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Zusammenfassung

Zunehmend wird dafur geworben, die Finanzierungsprobleme bei der Verwirklichung

der Ziele fur die nachhaltige Entwicklung (Sustainable Development Goals, SDG) durch
offentlich-private Partnerschaften (OPP) zu l6sen. Im globalen Norden und im globalen
Siiden werden OPP genutzt, um wirtschaftliche Infrastruktur wie Eisenbahnverbindungen,
Straf3en, Flughafen und Hafen zu bauen und zentrale Leistungen der offentlichen
Daseinsvorsorge wie Gesundheit, Bildung, Wasser- und Stromversorgung zu erbringen.

Die Einbindung der Privatwirtschaft in die
Bereitstellung offentlicher Dienstleistungen ist
kein neues Phanomen, aber gegenwartig ist das
politische Interesse an OPP als einer wichtigen
Maoglichkeit, privates Kapital zu mobilisieren,
besonders grof3. Geberlander und Finanzinstitute
wie die Weltbankgruppe (WBG) und andere
multilaterale Entwicklungsbanken (MEB)
werben daflr, die einzelstaatlichen Regelwerke
so zu andern, dass OPP mdglich werden, und
unterstiitzen OPP-Vorhaben durch Beratung und
finanzielle Forderung.

In den Entwicklungslandern steigt die Summe
der Investitionen in OPP seit 2004 rasant an. Seit
2012 verlauft diese Entwicklung zwar unstet,
doch die MEB machen sich weiterhin dafur stark,
in Schwellen- und Niedrigeinkommenslandern
private Finanzierungsmodelle zu nutzen — zum
Beispiel mit dem ,Cascade”-Ansatz der WBG, bei
dem die private Finanzierung Vorrang hat vor der
Finanzierung aus offentlichen Mitteln oder aus
konzessiondren Krediten (also Krediten, die zu
Vorzugsbedingungen gewahrt werden). Dies zeugt
von einem zunehmend entschlossenen Bemuhen,
die Risiken so zu reduzieren, dass private
Investoren sich engagieren.

Viele Projekte werden als OPP vergeben, um
Budgetzwange zu umgehen und daflur zu

sorgen, dass die fiskalischen Kosten erst zu

einem spateren Zeitpunkt zu Buche schlagen.

Mit bestimmten Buchfihrungspraktiken konnen
Staaten die Projektkosten und die mit einem
Projekt verbundenen Eventualverbindlichkeiten aus
ihrer Bilanz ,ausklammern”. So entstehen jedoch
unverhaltnismafBig hohe Risiken fur den Fiskus. Die
aktuellen Sparmafinahmen und strikte politische
Vorgaben, die Haushaltsdefizite niedrig zu halten,
sind ein weiterer unsinniger Anreiz fiir OPP.

Dieser Bericht untersucht in einer eingehenden
faktengestitzten Analyse die Auswirkungen
von 10 OPP-Projekten in Industrie- und
Entwicklungslandern in vier Kontinenten. Die
10 Fallstudien stutzen sich auf Recherchen, die

zivilgesellschaftliche Experten in den vergangenen
Jahren getatigt haben. Sie wurden von Autoren
verfasst, die haufig mit den von den Projekten
betroffenen Gruppen oder im Umfeld dieser
Gruppen arbeiten.

Die untersuchten Projektlander sind: Kolumbien,
Frankreich, Indien, Indonesien, Lesotho, Liberia,
Peru, Spanien und Schweden. Dabei werden die
folgenden Sektoren behandelt: Bildung, Energie,
Gesundheitsversorgung, Verkehr, Wasser- und
Abwasserversorgung.

Die 10 geschilderten Falle machen auf
anschauliche Weise deutlich, welche Probleme bei
OPP haufig auftreten. Sie werfen damit die Frage
auf, ob OPP zu Ergebnissen fiihren konnen, die im
Interesse des Gemeinwohls liegen.

Dabei stellten wir Folgendes fest:

Alle 10 Projekte waren mit hohen Kosten fiir die
offentliche Hand und iiberméaBigen Risiken fiir
den o6ffentlichen Sektor verbunden und wurden
damit zu einer schweren Belastung fiir die
Birgerinnen und Biirger. Das Queen Mamohato
Hospital in Lesotho zum Beispiel hat erhebliche
negative und nicht kalkulierbare finanzielle
Folgen fur die offentlichen Haushalte. Nach
neuesten Zahlen ist das jahrliche OPP-Entgelt,
das der Staat zu zahlen hat, doppelt so hoch wie
die Summe, den die Regierung von Lesotho und
die Weltbank (WB) als Projektberater zu Beginn
der Vertragslaufzeit als bezahlbar eingestuft und
genehmigt hatten. Grund fur den Kostenanstieg
ist unter anderem ein unzweckmafiges
Finanzmodell, das einen zu hohen jahrlichen
Inflationsfaktor flr das OPP—Entgelt ansetzt und
das Kreditausfallrisiko tbermafig erhoht. Die
Baukosten des Krankenhauses Nya Karolinska
Solna (NKS) in Schweden explodierten von 1,4 auf
2,4 Milliarden Euro, zudem leidet das Projekt an
technischen Mangeln. Inzwischen wird der Bau
als .teuerstes Krankenhaus der Welt” bezeichnet.
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Bei allen untersuchten OPP waren die Risiken

fiir den Staat groBier als fiir die beteiligten
Privatunternehmen, weil bei Problemen oder
Fehlentwicklungen der Staat einspringen

und die Kosten iibernehmen musste. Ein
aussagekraftiges Beispiel ist der Fall Jakarta Water
in Indonesien: Hier entstanden dem offentlichen
Wasserversorgungsunternehmen PAM Jaya durch
zwei OPP-Vertrage erhebliche Verluste. 2011

bezifferte PAM Jaya das Minus auf 18 Millionen USD.

Schatzungen zufolge durften sich die Verluste im
weiteren Verlauf auf 2,4 Milliarden USD summieren,
wenn die Kooperationsvereinbarung wie geplant bis
zu ihrem Auslaufen im Jahr 2022 fortbesteht.

Fiinf der 10 untersuchten OPP hatten negative
Folgen fiir armere Bevolkerungsgruppen und
verscharften die Kluft zwischen Reich und Arm.
In Lesotho fehlte durch die steigenden Kosten und
die starre Kostenstruktur beim OPP-finanzierten
Queen Mamohato Hospital das Geld fur notige
Investitionen in die primare und sekundare
Gesundheitsversorgung im landlichen Raum, in
dem drei Viertel der Bevolkerung leben und der
mit steigenden Sterblichkeitsraten zu kampfen
hat. Seit in Jakarta ein privater Betreiber (Jakarta
Water) die Wasserversorgung Gbernommen hat,
sind die Monatsrechnungen fur die Verbraucher
drastisch gestiegen und fur viele arme Familien
nicht mehr bezahlbar. Viele Bewohner behelfen sich
mit Grundwasser aus Gemeinschaftsbrunnen oder
mussen Wasser in Benzinkanistern kaufen, das
mitunter ein halbes Tageseinkommen kosten kann.

