen kommunalaufsichtlichen Ge-
nehmigungserfordernisse deutlich.
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Mangel an Sach- und Personalressourcen aber eine Risikosteuerung von derivativen In-
strumenten nicht vorhalten kann, wird die kommunalaufsichtliche Genehmigung dieser
Instrumente regel maldig versagt13. Der private Erfllungsgehilfe kann diese Instrumente
einsetzen und damit weitere Effizienzvorteile generieren. Dal3 durch die Nichtanwend-
barkeit von derivativen Finanzinstrumenten seitens der Offentlichen Hand nunmehr Pri-
vatisierungsentscheidungen getroffen werden, ist aber unrealistisch. Vielmehr handelt es
sich um elnen weiteren Baustein der Anwendungsmaglichkeiten des privaten Sektors, der

Effizienzvorteile gegentiber dem offentlichen Sektor begriindet.

4.2  Fiskalische Grinde

Vorstellbar ist, dald sich durch die Privatisierung
Steueraufkommen erzielen lassen, da die bisang steuerfreie Wertschopfung
im hoheitlichen Sektor nunmehr durch den steuerpflichtigen privaten Sektor

ausgelibt wird,

Verschuldung bei Investitionsbedarf in den privaten Sektor verlagert wird

oder

Veraullerungserldse fur bestehendes Anlagevermdgen generiert werden,
die als Sanierungsbeitrag des laufenden Haushaltes insbesondere in Zeiten de-

fizitarer Haushalte willkommen sind.

103 Ejne entsprechende Kosten-/Nutzen-Anayse wird in der Praxis regedmél3ig nicht vorgenom-
men.
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AUSEINANDERFALVON ENTSCHEIDUNGS- UND N UTZENKOM PETENZEN

Abbildung 9, Eigene Darstellung

Erzielung eines Steueraufkommens

Insbesondere mit Blick auf eine mogliche Erhthung der Steuereinnahmen zeichnet sich
fur den foderalen Staat die Thematik des Auseinanderfalens von Entscheidungs- und
Nutzenkompetenz bereits ab, da die volumensmaliig interessanten Steuerarten ( Korper-
schaftsteuer, Umsatzsteuer) der Ubergeordneten Bundes- und Landesebene zustehen,
wohingegen die Entscheidungsgewalt Uber die tatsdchliche Realiserung der jeweiligen
Privatiserung bei der kommunaen Ebene liegt. Ein direktes Privatiserungsmotiv ist
nicht gegeben, dennoch ergibt sich zwangdaufig im Rahmen einer Privatiserung eine

Verbreiterung der steuerlichen Bemessungsgrundlage.

Effekt der Schuldenreduktion und Defizitdeckung kommunaler Haushalte

Die Kommune kann angesichts der Verdulerung des Anlagevermogens einen Liquidi-
tatszufluld erhalten. Auf diese Weise besteht fir die Kommune die Moglichkeit, ihre Ver-
schuldung zu reduzieren. Im Fall der Privatiserung ,, Kooperationsmodell Godar” wird

an spaterer Stelle gezeigt, daid sich die Ubernahme des Anlagevermigens an den Rest-
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schulden orientiert104, Fraglich ist alerdings generell, ob die Kommune diese ErlGse den
Restschulden des ehemaligen Gebuhrenbereiches genau zuordnen kann, da das Gesamt-
deckungsprinzip dieses regelméafiig verhindert. Hier sind Gestaltungsspielrdume denkbar,
auf die noch detailliert bel der Behandlung der Privatisierungshemmnisse eingegangen

wirgos,

Schuldenverlagerung in den privaten Sektor

Der Schuldenverlagerungaspekt ist insbesondere bei Erweiterungsinvestitionen von aktu-
ellem Interesse. Bei Erweliterungsinvestitionen in kostenrechnenden Einrichtungen bleibt
die dauernde Leistungsfahigkeit der Kommune (in einer von Uberhéhten Gebiihrenein-

nahmen abstrahierenden Betrachtung) weitgehend unbertihrt.

Auf den ersten Blick kénnte man meinen, dal? sich durch die Verlagerung von Schulden
in den privaten Sektor die Verschuldungsgrenze der Kommune erweitert. Hierzu sind
aber die institutionellen Verschuldungsgrenzen deutscher Kommunen ndher zu betrach-
ten: Die Verschuldungsféhigkeit der Kommune ist mit Blick auf die Gemeindeordnungen
gegeben, sofern die Aufrechterhaltung ihrer dauernden Leistungsfahigkeit gewahrleistet

ist. Bei der Audagerung des Abwassersektors als kostenrechnende Einrichtung kommt es

104 solite es zu sogenannten Ubererlosen kommen (d.h. Erlése, die objektiv hoher sind al's der
isoliert betrachtete Ertragswert dieses spezifischen Objektes, z.B. in Form von strategischen
Preiskomponenten) , mifden diese - mit Blick auf das Urteil des OVG Minster vom 5.8.1994
zum Wesen des Geblihrenhaushaltes - sicherlich dem Gebulihrenhaushalt zustehen. Hierauf wird
noch an spéterer Stelle eingegangen.

105 poch darf nicht verkannt werden, daf3 die Gestaltung ausschliefdlich zu Gunsten des Haus-
haltes nur kurzfristig positive Effekte mit sich bringt. Das Gestaltungspotential hat zumindest bei
der Griindung einer Eigengesellschaft (GmbH, 100 % Kommune) dort Grenzen, wo die Bilanz-
strukturen der Gesdllschaft eine permanente Unterstiitzung durch die Gesdllschafterin ,, Kommu-
ne* erfordert. Diese eher mittelfristig wirkende Erkenntnis kann aber durch kurzfristige Politik
dominiert werden. Zudem wirden bel einem hohen VeraulRerungserlos die hohen Ansétze des
Anlagevermbgens zu hohen Abschreibungsbetragen der Geseallschaft fihren, so dal? die Gebiihren
c.p. ansteigen. Auch dies kann allein aus politischen Griinden nicht immer positiv sein. Ein weite-
rer interessanter Aspekt liegt im féderalen Finanzausgleich begriindet. Die der Kommune zuflie-
Bende Liquiditét fahrt zu einer zumindest tempordren Entspannung des Haushaltes. Diese Ent-
gpannung wird Auswirkungen auf die kommunalen Forderungen aus dem Finanzausgleich haben
(Bedarfszuweisungen). Grundsétzlich [&% sich feststellen, dal3 je grof3er der positive Effekt aus
dem LiquiditatszufluR ist, desto gréf3er auch die Nachteile aus dem Finanzausgleich sind. Die
Vorteilhaftigkeitsabwagung dieses ,trade-offs* ist komplex. Der kommunale Finanzausgleich
hemmt somit kommunale Initiativen zur Verbesserung ihrer Finanzlage, z.B. durch eine Veréu-
[3erung des kommunalen Anlagevermdgens. Dieser Effekt ist zwar nicht Uberzubewerten, er stellt
aber einen Baustein in der komplexen Privatisierungsdebatte des deutschen Abwassersektors dar.
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zu einer ,Bilanzverkirzung“, da auch die Einnahmekraft in Form von Gebihren sinkt.
Die Kommune hat also auf der einen Seite weniger Einnahmen, auf der anderen Seite ist
sie aber auch von den Kosten entlastet. Die dauernde Leistungsfahigkeit bleibt vor die-

sem Hintergrund weitgehend unberihrt106,

Ungeachtet der institutionellen Moglichkeit der Kreditaufnahme in diesem Fall, kann es
aber aus gesamtwirtschaftlicher Sicht, z.B. zur Einhaltung gesamtstaatlicher Schulden-
grenzen, sinnvoll sein, dal3 die Verschuldung im privaten Sektor anfallt. Zu einer Schul-
denverlagerung wird es bel einer gesamtwirtschaftlichen Betrachung sicherlich kommen,
denkt man insbesondere an die Erfullung des Maastricht-Kriteriums. Kramer sieht hierin
eine Verletzung der Rechtsformneutralitét durch die Europaische Union, die sich aus
Art. 222 des Vertrages Uber die Grindung dem Européischen Vertrag ableiten 18/.
Nach Ansicht Kramers Ubten die Konvergenzkriterien des Maastricht-Vertrages einen
»indirekten aber starken Zwang zur Privatisierung” aus. Aus Sicht des Verfassersist ein
derart starker Privatiserungszwang nicht gegeben. Von einem Privatisierungszwang
kann in diesem Fall schon angesichts des Auseinanderfallens von Entscheidungs- und

Nutzenkompetenz gesprochen werden107.