Drei der untersuchten OPP hatten gravierende
soziale und okologische Auswirkungen. Diese
Auswirkungen waren zum Teil auf schlechte
Planung und mangelnde Wahrnehmung der
Sorgfaltspflicht zurlickzufuhren. Bei dem
Kohlekraftwerksprojekt unweit der Kiistenstadt
Mundra im indischen Bundesstaat Gujarat zum
Beispiel wurde von Anfang an in gravierender
Weise gegen soziale und okologische

Standards verstof3en. Aufgrund unzulanglicher
Folgenabschatzungen verschlechterte sich die
Wasserqualitat und die Fischbestande wurden
dezimiert; Luftverschmutzung fihrte zu spurbaren
Folgen fur die offentliche Gesundheit; Angelplatze
waren nicht mehr zuganglich, und Fischer wurden
zwangsumgesiedelt. Auch fir Frauen wirkte sich
das Projekt nachteilig aus: Vor allem Madchen
waren gezwungen, den Schulbesuch aufzugeben
und stattdessen durch korperliche und hausliche

Arbeit ihr Uberleben zu sichern. Das OPP-Projekt,
mit dem die Schiffbarkeit des Rio Magdalena in
Kolumbien verbessert werden sollte, war schlecht
geplant. Zwar wurde nie mit der baulichen
Umsetzung begonnen — das Vorhaben scheiterte,
nachdem das betreffende Unternehmen die notigen
Mittel nicht zusammenbringen konnte —, aber schon
die Vorarbeiten verursachten Umweltschaden im
Fluss selbst und in seinem Umfeld.

Bei neun der zehn Projekte mangelte

es and Transparenzund/oder es gab

keine Konsultationen mit betroffenen
Gemeinwesen und mangelhafte demokratische
Rechenschaftspflicht. Angesichts der Risiken,
die der Staat mit einem OPP-Vertrag libernimmt,
ist es nicht hinnehmbar, dass die Einzelheiten
solcher Vertrage nicht offentlich gemacht
werden. In der indischen Stadt Khadwa zum
Beispiel wurde eine OPP fiir die kommunale
Wasserversorgung auf den Weg gebracht — die
Bevolkerung wurde vier Jahre nicht daruber
informiert, was sie eigentlich erwartet. Innerhalb
von 30 Tagen legten Uber 10.000 Haushalte
Beschwerde gegen das Projekt ein — und das

in einer Stadt, in der es Uberhaupt nur 15.000
regulare Hauswasseranschlisse gibt. In Liberia
gliederte die Regierung ihre offentlichen Vor-
und Grundschulen per Outsourcing an die Firma
Bridge International Academies Ltd (BIA) aus.
Dabei gab es weder ein Wettbewerbsverfahren
noch ordnungsgemafBe Konsultationen, und
allgemein mangelte es an Transparenz.

Alle untersuchten Falle zeigen, dass OPP
schwer auszuhandeln und zu verwirklichen
sind und der Staat besondere Kapazitaten
braucht, um - auch bei Nachverhandlungen - das
Interesse des Gemeinwohls durchzusetzen. In
Peru wurde bei Nachverhandlungen Uber den
OPP-finanzierten Bau eines neuen Flughafens

in Chichero die gesamte Finanzierungsstruktur
des Projekts tber den Haufen geworfen. Nach
einem schonungslosen Bericht des Obersten
Rechnungshofs Uber den wirtschaftlichen Schaden
flr den Staat musste die peruanische Regierung
unter dem Eindruck der landesweiten Emporung
den Vertrag schlieBlich im nationalen Interesse
auflosen. Der Bau eines Justizgebaudes in Paris
erwies sich als dermafien komplex, kostspielig
und kontrovers, dass die neue franzosische
Justizministerin beschloss, sich mit ihrem
Ministerium nie wieder auf eine OPP einzulassen.
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Drei der untersuchten OPP-Vertrige mussten
wegen offenkundiger Verfahrensfehler aufgelost
werden, weil zum Beispiel versaumt wurde,

durch eine ordnungsgemafBe Wahrnehmung der
Sorgfaltspflicht die moglichen Auswirkungen

des Vorhabens zu untersuchen. Das Castor-
Projekt — gefeiert als Spaniens grof3ter Offshore-
Gasspeicher — wurde gestoppt, nachdem durch das
Einpumpen von Gas in diesen Speicher tber 1.000
Erdbeben verursacht worden waren. Auch wenn
es nie in Betrieb genommen wurde, kostete das
Castor-Projekt die offentliche Hand 3,28 Milliarden
Euro, die nun durch hohere Gasrechnungen
hereingeholt werden mussen.

Die ZGO, die diese Studie gemeinschaftlich erstellt
haben, formulieren die folgenden Empfehlungen
an die Adresse der Weltbankgruppe, des
Internationalen Wahrungsfonds (IWF) und anderer
offentlich-rechtlicher Entwicklungsbanken sowie
an die Regierungen wohlhabender Lander, die in
diesen Institutionen eine fiihrende Rolle spielen:

Das aggressive Werben und die offensiven
Anreize fiir OPP als Modell fiir die Finanzierung
sozialer und wirtschaftlicher Infrastruktur
miissen eingestellt und die finanziellen und
sonstigen Risiken, die mit OPP verbunden sind,
offentlich zur Kenntnis genommen werden.

Offentliche Auftraggeber miissen

dabei unterstiitzt werden, die beste
Finanzierungsmaoglichkeit fiir die Versorgung
mit sozialer und wirtschaftlicher Infrastruktur
zu finden, die verantwortungsvoll, transparent,
okologisch und finanzpolitisch nachhaltig sein
und den menschenrechtlichen Verpflichtungen
der Lander gerecht wird. Die Finanzierung

aus Steuermitteln muss Prioritat haben und
gegebenenfalls durch langfristige externe

und inlandische, konzessionare und nicht-
konzessionare Finanzierungen erganzt werden.

Bei Beginn grofBler Infrastruktur- oder
Dienstleistungsprojekte muss eine
verantwortungsvolle und demokratische
Regierungsfiihrung sichergestellt werden. Hierfur
sollten fundierte Konsultationen durchgefuhrt, die
Zivilgesellschaft breit einbezogen werden und die
Teilhabe lokaler Gemeinwesen, Gewerkschaften und
anderer Interessentrager sicher gestellt werden. Das
Recht auf freie Einwilligung nach vorhergehender
fundierter Information muss ebenso gewahrleistet
werden wie der Entschadigungsanspruch aller
betroffenen Gemeinwesen. Die Rechte betroffener
Bevolkerungsgruppen mussen bericksichtigt werden.

Strenge Transparenzstandards miissen
durchgesetzt werden, insbesondere mit Blick
auf die Abrechnung offentlicher Mittel — der
Auftragswert des OPP-Projekts und seine
langfristigen haushaltspolitischen Auswirkungen
mussen in der offentlichen Haushaltsplanung
berdcksichtigt werden. Vertrage und
Forstschrittsberichte sozialer und wirtschaftlicher
Infrastrukturprojekte sollten unaufgefordert
offentlich gemacht werden. Das offentliche
Interesse hat einen hoheren Stellenwert als
wirtschaftliche Interessen.

Wir appellieren dringend an all jene, denen
Gerechtigkeit, Gleichbehandlung, Nachhaltigkeit
und Menschenrechte ein wichtiges Anliegen sind,
der Ausbreitung von OPP entgegenzutreten und
sich daflir stark zu machen, dass Leistungen

der offentlichen Daseinsvorsorge qualitativ
hochwertig erbracht, offentlich finanziert und
demokratisch kontrolliert werden und wirksamer
Rechenschaftspflicht unterliegen. Dies ist eine
entscheidende Voraussetzung fur das Wohl unseres
Gemeinwesens und unserer Gesellschaften.



History RePPPeated

Einfuhrung

Abbildung 1
Gesamtinvestitionen
in Infrastruktur-OPP in
Entwicklungslandern
in Mrd USD (linke
Skala) und Anzahl

der Projekte (rechte
Skala), 2014-2017

Quelle: Eurodads eigene
Berechnungen auf Basis der
Weltbank-Datenbank “Private

Participation in Infrastructure”

(Betrage bereinigt nach dem
US Verbraucherpreisindex,
Stand vom Januar 2018)

Zunehmend wird dafur geworben,
offentlich-private Partnerschaften — kurz

OPP - als Finanzierungsmaglichkeit fiir
Entwicklungsprojekte zu nutzen. Fur viele
Regierungen, Entwicklungsinstitutionen und
privatwirtschaftliche Unternehmen stehen sie
ganz oben auf der Agenda. OPP spielten eine
wesentliche Rolle im Aktionsplan von Addis
Abeba, der 2015 bei der UN-Konferenz tber
Entwicklungsfinanzierung verabschiedet wurde,
und werden insbesondere als ein ,Mittel zur
Umsetzung” der Agenda 2030 fir nachhaltige
Entwicklung angepriesen. Mit anderen Worten:
OPP gelten als ein relevantes Instrument zur
Verwirklichung der Ziele fur die nachhaltige
Entwicklung (Sustainable Development Goals,
SDG). Die SDG beziehen sich auf Bereiche wie
Gesundheit, Bildung und Wasserversorgung — die
die elementaren Menschenrechte der Blirgerinnen
und Birger berthren — und auf die Schaffung
einer widerstandsfahigen Infrastruktur, die eine
wesentliche Voraussetzung fir die Starkung der
okologischen Nachhaltigkeit und zur Forderung
eines integrativen Wachstums ist.

Eine allgemeingiiltige Definition des Begriffs ,OPP"

gibt es nicht. Fur diesen Bericht definieren wir
OPP als langfristige vertragliche Vereinbarungen,

bei denen die Privatwirtschaft Infrastrukturguter
und -dienstleistungen bereitstellt, die
herkommlicherweise von staatlicher Seite
bereitgestellt wurden, wie Krankenhauser,
Schulen, Justizvollzugsanstalten, Straf3en,
Flughafen, Eisenbahnen, Wasserversorgungs-
und Abwasseranlagen, und bei denen die Risiken
zwischen der offentlichen Hand und dem privaten
Sektor geteilt werden.

Zuverlassige Daten Uber das weltweite
Gesamtvolumen von OPP sind schwer zu finden.
Da der Begriff .OPP" unterschiedlich definiert
wird, gibt es eine verwirrende Vielfalt von
Berichtspraktiken. Nach neueren Berechnungen,
die Eurodad auf Basis der verfiighbaren Daten
angestellt hat, steigt in den Entwicklungslandern
seit 2004 die Summe der in OPP investierten
Mittel rasant an. Wie Abbildung 1 zeigt, begann
der Anstieg des Investitionsvolumens 2004 und
erreichte 2012 einen Hohepunkt. Innerhalb von
acht Jahren haben sich die jahrlichen Investitionen
im Rahmen von OPP versiebenfacht: von 19
Milliarden USD 2004 auf 144 Milliarden USD

im Jahr 2012. Seither verlauft die Entwicklung
unstet. 2017 folgte ein erneuter Anstieg von

40 Prozent mehr Investitionen im Vergleich

zum Vorjahresniveau. Auch die Zahl der OPP-

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

[l In OPP investierte Betrige

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Anzahl der Projekte
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Projekte nahm im gleichen Zeitraum zu, aber
noch deutlicher ist die Aufwartsentwicklung beim
durchschnittlichen Projektumfang, der von 88
Millionen USD auf 315 Millionen USD im Jahr 2017
zunahm. Dies ist ein Indiz dafur, dass zunehmend
fiir groB angelegte OPP-Infrastrukturprojekte
geworben wird.

Dass multilaterale Entwicklungsbanken

(MEB) gegenwartig fir die Nutzung privater
Finanzierungsmodelle in Schwellen- und
Niedrigeinkommenslandern werben zeugt von
einem zunehmend entschlossenen Bemuhen, die
Risiken so zu reduzieren, dass private Investoren
sich engagieren. Ein Beispiel ist der ,Cascade"-
Ansatz der WBG, bei dem die private Finanzierung
Vorrang hat vor der Finanzierung aus offentlichen
Mitteln oder aus konzessionaren Krediten.

Interessanterweise verlief in den vergangenen
zehn Jahren die Entwicklung von OPP in Europa
anders als in den Entwicklungslandern. Zwischen
2007 und 2016 haben sich die Anzahl und der
Gesamtwert der OPP—Vertrége nahezu halbiert.
2016 betrug das Gesamtvolumen aller OPP-
Transaktionen 12 Milliarden Euro — ein Riickgang
um 22 Prozent gegentiber 2015 (15,6 Milliarden
Euro).? Zum Teil lasst sich der Riickgang der
OPP-Projekte durch die weltweite Finanzkrise
von 2008 erklaren, die in kurzer Zeit zu einer
.Eurokrise” wurde. Die Krise bremste neue
Infrastrukturprojekte in Europa und flhrte

dazu, dass weniger privates Kapital fiir OPP zur
Verfigung stand. Aufgrund der Krise lie3 zumal
in einigen stark betroffenen Landern wie Portugal
und Griechenland auch bei den Regierungen die
Bereitschaft nach, sich auf neue OPP einzulassen.

Zivilgesellschaftliche Organisationen (ZGO)
beteiligen sich aktiv an der Debatte iiber OPP.

In dieser Studie haben verschiedene ZGO ihre
Forschungs- und Rechercheergebnisse aus den
vergangenen Jahren zusammengestellt. Die
Studie schliet an das PPP-Manifest an, das im
Oktober 2017 veroffentlicht®* und von iber 150
Organisationen und Gewerkschaften in aller

Welt unterstitzt wurde. Er soll einen Beitrag zur
zivilgesellschaftlichen Diskussion Uber dieses sehr
wichtige Thema liefern und in laufende politische
Prozesse auf verschiedenen Ebenen einflieen.

Dieser Bericht untersucht in einer eingehenden
faktengestutzten Analyse die Auswirkungen

von 10 OPP-Projekten in Industrie- und
Entwicklungslandern in vier Kontinenten. Wir sind

der Frage nachgegangen, wie OPP sich auf die
offentlichen Haushalte und auf die Bedurfnisse
der Menschen auswirken und — allgemeiner
gesprochen — ob OPP Ergebnisse liefern, die im
Interesse der Allgemeinheit liegen. AuBerdem
nehmen wir den OPP-Prozess und seine
Auswirkungen auf Demokratie, Gleichbehandlung
und Grundrechte unter die Lupe. Dabei richten

wir das Augenmerk auch auf die Menschenrechte,
die sozialen Rechte und die Umweltrechte.

Wir ziehen Lehren aus den hier vorgestellten
Fallbeispielen und formulieren zentrale politische
Handlungsempfehlungen, damit im groBtmaoglichen
Umfang offentliche Mittel eingesetzt werden, wenn
es darum geht, auf nachhaltige, transparente

und verantwortungsbewusste Weise qualitativ
hochwertige Leistungen der offentlichen
Daseinsvorsorge zu erbringen.

In diesem Bericht werden 10 Falle geschildert:

Liberia Education Acceleration
Programme (Liberia)

.