Der Bund hat as primarer Tréger der Nutzenkompetenz kein Durchgriffsrecht auf die
Entscheidungsebene. Er kann zwar versuchen, Anreize fir eine Privatisierung zu geben,
die tatschliche Entscheidung ist aber der kommunalen Ebene vorbehalten. An diesem
Beispiel wird die Bedeutung von Nutzen- und Entscheidungskompetenz fiir die Privati-

sierung des Abwassersektors besonders deutlich.

106 von weitergehender Bedeutung ist aber der Zeitpunkt der Verduf3erung. Hier ist zu beachten,
dai3 zahlreiche Kommunen auf den Wiederbeschaffungszeitwert abschreiben und sich somit ein
anderer Restbuchwert as bel Abschreibungen auf die historischen Anschaffungs- bzw. Herstel-
lungskosten ergibt. Haben die Benutzer angesichts dieser gegentiber der Privatwirtschaft erhohten
Abschreibungen die Anlagen bereits ,, Uberbezahlt® (d.h. der Restbuchwert wére bei Abschrei-
bungen auf Anschaffungs- und Herstelllungskosten bereits null), so mifdte ein Veraul3erungserl s
ihnen direkt gutgeschrieben werden. Hierauf wird noch an spéterer Stelle eingegangen.

107 |m Rahmen eines nationalen Stabilitstspaktes hatten sowohl Bund, Lander und Gemeinden
die Ziele des Maastricht-Vertrages zu verfolgen. Die Motivation zur Zielverfolgung ist aber dif-
ferenziert zu betrachten, daim wesentlichen der Bund als verantwortliche Instanz des Maastricht-
Vertrages an einer Reduzierung des Schuldenstandes priméres Interesse hétte. Die Vorteile, die
die Kommunen aus dem Euro hétten, lassen sich regedméliig nur schwer quantifizieren und sind
sicherlich auch von der jeweiligen Lage und Gewerbestruktur abhangig. Sie haben keine direkte
Auswirkung auf die Privatisierungsentscheidung.
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4.3  Wirtschaftspolitische Griinde

In Deutschland 1803 sich feststellen, dal3 zwar viel Uber Privatisierung diskutiert wird, in
anderen Landern jedoch gehandelt wurdel®8. Gellert fuhrt aus, dal3 in Deutschland Ma-
nagementressourcen fur diese wertschopfungsfreie Diskussion gebunden werden, wah-
rend andere Lander handeln und dadurch entscheidende Marktvorteile erzielen'®. Der
weltweit expandierende Markt der Abwasserbeseitigung wird fur die ndchsten Jahrzehnte
jetzt verteilt. Am Beispiel der deutschen Industrie fuhrt Gellert weiter aus, dal3 diese es
angesichts der institutionellen Strukturen versaumt hat , im Inland Erfahrungen zu sam-

meln, die in Form von Referenzmodellen neue Auftrége akquirieren kdnnen.

Mit Blick auf die Entscheidungskompetenz zur Privatisierung handelt es sich bei dem
wirtschaftspolitischen Aspekt nur um ein Nebenmotiv. Fir die Umsetzung von einem
Motiv zur tatséchlichen Privatisierung wére es erforderlich, dal3 die Motivtrdger auch die
entsprechende Entscheidungsgewalt haben bzw. entsprechende Anreizeffekte schaffent1o,
Fraglich ist, ob es die Tréger der Nutzenkompetenz schaffen, der kommunalen Ebene
Anreizeffekte zur Privatisierungsentscheidung zu geben, oder ob das Ergebnis nicht
vielmehr eine langfristige Thematisierung und damit Sensibilisierung fir das Problem i,
die dann zu einer Bewultseinsanderung fuhrt, und somit erst einen Beitrag zur politi-
schen Willensbildung leistet. Erste Schritte sind durch die Anderung des Wasserhaus-
haltsgesetzes geschaffen worden, die es erméglichen, die Verantwortung vollsténdig auf
private Dritte zu verlagern. Die Haltung der Lander hat die Umsetzung aber bislang ver-
hindert.

108 v/gl. Gellert, Michael, Die Argumente und Positionen privater Betreiber, in: Privatisierung
kommunaler Aufgaben, Hrsg. Fettig, Wolfgang und Spéth, Lothar, Baden-Baden, 1997, S. 45.

109vg. Gellert, Michadl, aa.0., S. 45.

110 purch die Privatisi erung des Abwassersektors wird - nach jetziger steuerlicher Gesetzedage
- die Abwassergebiihr umsatzsteuerlich belastet, so dal3 die in den Gebiihren enthatene Umsatz-
steuer fir die Unternehmen as Vorsteuer abzugsfahig ist. Hierdurch erméfiigen sich die Produk-
tionskosten, insbesondere im Bereich der abwasserintensiven Industrien, und die Unternehmen
gewinnen an Wettbewerbsféhigkeit. Dieses gilt aber nur an Standorten, die noch erheblichen In-
vedtitionsbedarf vor sich haben und die Gebiihren sich durch die Umsatzsteuerbelastung nicht
erhthen, sondern durch den Vorsteuerabzug zunéchst erméliigen. Hierdurch kann aber nur ein
temporédrer Wettbewerbsvorsprung erzielt werden, da durch die Umsatzsteuerbelastung der Ge-
buhren dieser Vorteil im Zeitablauf aufgezehrt wird. Zudem ist fraglich, ob sich abwasserintens-
ve Industrien Uberhaupt an Standorten ansiedeln, die noch erheblichen Investitionshedarf vor sich
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4.4 Umweltorientierte Griinde

Der Abwassersektor ist ein umweltsensibler Bereich. Zahlreiche Investitionen sind not-
wendig, um die im Zuge unserer heutigen Zeit auftretenden Schadstoffe durch Reini-
gungsvorgange dem Abwasser wieder zu entziehen und es auf diese Weise wieder dem
Okologischen Kreidauf zuzuftihren. Dabei sind hohes know-how und modernste Tech-

nologien erforderlich!?l,

Es kann festgestellt werden, dal? der private Sektor in vielen Falen den neuesten Stand
der Umwelttechnik flexibler oder schneller einsetzen und damit u.U. einen htheren Um-
welterfolg erzielen kann. Hierbel kann insbesondere der international ausgerichtete pri-
vate Anbieter auf Uberregionale Erfahrungen aus dem Einsatz dieser Technologien zu-
ruckgreifen. Die einzelne Kommune ist hierbel vornehmlich auf ihr eigenes know-how
gestellt; haufig werden auch mit Blick auf die regionale Wirtschaftsforderung lokale oder
regionale Ingenieurblros eingeschaltet, die aber den Wissensvorsprung internationaler

Konzerne nicht immer durch Regionalkenntnisse kompensieren kénnent12,

Umweltziele flhren nicht direkt zur Privatisierung. Zur Privatiserung kommt es, da die
bestehenden Organisationsstrukturen den hohen Umweltanforderungen nur einge-
schrénkt gewachsen sind. Das Zidl dieser Auflagen ist eindeutig die Erfillung des Um-
weltschutzes, nicht die Privatisierung. Dal3 es zu Privatisierungen kommt, ist ein Produkt
von Optimierungsiiberlegungen. Die Forderung des Umweltschutzes in Form von Geset-
zen und Auflagen wird von den Ubergeordneten foderalen Ebenen des Staates und von
Ingtitutionen der Européischen Union vorangetrieben und vertraglich vertreten. Wie aber
dargestellt, ist fUr die Privatisierungsentscheidung nur die kommunale Ebene im Rahmen
der Selbstverwaltung zusténdig. Entscheidungs- und Nutzenkompetenz fallen hier insti-

tutionell auseinander, wenngleich annahmegeméald der Nutzen jedes Birgers - auch der

haben. Die Erdrterung dieses Aspektes ist charakteristisch fir die Komplexitét der Auswirkungen
einer Privatiserung auf eine Vielzahl von Bereichen.