Kraftwerksprojekt Tata Mundra Ultra
Mega Power Plant (Indien)

Castor-Projekt: Offshore-Gasspeicher
(Spanien)

-

Nya Karolinska Hospital (Schweden)

Queen Mamohato Memorial Hospital
(Lesotho)

-

Neuer Justizpalast Paris (Frankreich)

Internationaler Flughafen Chinchero -
Cuzco (Peru)

-

Schiffbarkeit des Rio Magdalena
(Kolumbien)

Wasserversorgung Jakarta
(Indonesien)

Ausbau der Wasserversorgung in
Khandwa (Indien)
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Von Ashina Mtsumi, Global Initiative for Economic, Social and Cultural Rights

Liberia Education Acceleration Programme (LEAP)

Land
Liberia
Region
Afrika

Sektor
Bildung

Jahr
2016

Vertragslaufzeit
Programa
piloto de 3 afos

Im Januar 2016 gab das liberianische Bildungsministerium
bekannt, es wolle im Rahmen eines einjahrigen Pilotprogramms
seine Vor- und Grundschulen per Outsourcing an das
Unternehmen BIA ausgliedern.* Dieses Vorhaben rief erhebliche
offentliche Emporung hervor und wurde von verschiedenen
Seiten kritisiert. Daraufhin Uberarbeitete die liberianische
Regierung das Vorhaben, wahlte in einem wettbewerblichen
Verfahren sieben weitere private Dienstleister aus und band sie in
das Projekt ein. Trotz dieser Veranderungen kamen unabhangige

Evaluierungen zu keinem guten Urteil.

Das Liberia Education Advancement
Programme (LEAP)

Die Ausgliederung der offentlichen Vor- und
Grundschulen Liberias an BIA im Rahmen eines
einjahrigen OPP-Pilotprogramms® war der
erste Schritt auf dem Weg zu den sogenannten
Partnership Schools for Liberia (PSL), die vor
Kurzem in Liberia Education Advancement
Programme (LEAP) umbenannt wurden.

BIA ist ein gewinnorientiertes Unternehmen

mit Hauptsitz in den USA® und betreibt eine
gewerbliche Kette von Kindertagesstatten

und Grundschulen.” BIA erhalt Geldmittel

von verschiedenen grof3en Gesellschaften,
Investoren und Organisationen der
Entwicklungszusammenarbeit. Unter anderem von
der Internationalen Finanz-Corporation (IFC) der
Weltbankgruppe, der britischen Commonwealth
Development Corporation gefordert aus Mitteln
des britischen Ministeriums fur internationale
Entwicklung (Department for International
Development, DFID), und der US-amerikanischen
Overseas Private Investment Corporation (OPIC).®

Dieses Vorhaben lste in der Offentlichkeit
erhebliche Emporung aus und wurde von der
Zivilgesellschaft, von Lehrergewerkschaften?
und sogar vom UN-Sonderberichterstatter fur
das Recht auf Bildung, Kishore Singh, kritisiert.
Singh aufBerte die Auffassung, dass Liberia mit
dem geplanten Schritt seine ,rechtlichen und
moralischen Pflichten” verletze."’

Auf diesen Widerstand hin Uberarbeitete die
Regierung ihr Vorhaben, wahlte in einem
wettbewerblichen Verfahren sieben weitere private

Dienstleister aus und nahm weniger Schulen in

das Pilotprojekt auf. Die erste Phase des PSL-
Pilotprojekts begann im September 2016 mit 93
Schulen, die von acht privaten Anbietern betrieben
und von schatzungsweise 20.000 bis 40.000 Kindern
besucht wurden. BIA erhielt ohne wettbewerbliches
Auswahlverfahren die meisten Schulen (25)™.12

Das Pilotprogramm war auf drei Jahre angelegt und
sollte mittels einer randomisierten kontrollierten
Studie (RKS)™® durch unabhéngige Gutachter extern
evaluiert werden. ™ Dabei sollte gemessen werden,
was privat betriebene Schulen im Vergleich zu
staatlich gefuhrten Schulen leisten. Die Coalition
for Transparency and Accountability in Education
(COTAE) warf die Frage auf, warum nicht dariber
informiert wurde, wie die ,unabhangigen Gutachter”
ausgewahlt wurden. Dies war besonders
problematisch, weil die Evaluierungsergebnisse
der Gutachter dariber entscheiden sollten, ob das
Pilotprojekt ausgeweitet wird.

Die Finanzierungsformel fir PSL sah vor, dass

die Betreiber im ersten Jahr zusatzlich zur
staatlichen Investition von 50 USD je Schulkind einen
spendenfinanzierten Zuschuss von ebenfalls 50 USD
je Kind erhalten. Das ist nahezu derselbe Betrag,

den der Staat jeder anderen offentlichen Schule
zahlen muss (es wird ausgegangen, dass bis 2020 die
Staatsausgaben pro Kind auf 101 USD steigen).

Die Kosten fur die PSL-Pilotphase beliefen sich
auf 3,9 Millionen USD, von denen 2,5 Millionen
USD durch Drittmittel finanziert werden mussten.
Den Rest steuerte die Regierung bei. Darin
enthalten sind Zuschisse an den Betreiber, Kosten
fur Evaluierung und Kapazitatsaufbau, nicht
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aber Forschungs- und Entwicklungskosten des
Betreibers und Kosten, die durch wegfallende
GroBenvorteile entstehen.™

Die Entscheidung dariber, ob das PSL verlangert
werden soll, wurde urspringlich davon abhangig
gemacht, was die im ersten Jahr durchgefuhrte
RKS ergibt. Im Februar 2017 verkiindete der
Bildungsminister jedoch, dass ab September
2017 fur das zweite Jahr 100 neue Schulen in das
PSL-Programm aufgenommen werden sollten.'
Dies sorgte fur Besorgnis bei den Projektberatern,
die davor warnten, das Projekt vor Bekanntgabe
der Auswertungsergebnisse im August 2017
auszuweiten.”

Der Minister vergab flr das zweite Jahr des PSL-
Programms auch die meisten neuen Schulen (43)
an BIA. Insgesamt betrieb BIA damit 68 Schulen,
wahrend der zweitgroBte Betreiber (BRAC)
insgesamt 33 Schulen Gbernahm.®

Zumindest einige Projektunterlagen sind offentlich
zuganglich.” Nach Meinung der National Teachers'
Association of Liberia (NTAL) bleibt PSL jedoch
nicht nur unabhangige Nachweise schuldig, die das
Handeln der Regierung plausibel machen, sondern
krankt auch an mangelnder Transparenz. So wurde
bis heute keine der Vereinbarungen zwischen

den Dienstleistern und dem Bildungsministerium
offentlich gemacht.?

Uberhéhte Kosten und schlechtes Preis-
Leistungs-Verhaltnis

Letztlich erwies sich das Projekt als so teuer, dass
es fur die Regierung nicht langer tragbar war.
Laut einer Studie der Columbia University hatte
die Regierung rund 20 USD pro Schiiler und damit
insgesamt 600.000 USD pro Jahr an Mehrkosten
zu tragen, weil die Lehrer an PSL-Schulen
Uberdurchschnittlich hohe Gehalter bekommen.?
Allein die Durchfuhrung der RKS schlug wahrend
der drei Projektjahre mit etwa 900.000 USD zu
Buche - die Kosten fur die Auswertung nicht
eingerechnet. Hinzu kommen die Ausgaben der
Betreiber: Allein BIA gab im ersten Jahr mehr

als 6 Millionen USD aus. Die Aufwendungen der
anderen Betreiberfirmen durften sich auf weitere
3 Millionen USD belaufen. Uber die dreijihrige
Projektlaufzeit durfte das PSL-Projekt somit mehr
als 25 Millionen USD gekostet haben.??