111 paneben sind aber auch Ansitze zu vermuten, z.B. eine intitutionelle Trennung von opera-
tiven Abwasserbeseitigern und regulierenden Aufsichtsgremien Hier werden durchaus spieltheo-
retische Bereiche tangiert.

112 Eine besondere Situation ergibt sich in den neuen Bundeslandern. Die Umweltbestimmungen
aus den aten Bundedéndern wurden praktisch tUbernommen, ohne die moglicherweise unter-
schiedlichen Préferenzen fir Umweltglter in den neuen Léndern zu berlicksichtigen. Hierdurch
ergeben sich in den neuen Bundedandern mitunter ggu. den aten Landern unterschiedliche Prio-
ritdten, die auch Auswirkungen auf die Privatisierungsentschel dung haben kénnen.
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Nutzen der Entscheidungstréger a's tibergeordneter Staatsglieder - mit einem verbesser-

ten Umweltschutz steigt!13.

45  Ordnungspolitische Griinde

Ferner lassen sich ordnungspolitische Privatisierungsgriinde erkennen!14. Es scheint, dal3
es sich hierbel zwar um einen Privatisierungsgrund, wohl nicht aber um ein , privatisie-
rungsausl0sendes Motiv* handelt. Dies 183t sich alleine daraus erkennen, dal3 die Ord-
nungspolitik eine Aufgabe des Bundes ist, der bereits mit der Anderung des Wasserhaus-
haltsgesetzes einen ,, ordnungspolitischen® Rahmen geschaffen hat, sich eine Wirkung auf
die Kommunen indes noch nicht ergeben hat, da die Lander dies - sicherlich aus anderen

als ordnungspolitischen Griinden - verhindern.

Welches Motiv im Einzelfal die Privatisierung aud0st, 183 sich nicht generell darstellen.
Zu vielschichtig sind die einzelnen Grinde, die sich teilweise Uberlagen. Anstehende
Neuinvestitionen bel bereits hohen Geblihren oder ausgeschopfte Schuldengrenzen spie-
len sicherlich eine bedeutende Rolle, wenn auf die Nutzung privatwirtschaftlicher Lo-
sungsmodelle trotz der nachfolgend beschriebenen Privatisierungshemmnisse zurtickge-
griffen wird. Deutlich wird aber auch, dal3 zahlreiche denkbare Griinde, z.B. die steuerli-
che Einnahmeerzielung, das Umweltmotiv aber auch die ordnungs- und wirtschaftspoliti-
schen Grinde auf Ubergeordneten forderalen Ebenen angesiedelt sind. Durch das Aus-
einanderfallen von Nutzen- und Entscheidungskompetenz bei gleichzeitig fehlenden An-

reizstrukturen konnen Privatisierungen sicherlich nicht direkt ausgel 6st werden.

113 vgl. ferner Martin Meyer-Renschhausen, Z6gU Band 19 Heft 1, 1996, Die Auswirkungen
der Privatiserung offentlicher Dienstleistungen auf die Umwelt am Beispid von Energiewirt-
schaft und Abwasserreinigung (zitiert bei Furst). Eine Privatisierung unter 6kologischen Ge-
sichtspunkten ist unkritisch zu sehen. Okologisch positiv zu beurteilen ist eine Privatisierung im
Fall von anstehenden Sanierungsinvestitionen. Kommunen wirden Investitionen strecken. Hohere
Effizienz schafft einen stdrkeren Spielraum zur Verbesserung des Umweltschutzes.

114 vgl. auch Spelthahn (1994), aa.0. S. 26 ..
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C Privatisierungshemmnisse
1 Privatisierungshemmnis Besteuerung

1.1  Steuerrechtliche Grundlagen - Vorbemerkung

Die unterschiedliche Steuerpflicht von den Hoheitsbetrieben und privaten Unternehmen
stellt ein grof3es Privatisierungshemmnis dar. Vor diesem Hintergrund ist die hoheitliche
Einordnung als zentraler Ankntpfungspunkt einer Steuerpflicht nédher zu beleuchten?1s,
Die Besteuerung der Abwasserbeseitigung ist abhangig von der Organisationsform.
Grundlegend zu unterscheiden ist, ob die Kommune die Abwasserbeseitigung al's juristi-
sche Person des offentlichen Rechts eigenstandig durchfiihrt, oder ob sie sich eines Er-
fullungs- oder Verwaltungsgehilfen bedient. Wird die Abwasserbeseitigung durch die
Kommune selbst im Rahmen offentlich-rechtlicher Organisationsformen durchgefiihrt, so
wird diese Tétigkeit weder mit Ertrags-, Substanz oder Umsatzsteuer belastet. Anders
hingegen wird die im privatrechtlichen Rahmen durchgefiihrte Abwasserbeseitigung
steuerlich eingestuft. Diese grundlegend unterschiedliche steuerliche Behandlung der
Abwasserbeseitigung ist eine der zentralen Ursachen fur die aus unterschiedlichen Orga-
nisationsformen begriindete Kostendifferenz der Abwasserentsorgung. Die aktuelle Dis-
kussion befaldt sich mit der Frage, inwiewelt dieses auf den ersten Blick offensichtliche
MiRverhdtnis der Besteuerung des Entsorgungssektors weiterhin bestehen kannl1é,
Hierdurch werden - wie nachfolgend gezeigt - deutliche Privatisierungshemmnisse be-

grundet.

115 Dpie Abwasserbeseitigung wird in Deutschiand, wie bereits aus verwaltungsrechtlicher Sicht
beschrieben, a's eine hoheitliche Aufgabe angesehen. Die auf Grundlage der entsprechenden Lan-
deswassergesetze erméchtigten juristischen Personen des Gffentlichen Rechts sind verpflichtet,
dasin ihrem Geltungshereich anfallende Abwasser zu entsorgen.

116 Die Diskussion erstreckt sich hierbei auf den gesamten Entsorgungssektor, sowohl auf den
Abfallbereich as auch auf den Abwasserbereich. Obwohl zwischen diesen Entsorgungsbereichen
erhebliche Unterschiede bestehen, trifft die Argumentation Uber die steuerliche Einordnung in
vielen Fallen auf beide Bereiche zu. Vor diesem Hintergrund werden - sofern es geboten erscheint
- die fUr beide Bereiche gemeinsamen Argumente erdrtert, wobei aber auch auf die Unterschiede
hinsichtlich der Anwendbarkeit der Diskussionsergebnisse fir die Bereiche eingegangen wird. Die
Unterschiede zwischen dem Abfall- und Abwasserbereich werden insbesondere durch die im
Rahmen des Kreidaufwirtschafts- und Abfallgesetzes verringerte Entsorgungverantwortung der
Offentlichen Hand deutlich. Die Kommunen sind demnach praktisch nur noch fur die Entsorgung
des privaten Hausmdlls verantwortlich. Diese Situation 183 sich nur unzureichend auf die Situa-
tion im Abwasserbereich Ubertragen.
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1.2 Steuerlich relevante Zahlungsstréme im Abwasserbereich

Zur Verdeutlichung der flr eine Besteuerung relevanten Zahlungs- und L eistungsstrome

soll folgendes Schaubild dienen:

Private Haushalte
Industrie

4

1. Ebene Gebihr Abnahmeleis tung

Kommune

2. Ebene E ntgelt Entsorgungsleistung

h J

Abwasserentsorger

Abbildung 10, Eigene Darstellung

Bei Durchfiihrung der Abwasserbeseitigung im Rahmen einer offentlich-rechtlichen Or-
ganisationsform erbringt die 6ffentliche Hand die Abnahme- und Entsorgungsleistung fir
private Haushalte und Industrie. Hierfir werden sowohl Geblihren as auch Beitrége sai-
tens des Hoheitstrégers dem Verbraucher in Rechnung gestellt. Die Gebihren sind nicht
mit Umsatzsteuer belastet!l’. Bel Einschaltung eines privaten Erfllungsgehilfen werden
die im Schaubild as 1. Ebene bezeichneten Leistungsstréme durch eine 2. Ebene erwel-
tert. Die offentliche Hand verlagert als Hoheitstréger die operative Tétigkeit der Abwas-
serentsorgung zum Teil oder als Ganzes auf einen privaten Dritten, der fir diese Tétig-
keit ein Entgelt berechnet. Dieser Vorgang ist steuerlich relevant. Der private Erfil-
lungsgehilfe wird - wie es der Name nahelegt - nicht mit hoheitlichen Befugnissen ausge-
stattet. Die Beziehung zur Kommune ist privatrechtlicher Natur.