Die vorlaufige Auswertung nach dem ersten
Jahr ergab Folgendes: ,Dass das Programm

in durchschnittlichen liberianischen Schulen
funktioniert, mit einem tragfahigen Haushalt,
einem tragfahigen Personalbestand und ohne
negative Nebenwirkungen fir andere Schulen,
ist noch nicht erwiesen."? Darlber hinaus stellen
die Gutachter fest, dass die Kosten des PLS-
Programms hoher ausfielen als angekundigt
und im zweiten Jahr voraussichtlich noch
weiter steigen werden.? Die Auswertung zeigte:
Die PSL-Schulen bieten bessere Lehr- und

Lernmoglichkeiten, aber im ersten Jahr war das
Programm keine kosteneffektive Losung, um zu
besseren Lernergebnissen zu kommen.?

Die COTAE zeigt in ihrem Bericht auch
Finanzierungsprobleme auf und gibt jenen Kritikern
Recht, die es fur gefahrlich halten, wenn man sich
bei Programmen mit weitreichenden finanziellen
Implikationen und nicht gesicherter Tragfahigkeit
von Entwicklungshilfegeldgebern abhangig macht.
So erhielt das Lehrpersonal der von BIA betriebenen
Schulen zum Beispiel seine Gehalter erst mit
Verspatung. Auch hatten diese Schulen kein Geld,
um Auflademoglichkeiten fur die elektronischen
Gerate anzuschaffen, die dort eingesetzt wurden.?
Mitunter mussten Schulverwaltung, Lehrerinnen und
Lehrer einspringen, um solche Probleme zu losen.?”’
Das Lehrpersonal musste also nicht nur auf seine
Bezahlung warten, sondern zusatzlichen finanziellen
Aufwand treiben, damit die von BIA betriebenen
Schulen ordnungsgemaf arbeiten konnten.

Ahnliche Probleme gab es auch bei dem besonders
wichtigen Schulspeisungsprogramm. Nach
Aussage der COTAE wurden die Schilerinnen und
Schuler im Rahmen der Schulspeisung fur die von
BIA angebotenen verlangerten Unterrichtszeiten
nur unregelmafig mit Mahlzeiten versorgt; in
manchen Schulen bekamen die Schilerinnen

und Schiler nur zweimal in der Woche etwas zu
essen.?® Die verlangerten Unterrichtszeiten wurden
ohne entsprechende Planung eingefiihrt, wodurch
die Abbrecherquote sich erhohte.?’

Fehlende Transparenz und Rechenschaftspflicht

Laut Prifbericht der COTAE wurde .keiner der

an dem Pilotprogramm beteiligten Anbieter in
einem transparenten und wettbewerblichen
Vergabeverfahren ausgewahlt”.*® Anders als von der
Regierung behauptet, kann die staatliche Kommission
fur das Beschaffungs- und Auftragswesen keine
Belege dafur vorlegen, dass das Bildungsministerium
vor der Vergabe an BIA und die anderen

Betreiber des Pilotprojekts ein transparentes
Wettbewerbsverfahren durchgefihrt hat.

Laut COTAE-Bericht hatte die Allgemeinheit nur sehr
begrenzte Beteiligungsmoglichkeiten und kaum
Zugang zu Informationen Uber das Programm. In den
meisten beteiligten Regionen waren die Birgerinnen
und Burger — und sogar die Bediensteten des
Bildungsministeriums — Uber das Pilotprogramm
nicht informiert und hatten keine klare Vorstellung
davon, was damit erreicht werden sollte.”!

Ein weiteres Beispiel fur das undurchsichtige
Vorgehen war die Weigerung des
Bildungsministeriums, eine parallele unabhangige
Untersuchung des PSL-Pilotprogramms
zuzulassen. Der damalige Bildungsminister George
Werner hinderte zunachst ein unabhangiges
Forscherteam der University of Wisconsin — das
von Education International und ActionAid®?
beauftragt worden war — an der Arbeit mit dem
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ERKENNTNISSE

» Die Regierung von Liberia muss der
Offentlichkeit eine echte Chance geben,
sich in OPP-Prozesse einzubringen,
und daflr sorgen, dass ihre Meinung
gebiihrend beriicksichtigt wird. Bei OPP-
Prozessen muss jeder Schritt transparent
und partizipatorisch sein und nach einem
geordneten Verfahren ablaufen.

* Manche Akteure und insbesondere
einflussreiche, grofBe, kommerzielle
Akteure sind wegen maglicher ungleicher
Machtverhaltnisse eine Gefahr, wenn es
um die Planung von OPP geht — zumal
dann, wenn die Regierung schwach
ist. Dieser Fall zeigt, dass grofe
kommerzielle Akteure nicht zwangslaufig
effektiver sind als kleine lokale Akteure.
In die Betreiberfirma Bridge International
Academies Ltd (BIA) wurden grofe
Summen investiert, die nur marginale
Einnahmen einbrachten; Gutachter kamen
zu dem Ergebnis, dass die Firma nicht
wirtschaftlich arbeitet.

Hinweis, es seien Zweifel an der Objektivitat

der beiden Organisationen angebracht, weil die
sich mit dem Thema OPP auseinandersetzen.
Gutachten, die von den PSL-Betreiber veroffentlicht
wurden, begriiBte das Ministerium hingegen.*® Das
veranlasste eine Gruppe von 30 Wissenschaftlern,
ihre Besorgnis in einem offenen Brief an Minister
Werner zum Ausdruck zu bringen.®

Begrenzung des Bildungszugangs und
Auswirkungen auf die Lernerfolge

Ein weiterer Kritikpunkt am PSL-Programm lautet,
dass es die sozial schwachsten und am starksten
benachteiligten Gruppen nicht einbeziehe. .Die
PSL-Schulen befinden sich generell in qualitativ
hoherwertigen Gebauden und in verkehrsginstiger
gelegenen Orten als die staatlichen Schulen. BIA
zum Beispiel verlangte, dass seine Schulgebaude
bestimmten Standards genidigen und in der

Nahe von Hauptverbindungsstraflen mit gutem
Internetanschluss und gutem Mobilfunkempfang
liegen missen."*®

Auch andere wichtige Faktoren wirkten sich
zugangsbeschrankend aus.® So fiel den
unabhangigen Gutachter zum Beispiel auf, dass
die Vertrage die Betreiberfirma BIA berechtigten,
Uberzahlige Schiler sowie Lehrer, die nicht die
erwartete Leistung bringen, an staatliche Schulen
abzuschieben. An BIA-Schulen wurden 74 Prozent
des Lehrpersonals entlassen — ein Verstol3 gegen
das Ziel des Programms, beim Staat beschaftigte
Lehrer weiterzubilden, zu betreuen und anzuleiten.

In den Vertragen war auch geregelt, dass die
Klassenstarke begrenzt werden darf. Von dieser
Moglichkeit machte allerdings im Unterschied zu
den staatlichen Schulen und anderen privaten
Betreibern nur BIA Gebrauch. Das fihrte an den
BIA-Schulen zu einer drastischen Senkung der
Schilerzahlen, wahrend sie an benachbarten
Schulen in die Hohe schnellten und eine bereits
stark beanspruchte Infrastruktur noch starker
belasteten. Auf diese Weise wurden durch das
Vorgehen von BIA die Schulen in der Umgebung
unmittelbar geschwacht. Zudem kamen nicht alle
Schiler, die von den BIA-Schulen abgewiesen
wurden, an anderen Einrichtungen unter, weil die
benachbarten Schulen bereits ausgelastet und fir
die Abgewiesenen die Anfahrtswege zu anderen
Schulen zu weit waren.

GroBen Einfluss auf die Lernerfolge hat auch die
Qualitat des Lehrpersonals. Wie bei der Auswertung
der RKS festgestellt wurde, machten die privaten
Betreiber sich beim Bildungsministerium
erfolgreich dafur stark, dass gerade mit dem
Studium fertig gewordene Absolventen der
Lehrerausbildungsinstitute an PSL-Schulen
entsendet werden.®’ Die Arbeitsbedingungen

fur Lehrerinnen und Lehrer sind an BIA-Schulen
indes schlecht. Gehalter werden verspatet gezahlt,
Lehrer missen ohne Umzugsunterstitzung und
angemessenen Ausgleich an entlegene Orte
Ubersiedeln® und haufig sehr lange unterrichten,
ohne dass sie eine Mahlzeit erhalten.?” Angesichts
der hohen Arbeitslosigkeit in Liberia sind die
Lehrerinnen und Lehrer leider gezwungen, die
durftigen Jobangebote anzunehmen.

Ein weiterer Kritikpunkt
am PSL-Programm
lautet, dass es die sozial
schwachsten und am
starksten benachteiligten
Gruppen nicht einbeziehe.
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Kraftwerksprojekt Tata Mundra

Ultra Mega Power Plant

Land
Indien

Region
Asien
Sektor
Energie
Jahr
2006

Vertragslaufzeit
25 Jahre

Von Anuradha Munshi, Centre for Financial Accountability, und Elizabeth Summers, Bank Information Center

Das Projekt Tata Mundra Ultra Mega Power Plant ist Teil einer Initiative zum Bau
mehrerer Kohlekraftwerke. Der Standort liegt strategisch glinstig in einer Hafen- und
Sonderwirtschaftszone, die sich nahe der Stadt Mundra im indischen Bundesstaat
Gujarat Uber 72 Kilometer an der Kiste des Arabischen Meeres entlang erstreckt und
10 Kiustensiedlungen umfasst. In einigen dieser Siedlungen leben seit Jahrhunderten
Fischer, die den Grofteil ihrer Zeit an der Kuste ihrer Arbeit nachgehen. Inzwischen
ist das Projekt seit mehr als funf Jahren in Betrieb. Die Meeresumweltschaden sind
immens: HeiBes Wasser aus dem Kihlsystem des Kraftwerks wird ins Meer geleitet,
die Mangroven werden zerstort, der Fischbestand geht zuriick. Das Projekt zwang
beraubte Menschen ihrer Existenzgrundlage und zwang sie zur Umsiedlung. Eswurde
von keiner echten Konsultation begleitet. Verscharfend kommt hinzu, dass das
Kraftwerk wegen des Preisanstiegs fur Importkohle Verluste einfahrt. Inzwischen will
der private Betreiber das Kraftwerk verkaufen, wahrend die Regierung aufgrund der
Vertragsgestaltung den grofiten Teil der Haftung wird ibernehmen mussen.

Die Entstehungsgeschichte des OPP-Projekts

2005 brachte die indische Regierung die Initiative
.Power for All by 2012" auf den Weg. Um die notige
Kapazitatserweiterung voranzutreiben, wollte sie
mit der Initiative den Bau kohlebefeuerter ,Ultra-
Mega-Kraftwerke" (Ultra Mega Power Plants,
UMPP) mit einer Kapazitat von jeweils mindestens
4,000 MW erleichtern. Realisiert werden sollten
die UMPP als OPP-Projekte nach dem BOO-Modell
(Build-Own-Operate/Bauen-Besitzen-Betreiben).
Bei diesem Modell erklart sich der offentlich-
rechtliche Vertragspartner bereit, die von dem
Projekt produzierten Guter und Dienstleistungen
zu einvernehmlich vereinbarten Konditionen zu
.kaufen”. Den Zuschlag flr das erste UMPP in
Indien, das UMPP Mundra, erhielt das Unternehmen
Tata Power im Rahmen eines Bieterwettbewerbs,
bei dem der angebotene Tarif das entscheidende
Vergabekriterium war.

Fir die Realisierung des UMPP Mundra wurde 2006
die Zweckgesellschaft Coastal Gujarat Power Ltd.
(CGPL) gegriindet. Im Dezember 2006 erhielt die
Tata Power Company Ltd. den Zuschlag mit einem
durchschnittlichen Tarif von 2,26 indischen Rupien
(INR)/kWh — das ist der durchschnittliche Tarif, den
die Erzeugungsanlage im Markt bekommen muss,
damit sie kostendeckend arbeitet.

Im April 2007 erwarb Tata Power 100 Prozent
der Anteile von CGPL,“® und CGPL schloss
einen Strombezugsvertrag mit den offentlichen
Auftraggebern (6ffentlichen Energieversorgern

in mehreren Bundesstaaten) tUber die Lieferung
von 3.800 MW Strom aus dem UMPP Mundra Uber
einen Zeitraum von 25 Jahren.*

Der erste 800-MW-Kraftwerksblock ging im Marz
2012 in Betrieb. 2013 nahm das Kraftwerk den
Vollbetrieb mit allen Blocken auf.*?

Die Gesamtkosten fur das Projekt wurden auf 4,14
Milliarden USD veranschlagt. Die Investoren waren
ein Konsortium von Banken, dem auch multilaterale
Entwicklungsbanken angehorten, sowie Export-
Import-Banken. In die Finanzierung flossen

42,50 Milliarden INR (rund 600 Millionen USD)
Eigenkapital, kommerzielle Kredite auslandischer
Kreditgeber von bis zu 1,8 Milliarden USD und
Inlandskredite in Hohe von 55,50 Milliarden INR
(rund 800 Milliarden USD).** Auslandskredite
gewahrten die Internationale Finanz-Corporation
(IFC) der Weltbankgruppe und die Asiatische
Entwicklungsbank (ADB) mit jeweils 450 Millionen
USD und auBerdem die Export-Import Bank of
Korea, die Korea Export Insurance Corporation und
BNP Paribas. Als nationale Finanzinstitute sind die
State Bank of India, die India Infrastructure Finance
Company Ltd., die Housing and Urban Development
Corporation Ltd., die Oriental Bank of Commerce,
die Vijaya Bank, die State Bank of Bikaner & Jaipur,
die State Bank of Hyderabad, die State Bank of
Travancore und die State Bank of Indore beteiligt.

Da das Projekt teilweise von der ADB und der
IFC finanziert wurde, galten fir verschiedene
Dokumente deren Offenlegungsgrundsatze. Zu
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diesen Dokumenten gehdrten soziale, okologische
und meeresokologische Folgenabschatzungen,
Umsiedlungsplane, Monitoringberichte, der
Zuzugsmanagement-Plan und das endguiltige
Rahmenwerk fur das Vergutungsmanagement.