117 Auf die Besonderheiten der Entgeltbeziehung, insbesondere auf die Anwendung des offentli-
chen Preisrechtes, wird an spéterer Stelle detailliert eingegangen.
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Die umsatzsteuerlichen Leistungen erbringt der private Erflllungsgehilfe ausschliefdich
gegeniber dem Hoheitstrager. Dieser Sachverhalt wird durch den sogenannten Ein-
schalterlal? des BMF begriindet18, Der Erlald argumentiert, dai3 angesichts Ubertragbar-
keit allein der Tétigkeit, nicht aber der hoheitlichen Verantwortung , die Leistungen des
privaten Erfullungsgehilfen nur gegeniiber dem Hoheltstrager erbracht werden, so dai3
eine steuerlich relevante Lestungsbeziehung zwischen dem Nutzer und dem Erfillungs-
gehilfen nicht stattfindet. Der Hoheltstréger empfangt die Leistungen zur Erflllung der
hoheitlichen Aufgabe. Der private Erfullungsgehilfe dient nur zur hoheitlichen Leistungs-
erbringung. Da der Hoheltstrager selbst nicht unternehmerisch tétig wird, kann er keine
Umsatzsteuer in der Gebuhr ausweisen. Hieraus resultiert, daf3 die umsatzsteuerlich bela-

stete Entgeltforderung auch nicht mit einem V orsteuerabzug verbunden werden kann.

Die Mehrbelastung der privaten Unternehmen durch Substanz- und Ertragsteuern ist
eindeutig. Differenzierter hingegen sind jedoch die umsatzsteuerlichen Effekte zu werten.
Ein wichtiger Bereich sind die Finanzierungskosten. Fur den privaten Erflllungsgehilfen
stellt die Darlehensfinanzierung, auch ohne Kommunalkreditkonditionen, eine wichtige
Finanzierungsform dar. Die Kapitalkosten werden Uber das Betreiberentgelt von der
Kommune vergitet. Die in diesem Betreiberentgelt enthaltenen Zinskosten aus der Fi-
nanzierung werden der offentlichen Hand als Betreiberentgeltschuldnerin (inkl. 16 %
USt.) in Rechnung gestellt.

Auf den ersten Blick verteuern sich allein aus der steuerlichen Einordnung des privaten
Erflllungsgehilfen die Finanzierungskosten fir den Abwasserkunden ggu. der offentlich-
rechtlichen Losung. Bei detaillierter Betrachtung kommt es aber zu einem kostenneu-
tralen Ergebnis: Der private Erfillungsgehilfe kann a's vorsteuerabzugsberechtigte Kor-
perschaft bel seinen Investitionsvorhaben durch den Vorsteuerabzug bereits einen Liqui-

ditétsvorteil erzielen!19, Vor diesem Hintergrund verringern sich seine Investitionskosten

118 BMF Schreiben vom 6. November 1990: Umsatzsteuerliche Beurteilung der Einschaltung
von Unternehmen in die Erfullung hoheitlicher Aufgaben - 1V- A 2 S 7300 59/90.

119 Dieser Liquiditatsvorteil kann auch als , Steuerkredit*  verstanden werden. Hierbei ist wie
grundsétzlich bei Steuerkrediten anzumerken, dal? ein , Kreditrisko zu Lasten des Finanzamtes
mit der Krediteinrdumung verbunden ist. Kommt es zu Absatzschwierigkeiten des Abwasserver-
brauchs, kénnen , Kreditstundungen* und , Tilgungsausfale® eintreten. Hier wird ein Teil des
Investitionsrisikos vom Finanzamt mitgetragen. Auf ausfihrliche Zahlenbeispiele zur Verdeutli-
chung des Einflusses der Besteuerung auf die Tarif- und Preisstrukturen soll verzichtet werden.
Ausfihrliche Zahlenbeispiele, die im Text gezeigte Sachverhate verdeutlichen finden sich u.a
bei Seinsche, Gerlinde und Pago, U.W.. Auswirkungen auf die Tarif- und Preisstrukturen durch
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gegeniiber dem nichtvorsteuerabzugsberechtigten Hoheitsbetrieb, so dal? sich im gleichen

Ausmal3 auch die Zinsaufwendungen reduzieren. Hier ist eine Neutralitdt gewahrleistet.

Eine umsatzsteuerliche Mehrbelastung der Leistung des privaten Unternehmens ergibt
sich aber in alen Bereichen, denen kein Fremdbezug und damit ein Vorsteuerabzug zu-
grundeliegt. Hierbei handelt es sich u.a. um den Personalkostenblock sowie den Abga-
benblock (Verbande, Abwasserabgabe etc.), der laut ATV-Geblhrenumfrage 25 % der

Gesamtkosten ausmacht. Eine zahlenmalige Darstellung der Auswirkung unterschiedli-

cher Steuerbelastungen findet sich in Anlage 1 (im Rahmen eines europaischen Vergle-

ches) 120,

1.3 Steuerliche Behandlung von Téatigkeiten der ¢ffentlichen Hand im

Abwasserbereich nach deutschem Recht

Die fur eine steuerliche Beurteilung der Tétigkeiten der offentlichen Hand relevanten
Vorschriften finden sich im Korperschaftsteuergesetz, im Gewerbesteuergesetz sowieim
Umsatzsteuergesetz. Auf Grundlage dieser gesetzlichen Vorschriften sind zahlreiche
hochstrichterliche Entscheidungen ergangen, die die z.T. komplexe steuerliche Einord-
nung ausfuhren. Die offentliche Hand kann ihre Téatigkeiten als steuerfreier Hoheitsbe-

trieb oder a's steuerpflichtiger Betrieb gewerblicher Art durchfihren.

Die gesetzliche Bestimmung eines Betriebes gewerblicher Art findet sich in § 4 KSIG.
Als Betriebe gewerblicher Art gelten damit alle Einrichtungen einer juristischen Person
des offentlichen Rechts, die einer nachhaltigen wirtschaftlichen Téatigkeit zur Erzielung
von Einnahmen aul3erhalb der Land- und Forstwirtschaft dienen, sich innerhalb der juri-

stischen Person des offentlichen Rechts wirtschaftlich herausheben und nicht Uberwie-

die Besteuerung kommunaer Entsorgungsunternehmen, in Korrespondenz Abwasser Nr.
11/1995, S. 2060 ff. sowie in Sinz, Klaus, Auswirkungen der Reformiiberlegungen zur Besteue-
rung kommunaler Entsorgungsbetriebe auf die einzelnen Steuerarten - Grundlagen der Besteue-
rung, in: Gemeindehaushalt Nr. 10/1994, S. 217 ff.