Die Kosten fiir die 6ffentliche Hand

Ohne die massiven staatlichen Zuschlisse ware
dieses Vorhaben nicht verwirklicht worden.
Schon bevor das Projekt als OPP-Projekt
vergeben wurde, war die Regierung fur eine Reihe
unterstitzender Mafinahmen verantwortlich
—vom Landerwerb bis zur Erteilung der
Umweltgenehmigung fur den Stromverkauf.

Die finanzielle Tragfahigkeit des Projekts war wegen
der instabilen Preisentwicklung fur Importkohle

von vornherein zweifelhaft. Das Kraftwerk sollte
mit Kohle aus Indonesien befeuert werden.

2010 beschloss die indonesische Regierung
allerdings, den Preis fur Kohleausfuhren kunftig an
internationale Tarife zu koppeln. Trotzdem verfolgte
Tata das Vorhaben weiter in der Hoffnung, den

Tarif im Rahmen des Strombezugsvertrags mit

den offentlichen Energieversorgern nachbessern

zu konnen. Tata Power Company Limited und

Adani Power wandten sich an die indische
Regulierungskommission fir die Stromwirtschaft
(Central Electricity Regulatory Commission, CERC),**
die 2013 urteilte, dass beide Unternehmen einen
hoheren Tarif verlangen dirfen, um den Anstieg

der Kohlepreise zu kompensieren.*® Dieses Urteil
der CERC wurde 2016 vom Berufungsgericht fur

den Stromsektor (Appellate Tribunal for Electricity,
APTEL) bestatigt.

Gegen diese Entscheidung klagten mehrere
staatseigene Stromversorgungsunternehmen vor
dem Obersten Gericht Indiens. Sie argumentierten,
es durfe Stromerzeugern nicht gestattet werden,
hohere Tarife zu verlangen, um Preisanderungen bei
Kohleeinfuhren zu kompensieren; dies sei Teil des
Geschaftsrisikos. Die aus zwei Richtern bestehende
Kammer hob die Urteile der Vorinstanzen auf. Das
Oberste Gericht urteilte, Stromunternehmen
durften ihre Tarife nicht erhohen, weil Brennstoff
infolge von Gesetzesanderungen in auslandischen
Rechtsordnungen sich verteuert, und kippte damit
die Beschlisse der Regulierungsstellen.*

Nachdem das Oberste Gericht den Kompensationstarif
rechtskraftig abgelehnt hatte, musste Tata Power mit
Verlusten rechnen. Fur Coastal Gujarat Power Ltd.
wirden sich die Verluste Uber die 25-jahrige Laufzeit
des Strombezugsvertrags nach heutigem Stand auf
umgerechnet 6,98 Milliarden USD summieren.*’ Bis
zum 31. Marz 2017 machte das Projekt bereits einen
Verlust von 948 Millionen USD - bei einem Eigenkapital
von 894 Millionen USD und ausstehenden langfristigen
Darlehen von 1,49 Milliarden USD.

Tata Power schlug vor, die staatlichen
Energieversorgungsunternehmen sollten zum Preis
von einer Rupie 51 Prozent des Aktienkapitals von
CGPL Ubernehmen und das Projekt dadurch entlasten,
dass sie den Strom zu einem Tarif kaufen, der die
Unterdeckung der Brennstoffkosten hereinholt.
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» Bevor ein Projekt bewilligt wird, muss seine finanzielle Tragfahigkeit
bedacht werden. Dabei sollten nicht nur die Bau- und Betriebskosten
berucksichtigt werden, sondern auch der Schaden fur die Umwelt
und die Tatsache, dass Menschen umgesiedelt werden mussen und
ihre Existenzgrundlage verlieren. Auch staatliche Zuschisse missen
mit in die Berechnung eingehen. Im vorliegenden Fall ist dies nicht in
gebuhrender Weise geschehen.

+ Dieses OPP-Modell - bei dem die Rolle des Staates sich darauf
beschrankt, die gesamte Haftung zu ibernehmen, wenn das Projekt
scheitert — gehort auf den Prifstand. Im hier untersuchten Fall will
das privatwirtschaftliche Unternehmen aus dem unrentablen Projekt
auszusteigen und es an den Staat zu verkaufen.

Wenn es dazu kommt, ware dies fur Tata Power eine
Win-Win-Situation”: Die gesamte Haftung ginge an
den Staat Uber, der das Projekt mit offentlichen Mitteln
weiterbetreibt. Die Stromerzeuger (Unternehmen
wie Tata Power), die enorme finanzielle Verluste
hinnehmen mussen, zeigen sich selbst bei voller
Auslastung der Kraftwerkskapazitat unfahig, ihre im
Strombezugsvertrag vereinbarten Verpflichtungen
zu erfillen. Allen finf Bundesstaaten, die Strom

aus dem UMPP Mundra beziehen, erhalten zu wenig
Strom zu dem vereinbarten Durchschnittstarif,
sodass sie Strom zu hoheren Preisen zukaufen
mussen. Dies fuhrt dazu, dass die Verbraucher in
diesen Bundesstaaten aufgrund einer Anordnung
der Regierung des Bundesstaats Gujarat hohere
Energiepreise bezahlen missen.*® Fiir den Staat wére
die Ubernahme andererseits eine Moglichkeit, das
Projekt zu retten, und zudem eine politisch bequeme
Losung. Der Projektstandort liegt im Ubrigen im
Heimatbundesstaat des indischen Premierministers,
der in seinem angestammten Wahlkreis ungern ein
gescheitertes Projekt sehen wirde.

Vor Kurzem rief die Regierung des Bundesstaats
Gujarat eine hochkaratig besetzte Kommission
ins Leben.*” Sie soll Losungen fir Kraftwerke
vorschlagen, die mit Importkohle befeuert und
aus wirtschaftlichen Grinden nicht mit voller
Auslastung betrieben werden.

Massive 6kologische Auswirkungen

Bei dem Projekt wurden von Anfang an soziale

und okologische Standards massiv verletzt.

Ein zentrales Problem war die mangelhafte
Sozialfolgenabschatzung, in der behauptet wurde,
das Projektgebiet sei unbesiedelt. Dementsprechend
wurden die betroffenen Fischergemeinden nicht
als Projektbetroffene anerkannt. Nennenswerte
offentliche Anhorungen fanden nicht statt. Auch

die meeresokologische Folgenabschatzung war
fehlerhaft und ignorierte die potenzielle Gefahrdung
der Meeresfauna und -flora, die sich auf den
Fischfang in dem Gebiet auswirkt.

Die Folge: Die Wasserqualitat verschlechterte
sich, die Fischbestande wurden dezimiert,

Angel- und Trocknungsplatze waren nicht mehr
zuganglich, Fischer wurden zwangsumgesiedelt,
Luftverschmutzung fuhrte zu splrbaren Folgen
fur die offentliche Gesundheit, und die Zerstorung
naturlicher Lebensraume — insbesondere der
Mangrovenwalder — nahm verheerende Ausmafie
an. Durch Ausbaggerungsarbeiten wurden

einige flr den Fischfang besonders wertvolle
Meereslebewesen wie Garnelen erheblich dezimiert.

Auch die Lebenshaltungskosten stiegen, weil
wahrend des Kraftwerksbaus nattirliche
Trinkwasserquellen zerstort wurden und die
Gemeinden im Projektgebiet jetzt fur Trinkwasser
bezahlen mussen. Hinzu kommen Mehrkosten

fur die langere Anfahrt zu den Fischfanggebieten.
Auch fur das Leben von Frauen, die friher die
Fische sortierten, trockneten und auf dem Markt
verkauften, blieb das Projekt nicht folgenlos: Vor
allem Madchen waren gezwungen, den Schulbesuch
aufzugeben und stattdessen durch korperliche und
hausliche Arbeit ihr Uberleben zu sichern.