120 aAuf ausfiihrliche Zahlenbeispiele zur Verdeutlichung des Einflusses der Besteuerung auf die
Tarif- und Preisstrukturen soll verzichtet werden. Ausfihrliche Zahlenbeispiele, die im Text
gezeigte Sachverhalte verdeutlichen finden sich u.a. bei Seinsche, Gerlinde und Pago, U.W.:
Auswirkungen auf die Tarif- und Preisstrukturen durch die Besteuerung kommunaer Entsor-
gungsunternehmen, in Korrespondenz Abwasser Nr. 11/1995, S. 2060 ff. sowie in Sinz, Klaus,
Auswirkungen der Reformuberlegungen zur Besteuerung kommunaler Entsorgungsbetriebe auf
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gend der Ausiibung offentlicher Gewalt dienen'?l, Entscheidend fir die Qualifikation
eines Aufgabengebietes einer juristischen Person des 6ffentlichen Rechts ist demnach der

Begriff der , Uberwiegenden Ausiibung Gffentlichen Gewalt”. Im Gesetz lassen sich hier-

zu keine weiteren Erlauterungen finden. Welche Tétigkeiten nun steuerlich als Hoheits-
betriebe angesehen werden, ist der entwickelten Rechtsprechung Uberlassen. Zwar wird
im Abschnitt 5 Abs. 24 der KSIR explizit ausgeftihrt, dald es sich bel der Abfallentsor-
gung um eine hoheitliche Tétigkeit handelt, sowie im Abschnitt 5 Abs. 14 eher ein-
schrankend dargelegt, dal zu den Hoheitsbetrieben u.a. Anstalten zur Mllbeseitigung
und Mullverbrennung, zur Strafenreinigung und zur Abfihrung von Abwéssern und
Abfallen gehdren kénnen, doch handelt es sich bei diesen Aussagen um Feststellungen,

diejeweilsim Rahmen der entwickelten Rechtsprechung Gberprift werden muissen.

Zentrale Aspekte am Beispiel des BFH Urteils vom 23. Oktober 1996

Zentrale Aspekte zur Einordnung der Tétigkeiten als Hoheitsbetriebe oder Betriebe ge-
werblicher Art lassen sich aus der Rechtsprechung des BFH erkennen. In einer im Jahre
1996 ergangenen BFH-Entscheidung zur korperschaftsteuerlichen Einordnung der
Hausmiillentsorgung finden sich die grundlegenden Kennzeichen fur die hoheitliche Ein-

stufung, die sich gleichzeitig auf den Abwasserbereich tibertragen lassenl22.

die einzelnen Steuerarten - Grundlagen der Besteuerung, in: Gemeindehaushalt Nr. 10/1994, S.
217 ff.

121 pariiber hinaus wird festgelegt, da fiir die Annahme eines Betriebes gewerblicher Art we-
der eine Gewinnerzielungsabsicht noch eine Beteiligung am allgemeinen wirtschaftlichen Verkehr
erforderlich ist. Die juristische Person des Offentlichen Rechts unterliegt nach BFH-
Rechtsprechung dartiber hinaus mit jedem einzelnen Betrieb gewerblicher Art der Korper-
schaftsteuer (BFH Urteil vom 8.11.1989 | R 187/85, BSTBL Il 1990, 242). Hinsichtlich der
Gewerbesteuer ist im 8 2 Abs. 1 Satz 1 GewStG in Verbindung mit § 2 Abs. 1 GewSTDV fest-
gehalten, dal3 eine juristische Person des offentlichen Rechts mit jedem ihrer Betriebe gewerbli-
cher Art einzeln der Gewerbesteuer unterliegt, sofern diese mit Gewinnerzielungsabsicht betrieben
werden und an dem allgemeinen wirtschaftlichen Verkehr teilnehmen. Zudem ist die juristische
Person des offentlichen Rechts hinsichtlich ihres Betriebes gewerblicher Art auch Unternehmen
im Sinne USIG gem. 8§ 2 Abs. 3 S. 1 USIG einschliefdich der Vorsteuerabzugsberechtigung. Das
K Orperschaftsteuerrecht fuhrt in 8 4 Abs. 5 KStG entsprechend aus, dal3 als Hoheitsbetriebe die-
jenigen gelten, die Uberwiegend der Austibung dffentlicher Gewalt dienen.

122pas angesprochene Verfahren behandelt die steuerliche Einordnung der Hausmiillentsorgung
eines Landkreises in den Jahren 1984 und 1985. Neben der Hausmiillentsorgung hat der Land-
kreis auch einen Mullsackverkauf durchgefuhrt Vgl. BFH-Urteil vom 23. Oktober 1996, | R 1-
2/94. Die in der Urteilsbegriindung dargestellten Sachverhate werden as derzeitiger Stand der
Begriffshestimmung eines Hoheitsbetriebes angesehen und lassen sich ungeachtet des Verfah-
rensobjektes im Bereich der Abfalentsorgung auf den Abwasserentsorgungssektor weitgehend
Ubertragen. Vgl. auch Gern; Alfons: Zur Korperschaft- und Umsatzsteuerpflicht kommunaler
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Im Rahmen des in der Urteilsbegrindung genannten Verfahrens handelt es sich bei T&
tigkeiten um eine Austibung 6ffentlicher Gewalt, wenn diese Tétigkeiten den juristischen

Personen des offentlichen Rechts eigentiimlich und vorbehalten sind'23. Weiter fuhrt die

Urteilsbegriindung aus, dal3, sofern eine juristische Person des 6ffentlichen Rechts Auf-
gaben Ubernimmt, die auch von Personen des Privatrechts ausgelibt werden, und die juri-
stische Person des 6ffentlichen Rechts dadurch - und sai es auch nur ungewallt - in einen
potentiellen Wettbewerb zu privatwirtschaftlichen Unternehmen tritt, diese Téatigkeit
nicht mehr hoheitlich ist 124, Eswird dargelegt, dal3 esin diesem Fal

»--unerheblich ist, ob die juristische Person des dffentlichen Rechts mit der zu beurteilen-
den Tétigkeit einer dffentlich-rechtlichen Leistungsverpflichtung nachkommt und ob die
Einnahmen, die sie durch diese Tétigkeit erzielt, in Form offentlich-rechtlicher Gebiihren
oder Beitrage erhoben werdenl25,

Wie lassen sich nun die fir die Annahme eines Hoheltsbetriebes zentralen Postulate der
Eigentimlichkeit und des Vorbehalts definieren ?

Unternehmen nach der Rechtsprechung des Bundesfinanzhofes, Kommunales Steuerrecht 1997,
Nr. 9, S. 167 ff.

Ausfuhrungen hierzu finden sich u.a. be Wellmann, Susanne R. ,, Abfalentsorgung as Hoheits-
betrieb gemal’ 8 4 Abs. 5 KStG 7, in: Der Betrieb, Heft 10 vom 7.3.1997.

123 vql. hierzu auch BFH-Urteile vom 9.2.1953 V 84/52 U, BFHE 57,221, BSTBL I
1953,86; vom 15. Marz 1972 | R 232/71, BFHE 105,27, BSTBL |l 1972, 500; vom
21.September 1989 V R 89/85, BFHE 158,177, BSTBL 11 1990,95; vom 14. Marz 1990 | R
156/87, BFHE 161,46, BSTBL 11 1990,866).

124 v/g|. BFH-Urteile vom 30. Juni 1988 V R 79/84, BFHE 154,192, BSTBL |1 1988, 910.
125 vgl. BFH-Urteile vom 21. September 1989 V R 89/85 in BFHE 158,177 BSTBL I
1990,95; vom 28. Januar 1988 V R 112/86, BFHE 152,360, BSTBL Il 1988,473.

63



Rechtsprechung des BFH

Ausibung
offentlicher Gew alt

Kriterien

Eigentumlichkeits-

postulat Vorbehaltspostulat Ubergewichtserfordernis

Abbildung 11, Eigene Darstellung

Vorbehalten ist laut dieser Rechtsprechung eine Tétigkeit immer dann, wenn sie der
juristischen Person des 6ffentlichen Rechts kraft Gesetz ausschliefdlich Ubertragen wor-
den ist126. Die Hausmillentsorgung ist durch die Bestimmungen des Kreid aufwirtschafts-
und Abfallgesetzes den juristischen Personen des offentlichen Rechtes zugewiesen. Dies
gilt ebenso gemal’ den Landeswassergesetzen fur den Abwasserentsorgungsbereich. Das
Vorbehatskriterium ist demnach erflllt. Die Charakterisierung des Eigentimlichkeits-
postulats féllt indes schwerer. Die Urteilsbegriindung fuhrt hierzu aus, dal3 die Eigen-
timlichkeit der Tétigkeit immer dann vorhanden ist, wenn die Endverantwortung fir die

Aufgabenerfillung bel der juristischen Person des 6ffentlichen Rechts verbleibt127,

126 vgl. hierzu auch Gern; Alfons. Zur Kérperschaft- und Umsatzsteuerpflicht kommunaler
Unternehmen nach der Rechtsprechung des Bundesfinanzhofes, Kommunales Steuerrecht 1997,
Nr. 9, S. 167 ff..

127 vg. Gern, aa 0. Gern fiihrt aus, daR dieses Merkmal aus verwaltungsrechtlicher Sicht
Uberflussig ist, da die Bedeutung des Eigentiimlichkeitspostulates bereits in der Vorbehalts-
klausel enthalten ist, da offensichtlich immer dann, wenn sich die juristische Person des 6f-
fentlichen Rechts kraft Sonderrechts im Sinne einer verwaltungsrechtlichen Abgrenzung
des offentlichen Rechts zum privaten Recht tétig ist, die Kompetenz und damit die Endver-
antwortung bei der juristischen Person des 6ffentlichen Rechts liegen muR3. Hier wird ebenso
auf die BFH-Entscheidung vom 23.10.1996 verwiesen. In dem Urteil vom 23.10.1996 wird Uber
den Sachverhalt der Pflichtaufgabenzuweisung der 6ffentlichen Hand argumentiert, dal? die kom-
munale Daseinsvorsorge bei der Hausmullentsorgung im Vordergrund steht und keine wirtschaft-
lichen Interessen.
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Ein weiterer Aspekt ist das Ubergewichtserfordernis der Ausiibung offentlicher Ge-
walt. Die Urteilsbegriindung fuhrt hierzu aus, dafd dies nicht schon aus der Tatsache
folgt,

, dal} die juristische Person des offentlichen Rechts aufgrund ihres ausschliefdichen
Rechts zur Entsorgung des Hausmiills und der Uberlassung des Miillbesitzers im Bereich
der Hausmilllentsorgung Uber offentliche Zwangs- und Monopolrechte verfligt. Derartige
Rechte reichen fur die Annahme eines Hoheitsbetriebes nicht aus..... Entscheidend ist
vielmehr, inwieweit eine aufgrund der rechtlichen Ausgestaltung ihrer Art nach einheit-
lich ds hoheitlich zu beurteilende Téatigkeit der Erflllung offentlicher Aufgaben oder zur
Erzielung von Einnahmen und damit wirtschaftlichen Interessen der juristischen Person
des offentlichen Rechts dient.”

Die Hausmillentsorgung ist den juristischen Personen des 6ffentlichen Rechts im Kreis-
laufwirtschafts- und Abfallgesetz ausschliefdich vorbehalten. Gleiches gilt regelméaliig fur
die Abwasserentsorgung, deren rechtliche Regelungen sich in den Landeswassergesetzen

wiederfindenl2s,

An dieser Stelle soll auf die unterschiedliche Auslegung des Begriffs der Auslibung 6f-
fentlicher Gewalt im Verwaltungsrecht und im Steuerrecht eingegangen werden. Bach
stellt fest, dal’ die Rechtsprechung der Finanzgerichte den Begriff der Auslibung offentli-
cher Gewalt im Vergleich zum Verwaltungsrecht restriktiver beurteilt'2®, Das Steuer-
recht orientiert sich an der Idee der Wettbewerbsgleichheit zwischen privater und offent-
licher Wirtschaft mit der Zielrichtung, dal3 die Steuerfreiheit der juristischen Personen

des offentlichen Rechts die private Wirtschaft nicht benachteiligen sol[130.

Das Verwaltungsrecht bestimmt, dal3 hoheitliche Aufgaben zwar selbst nicht privatisier-

bar sind und die juristische Person des 6ffentlichen Rechts vor diesem Hintergrund auch

128 ynberiihrt ist von dieser gesetzlichen Zuweisung der Pflichtaufgabe, und das sei an dieser
Stelle nochmal's betont, dal3 sich die juristischen Personen des dffentlichen Rechts jewells privater
Erfullungsgehilfen bedienen. Dieses Verhdtnis ist Uber den zuvor dargestellten Einschalterlald
rechtlich geregelt. Aus Sicht des Verfassers ist aber zu bezweifeln, dald angesichts der zunehmen-
den Einbeziehung privater Dritter in die Produktion offentlicher Leistungen unter dem Wettbe-
werbsaspekt weiter von einem steuerlichen ,, Hoheitsbetrieb” gesprochen werden kann; mit Blick
auf das Eigentimlichkeits- und Vorbehatspostulat sollte vielmehr ein Schwerpunkt auf die po-
tentielle Wettbewerbssituation gelegt werden. Hierzu spater mehr.

129 vgl. Bach, Stefan: Umsatzsteuerliche Konseguenzen der privaten Bereitstellung offentlicher
Leistungen im Bereich hoheitlicher Aufgaben, in: Steuern und Wirtschaft, Nr. 1/1994.

130 Diese Aussage 183t sich auch mit der européischen Sichtweise zu diesem Punkt (6. Richtlinie
Nr. 77/388 zur Harmonisierung der Rechtsvorschriften der Mitgliedsstaaten Uber die Umsatz-
steuern vom 17. Mai 1977) in Ubereinstimmung bringen.
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keiner Konkurrenz gegenlbersteht, wesentliche Tétgkeiten der hoheitlichen Aufga
benerfillung jedoch auf private Unternehmen als Erfullungsgehilfen Ubertragen werden
konnen. Hierbei handelt es sich demnach um die betriebswirtschaftliche Entscheidung der
Kommune zur Eigenfertigung oder des Fremdbezuges. Es 183 sich unter diesem Aspekt

sehr wohl eine Konkurrenzsituation zur privaten Wirtschaft erkennen.

Die unterschiedliche Ausegung des Wettbewerbbegriffs im Verwaltungs- und Steuer-
recht ist eine wichtige Ursache fur die unterschiedliche Besteuerung der operativen T&
tigkeit ,, Abwasserbeseitigung”, wobei festzustellen ist, dal3 diese Argumente in der lau-

fenden Diskussion nur geringen Eingang finden. Es wird als erforderlich angesehen,

.- bel der teleologischen Auslegung des steuerrechtlichen Begriffs der Austibung
Offentlicher Gewalt den Wettbewerbsgedanken nicht auf die Absatzmérkte der
oOffentlichen Leistungen - also auf die Leistungserbringung gegeniiber dem Nutzer
- (sondern) ihn vielmehr hinsichtlich der hoheitlichen Aufgaben auch aus der Per-
spektive der Finanzierung, Beschaffung und Produktion zu betrachten®131,

Durch diesen Gedanken wird es moglich, ungeachtet der gesetzlichen Zuweisung der

Pflichtaufgabe der Entsorgung, das Wettbewerbselement in den VVordergrund zu stellen.

Private

Absatzm arkt Haushalte Industrie

W ettbew erbsebene 22 Monopolistische Absatzbeziehung

A4

Abw asserentsorger
- Verantw ortlicher -
W ettbew erbsebene ?? \

Beschaffungs- Privater
markt Erfullungsgehilfe

Koérperschaft
des offentl.
Rechts

Privater
Erfallungsgehilfe

Abbildung 12, Eigene Darstellung

131 vgl. Bach, Stefan, a.a.O.
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Diese Sichtweise ist aber nicht unumstritten. Forster fuhrt in einer Stellungnahme zu
Bach aus, dal?3 angesichts der rechtlichen Uberlegenheit der ffentlichen Hand zur Ent-
scheidung Uber die Einbeziehung eines privaten Erfullungsgehilfen von einer echten
Wettbewerbssituation nicht gesprochen werden kann132 . Dartber hinaus handelt es sich
bel dem Begriff ,, Wettbewerb* um einen Begriff mit Gestaltungsspielraum, der weder im
Steuerrecht noch im Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen definiert wird. Forster
seht angesichts der mangelnden ,,Wahlfreiheit* des Abfallbesitzers zur Entsorgung in
Verbindung mit dem Zustimmungserfordernis der 6ffentlichen Hand zur Einbeziehung
eines privaten Erfullungsgehilfen sogar den Tatbestand eines ,, potentiellen” Wettbewerbs
als nicht gegeben an. Die Bewertung dieser Thematik wird nach Darstellung der rele-

vanten Aussagen des Gemeinschaftsrechtes aufgegriffentss.

1.4 Besteuerung der Abwasserbeseitigung nach Gemeinschaftsrecht

Entscheidende Impulse fir die steuerliche Behandlung der Abwasserbeseitigung gehen
vom Gemeinschaftsrecht aus. Deutliche Unterschiede zum nationalen Recht zeigen sich
insbesondere in umsatzsteuerlichen Aspekten. Nach Artikel 4 der 6. Richtlinie Nr.
77/388 zur Harmonisierung der Rechtsvorschriften der Mitgliedsstaaten Uber die Um-
satzsteuern vom 17. Mai 1977 sind

»--Staaten, Lander, Gemeinden oder sonstige Einrichtungen des 6ffentlichen Rechts nicht
steuerpflichtig, sofern diese Tétigkeiten oder Leistungen erbringen, die ihnen im Rahmen
der offentlichen Gewalt obliegen, auch wenn sie im Zusammenhang mit diesen Tétigkel-
ten oder Leistungen Zélle, Gebiihren, Beitrége oder sonstige Abgaben erheben”.

Ankniipfungspunkt ist hiernach eine Tétigkeit im Rahmen der 6ffentlichen Gewalt. Das
Gemeinschaftsrecht kennt anders als das nationale Recht nicht die Unterscheidung zwi-
schen Hoheitsbetrieb und Betrieb gewerblicher Art. Die in der Richtlinie beschriebenen
Institutionen sind stets dann as Steuerpflichtige einzustufen, wenn sie sich privatwirt-
schaftlich betétigen. Liedtke stellt hierzu heraus, dal3 das Gemeinschaftsrecht zwar die
oOffentliche Gewalt als Tatbestandsmerkmal fir die steuerliche Freistellung erkennt, dal3

132 vgl. Forster, Eduard, aaO..

133 Eine Bewertung aus Sicht des Verfassers zu diesem Punkt soll noch etwas zuriickgestellt
werden, da das Gemeinschaftsrecht noch weitere hinweise zu dieser Thematik gibt. Es sai aber
nicht verschwiegen, dald aus Sicht des Verfassers die Kommune eindeutig im Wettbewerb steht
und vor diesem Hintergrund die steuerlichen Privilegien der Hoheitsbetriebe abgebaut werden
muissen.
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alerdings das Nationalrecht entscheidet, ob eine Einrichtung ihre Tatigkeit im Rahmen
der offentlichen Gewalt ausiibt, da es eine einheitliche Definition fir den Bereich der
oOffentlichen Gewalt nicht gibt134.

Hier ist eine der Wurzeln fur die unterschiedliche steuerliche Einordnung der Abwasser-
beseitigung in Europa gelegt worden. Entscheidend ist al'so nach Gemeinschaftsrecht die
Rechtsbeziehung zwischen Leistendem und Leistungsempfénger. Eine privatrechtlich
ausgelibte Tatigkeit der juristischen Person des offentlichen Rechts ist aus Gemein-
schaftssicht steuerbarl3>. Forster fuhrt hierzu aus, dal3 die deutschen Finanzgerichte bis
zur Auslegung des Art. 4 Abs. 5 der 6. EG RL durch den EuGH die ,, Ausiibung 6ffentli-
cher Gewalt” as Tatbestandsmerkmal vornehmlich nach dem Inhalt der Leistung qualifi-
Zieren136, Diese Methode steht nicht im Einklang mit der formbezogenen Bestimmung
des EuGH und ist somit richtlinienwidrig!3?. Grundsétzlich entspricht die Nichtbesteue-
rung der Korperschaften des 6ffentlichen Rechts bei  Ausiibung offentlicher Gewalt bei-
den Rechtsauffassungen. Das Gemeinschaftsrecht kennt hingegen keine Verkniipfung
zwischen Umsatzsteuerrecht und K érperschaftsteuerrecht, wie im deutschen Recht durch
den Verweis des 8 2 Abs. 3 USIG auf das Kdrperschaftsteuerrecht. Das Gemeinschafts-
recht zielt mit seinen Ausfihrungen der Richtlinie vornehmlich sowohl auf eine umfas-
sende Besteuerung des Verbrauches als auch auf den nachfolgend dargestellten Aspekt

der Wettbewerbsneutralitdt zwischen offentlichem und privatem Sektor ab.

Auf die Auswirkungen der unterschiedlichen umsatzsteuerlichen Behandlung auf den
Abwasserpreis wird anhand einer von Rudolph entwickelten Ubersicht in Anlage 1 de-
tailliert eingegangen. Es wird deutlich, dal3 die Umsatzsteuer eine gewichtige Preiskom-

ponente ist.

134 Vgl. Urteil des EUGH vom 6. Februar 1997 (Rs.C.247/95).

135 Artikel 2 der 6. EG RL definiert den Anwendungsbereich der Umsatzsteuer. Hiernach sollen
nur Té&tigkeiten mit wirtschaftlichem Charakter besteuert werden. Der Entsorgungssektor befindet
sich augenscheinlich in eéinem Grenzbereich.

136 vg. Forster, aa.0. Vgl. weiter Urteil des EUGH vom 6. Februar 1997 (Rs.C.247/95).

137 Allerdi ngs sieht Forster seit den Stellungnahmen zur Umsatzsteuer durch den EUGH in der
deutschen Finanzrechtsprechung zur Umsatzsteuer eine gewisse Ambivalenz dahingehend, dal3
sowohl behutsame Modifizierungen von Begriindungsansdtzen vorgenommen werden als auch an
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Wettbewerbsaspekte

Ein wichtiges Kriterium der steuerlichen Freistellung bezieht sich auf den
Wettbewerbsaspekt. Gerade in diesem Aspekt ist einer der Schltissel zur Lésung der
steuerlichen Ungleichbehandlung zu sehen, da das Gemeinschaftsrecht ggu. nationalem

Recht andere Vorstellungen entwickelt hat. Die 6. Richtlinie flhrt hierzu weiter aus:

,Fals sie (die genannten Korperschaften) jedoch solche Tétigkeiten ausiiben oder Lei-
stungen erbringen, gelten sie fir diese Tétigkeiten oder Leistungen as Steuerpflichtige,
sofern eine Behandlung as Nicht-Steuerpflichtige zu groReren Wettbewerbsverzerrungen
fuhrt. Die vorstehend genannten Einrichtungen gelten in jedem Fall als Steuerpflichtige in
bezug auf die in Anhang D aufgeflihrten Tétigkeiten, sofern der Umfang dieser Tétigkel-
ten nicht unbedeutend ist*

In Anlage D ist der Entsorgungssektor nicht aufgefuhrt. Vielmehr sind Tétigkeiten wie
das Fernmeldewesen, die Lieferung von Gas, Elektrizitét und thermischer Energie, wenn
deren Umfang nicht unbedeutend ist, aufgefuhrt. Gerade in der Formulierung ,,grofl3ere
Wettbewerbsverzerrung” findet sich ein unbestimmter Rechtsbegriff. Es liegt nahe, dal3
diese Frage durch die Rechtsprechung zu klaren sein wird. Aus Sicht des Verfassers,
liegt zumindest fir den deutschen Abwassersektor eine , grof3ere” Wettbewerbsverzer-
rung vor, so dal3 hier Handlungsbedarf geboten erscheint. Die grof3ere Wettbewerbsver-
zerrung bezieht sich aus Sicht des Verfassers ndmlich auch auf das Verhdtnis zwischen
Kommunen und privaten Entsorgern und nicht nur auf das Verhétnis zwischen Gebuh-
renzahler und Kommune (hier besteht aufgrund des Vorbehalts- und Eigentiimlichkeits-
postul ates qua Gesetz bekanntlich kein Wettbewerb).

Verbrauchssteuerliche Aspekte

Neben dem Aspekt der Wettbewerbsneutralitét spielt die Einbindung wirtschaftlicher
Aktivitéten in eine umfassende V erbrauchsbesteuerung, wie sie vom Gemeinschaftsrecht
gewollt ist, ein wichtige Rolle. Forster merkt hierzu an, dal3 das gemeinsame Umsatz-
steuersystem auf der Mal3gabe beruht,

anderen Stellen an friiheren Besteuerungskriterien festgehaten wird und auf eine Konformitét
zum Gemeinschaftsrecht hingewiesen wird.
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» dald auf Gegenstdnde und Dienstleistungen ..., eine algemeine zum Preis der Gegen-
stdnde und Dienstleistungen genau proportionale Verbrauchssteuer anzuwenden ist.”

Nach einem Verbrauchsteuerkonzept ist jede Leistung die durch ein Entgelt vergutet
wird ungeachtet des rechtlichen Hintergrundes der Leistung mit Verbrauchsteuern zu
belegent3s,

Die Abgrenzung zwischen Gemeinschaftsrecht und nationalem Recht ist offensichtlich.
Zwar wird die derzeitige Steuerfreiheit der Abwasserbeseitigung durch die 6. Richtlinie
gedeckt, da die nationale Rechtsprechung die Abwasserbeseitigung a's Auslibung offent-
licher Gewalt erkennt, doch ist fraglich, inwieweit sich dieses aufgrund unterschiedlicher
Kriterien hergeleitete Ergebnis auf Dauer aufrechterhalten 18(3t. Wirde die Abwasserbe-
seitigung - wie es aus Sicht des Verfassers geboten ist - as Betrieb gewerblicher Art
qualifiziert werden - wirde auch nach Gemeinschaftsrecht eine Steuerpflicht erfolgen.
Hierzu sa angemerkt, dal3 das primére und sekunddre Gemeinschaftsrecht nach der

Rechtsprechung des EUGH Vorrang vor innerstaatlichen Regelungen hat139.

138 Forster unterstreicht die Forderung nach einer umfassenden Einbindung in eine verbrauch-
steuerliche Konzeption mit der Regelung in den deutschsprachigen Nachbarlandern, die seiner
Meinung nach im Entsorgungsbereich diesem Konzept gerechter werden. So werden nach § 2
Abs. 3 OStUSTG in Osterreich Anstalten zur Mllbeseitigung und zur Abfuhr von Splilwasser
und Abféllen as Betriebe gewerblicher Art eingestuft. Darliber hinaus wird in der Schweiz die
Umsatzbesteuerung dhnlich der 6. EG-RL dahingehend umgesetzt, dal3 in Art. 17 Abs. 4 der
schwei zerischen Mehrwertsteuerverordnung die Steuerpflicht der im Anhang zu dieser Verord-
nung aufgeftihrten, entgeltlich erbrachten Leistungen von Einrichtungen des 6ffentlichen Rechts,
zu denen u.a. die Téatigkeiten auf dem Gebiet der Entsorgung gehtren, festgel egt werden.

139 vgl. Liedtke, Frank und Briigmann, Karl-Heinz: Die Besteuerung der Gemeinden und ihre
Betriebe gewerblicher Art, Probleme der Besteuerung kommunaler Entsorgungsunternehmen am
Beispiel der Abwasserentsorgung, in: Finanzwirtschaft, Nr. 4/1997. Liedtke erlautert, dald der
Vorrang des Gemeinschaftsrechtes auf der ungeschriebenen Norm des priméren Gemeinschafts-
rechtes basiert. Der Vorrang des Gemeinschaftsrechtes ist durch die Zustimmungsgesetze oder
Gemeinschaftsvertrdge in Verbindung mit Artikel 24 Abs. 1 GG der innerstaatliche Rechtsan-
wendungsbefehl erteilt worden. Es it festgelegt, dal3 der EUGH das fur die Audegung des Ge-
meinschaftsrechtes zustandige Gemeinschaftsorgan ist (Art. 177, 189 EWGV). Anwendungsvor-
rang im Sinne des Gemeinschaftsrechtes bedeutet, dal3 das im Widerspruch zum Gemeinschafts-
recht stehende nationales Recht auf die durch Gemeinschaftsrecht geregelte Rechtsbeziehung
nicht angewendet wird. Liedtke fihrt weiter aus, dal3 abweichendes nationales Recht nicht nich-
tig, sondern nicht anwendbar ist und der Mitgliedsstaat mit abweichendem nationalen Recht somit
verpflichtet ist, den unabwendbaren Teil seines Rechtes zu andern. Vgl. Liedtke, Frank und
Brigmann, Karl-Heinz: Die Besteuerung der Gemeinden und ihre Betriebe gewerblicher Art,
Probleme der Besteuerung kommunaler Entsorgungsunternehmen am Beispiel der Abwasserent-
sorgung, in: Finanzwirtschaft, Nr. 4/1997.
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Eine andere M&glichkeit wére die Aufnahme der Abwasserbeseitigung in den Anhang D
der 6. Richtlinie; dies wirde ebenfalls den Eintritt einer Steuerpflicht begriinden und
hétte damit letztendlich auf die Privatisierung des Abwassersektors eine fordernde Wir-

kung.

Folgende Ubersicht soll einen Uberblick tber die unterschiedliche Umsatzbesteuerung

des Abwassersektors in Europa gebent40:

Mehrwertsteuersatze
flr
den Abwasserbereich
Belgien befreit
Grofritannien | fir private Haushalte 0%
fur Unternehmen 175%
Luxemburg 3,0%
Frankreich 20,6 %
Spanien 7,0 %
Griechenland 8,0%
Osterreich 20,0 %
Irland 12,5 %
Deutschland Leistungen privater Erfullungsgehilfen an die Kommu- | 16,0 %
ne
Leistungen der offentlichen Hand befreit
Italien 19 %
Dénemark 25 %

Tabedlle 4;: Umsatzsteuersatze im Abwasserbereich

1.5.  Aktuelle Rechtsprechung unter Einbindung europaischer Kriterien

Die sich mit der hoheitlichen Einordnung befassende Rechtsprechung 183 sich einem
aktuellen Verfahren des Finanzgerichtes Brandenburg entnehmen (I K 1491/95 U). Hier
vertrat der Klager, ein brandenburgischer Abwasserzweckverband, die Auffassung, dal3
die Abwasserentsorgung ein Betrieb gewerblicher Art ist und damit steuerpflichtig!4l.
Das Gericht hat am 19. Mérz 1997 die Klage abgewiesen, Revision jedoch zugel assent42.

140 Aus BGW/ BMBF-Aktionsprogramm Industrie und Ministerien , Starkung der internationale
Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Wasserindustrie® - Arbeitsgruppe |1: Neue Strukturen fur
die Ver- und Entsorgung im Inland - hier: Steuerliche Rahmenbedingungen - von K.U. Rudolph.

141 vgl. OFD Cottbus, Verfiigung vom 22.1.1996 - S 7100 - 19 St - 132.
142 Vgl. zum folgenden: BFH AZ VR 32/97.
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In der Klageabweisung fuhrte das Finanzgericht Brandenburg - u.a. mit Blick auf die 6.
Richtlinie - an, dal3 die Nichtbesteuerung zu keinen groferen Wettbewerbsverzerrungen
fuhrt. Gegen diesen Sachverhat erhob sich die Revision. Demnach fiihre die Nichtbe-
steuerung der Abwasserentsorgung zu groferen Wettbewerbsverzerrungen, da die Ent-
schlieffung zur Wahl eines dritten Erfullungsgehilfen nicht mehr frel von umsatzsteuerli-
chen Erwagungen sai. Das Finanzamt sah hingegen keinen Wettbewerb zwischen dem
Klager und einem privaten Unternehmen, sondern nur eine Konkurrenz zu anderen Ge-
meinden, die unter Berlicksichtigung einer Vielzahl von Gesichtspunkten frei sind, die
Abwasserentsorgung entweder selbst durchzufiihren oder aber durch ein privates Unter-

nehmen durchfiihren zu lassent43.

So ist das Vorbehaltspostulat nach Auffassung des Gerichtes zumindest fir das Streit-
jahr 1993 erfiillt, da die Abwasserbeseitigung und Abwasserbehandlung in Brandenburg
eine ausschliefdiche Aufgabe der Korperschaften des offentlichen Rechts war; zudem
bestand ein Anschluf® und Benutzungszwang, so dal3 a