Nach Beschwerden der ortsansassigen
Bevolkerung wurden diese okologischen und
sozialen Auswirkungen in Prifberichten der
unabhangigen Ombudsstelle (Compliance Advisor
Ombudsman, CA0)*® — dies ist der unabhangige
Beschwerdemechanismus fiir die IFC der Weltbank
—und des Compliance Review Panel®' (CRP) der ADB
anerkannt. In beiden Berichten wurde bemangelt,
dass wahrend der Projektplanungsphase keine
angemessenen und umfassenden Konsultationen
mit den Fischergemeinden stattfanden. Die CAO
stellte fest: ,Es wurde die Chance versaumt,
mogliche negative Auswirkungen des Projekts zu
beurteilen, zu vermeiden und zu mindern, wie es
den in Leistungsstandard 1 der IFC formulierten
Zielen entsprochen hatte."?

Im Prifbericht des CRP heif3t es: ,.Das CRP

ist der Auffassung, dass seit dem ersten
Monitoringbericht kaum Fortschritte erzielt wurden,
was die Offenlegung von Informationen und die
Durchfiihrung von Konsultationen angeht.”®® Daran
wird deutlich, dass auch mehrere Jahre nach
Inbetriebnahme grundlegende Voraussetzungen
wie faire offentliche Anhorungen immer noch nicht
gegeben sind

Das CRP stellte auBerdem fest, dass die
Betriebsrichtlinien und Verfahrensanweisungen der
ADB fur die thermische und chemische Verunreinigung
der vom Kraftwerk eingeleiteten Abwasser nicht
eingehalten wurden — mit schadlichen Auswirkungen
fur Fischer, die im Wasser stehend angeln.

Dass das Projekt finanziell nicht Uberlebensfahig ist,
bremst zudem den Eifer des Unternehmens, wenn
es darum geht, die schadlichen Folgen des Projekts
fir Gesellschaft und Umwelt zu beseitigen.®
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Von Marta Conde, Josep Nualart, Monica Guiteras und Alfons Pérez, Observatori del Deute en la Globalitzaci (ODG)

Das Castor-Projekt: Offshore-Gasspeicher

Land
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Das sogenannte Castor-Projekt sollte Spaniens grof3ter Offshore-
Gasspeicher werden. Die Anlage verursachte mehr als 1.000 Erdbeben
in einem Gebiet, in dem es zuvor keine seismischen Aktivitaten
gegeben hatte. Obwohl es nie in Betrieb genommen wurde, kostete
das Castor-Projekt die offentliche Hand 3,28 Milliarden Euro, die nun
durch hohere Gasrechnungen hereingeholt werden mussen. Darin sind
1,35 Milliarden Euro an ungerechtfertigten Entschadigungszahlungen
enthalten, die an die beteiligten Privatunternehmen geleistet wurden,

als die Anlage verstaatlicht wurde.

Die Entstehungsgeschichte des Castor-Projekts

Das Castor-Projekt ist ein unterirdisches
Erdgasreservoir in einer ausgebeuteten
Erdollagerstatte 22 km vor der Kiste der
spanischen Provinzen Castellén und Tarragona. Es
umfasst drei Elemente:

1) eine Plattform im Meer mit 13 Pumpleitungen

2) eine mit Verdichtungsanlagen ausgestattete
Betriebsstation auf dem Festland

«®

eine 30,3 km lange Pipeline mit 76 cm
Durchmesser, die auf einer Strecke von 21,6 km
unter Wasser und auf 8,7km im Festlandboden
verlauft und durch die das Erdgas zwischen der
Plattform (auf dem Meer) und der Betriebsstation
(auf dem Festland) hin- und herbefordert
werden sollte. In der Anlage sollten bis zu 1.900
Milliarden Kubikmeter Erdgas gespeichert
werden — genug, um den spanischen Bedarf fur
50 Tage zu decken.®®

Die Erkundungsphase flr das Projekt begann in
the 1990er Jahren auf Betreiben der spanischen
Niederlassung der Spain Canada Resources

Inc.. Die entsprechende Genehmigung wurde
1996 erteilt. 2004 ging diese Genehmigung

an das Unternehmen ESCAL UGS SL (ESCAL)
uber. Bis Dezember 2007 befand ESCAL sich im
Mehrheitsbesitz des Tiefbaukonzerns ACS Group.
Mit dem Koniglichen Erlass 855/2008 vom 16. Mai
2008 erhielt ESCAL einen OPP-Konzessionsvertrag
mit einer Laufzeit von 30 Jahren.

Die Notwendigkeit eines neuen Gasreservoirs
wurde mit der Sorge um die Energiesicherheit

und einer Prognose des Generalsekretariats
fur Energieplanung begrindet, die fur die Jahre
2005 bis 2011 einen Anstieg des Gasverbrauchs
voraussagte.® Diese Prognose war maflos
Ubertrieben, wie die spanische Nationale
Energiekommission 2012 in einem Bericht
einraumte, in dem sie die Gasplanung friherer
Jahre kritisierte.®’

Transparenz und demokratische Beteiligung

In Spanien gibt es keine speziellen Vorschriften fur
OPP-Projekte. Im Unterschied zu vielen anderen
Landern existiert dort bislang keine Behorde, die
fiir OPP-Produkte zustandig ist. Im Oktober 2015
richtete die spanische Regierung eine Nationale
Evaluierungsstelle ein, die fir eine qualitative
Verbesserung von Investitionsvorhaben sorgen
soll, aber bis September 2018 ihre Arbeit noch
nicht aufgenommen hat.*

Der Vertrag fur das Castor-Projekt ist

offentlich zuganglich, aber mehrere andere
wichtige Dokumente fehlen — so zum

Beispiel die Dokumente, die Informationen zu
Versicherungsgesellschaften und Garantiegebern
enthalten. Ein Konsultationsverfahren gab es
zwar fur das Projekt, aber gegen die Aarhus-
Konvention iiber die Offentlichkeitsbeteiligung

an Entscheidungsverfahren wurde dennoch
verstof3en: Die Blrgerinnen und Blrger hatten
nur 30 Tage Zeit, sich zu beteiligen, und diese
30-Tages-Frist fiel just in die Monate August

und September, in denen die meisten Bewohner
der Region im Urlaub weilten. Das Dokument
umfasste zudem 600 Seiten, war fachsprachlich
und obendrein auf Englisch und nicht auf Spanisch
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verfasst, sodass die Bevolkerung nur begrenzt die
Maoglichkeit hatte, das Dokument kritisch zu prufen.

Finanzierung des Projekts

Das Anfangsprojekt wurde von Privatbanken
finanziert und 2011 und ein weiteres Mal 2013
von der Europaischen Investitionsbank (EIB)
finanziell unterstutzt, die bei der Umsetzung des
Vorhabens eine sehr wichtige Rolle spielte. Es
wurde als Pilotprojekt in die Initiative ,Europa-
2020-Projektanleihen” aufgenommen, die die
Europaische Kommission und die EIB 2012 auf den
Weg brachten.” Projektanleihen sind eines der
Finanzinstrumente, mit denen privates Kapitel fur
Infrastrukturinvestitionen mobilisiert wird.

Im April 2011 bewilligte die EIB - deren
Vizeprasidentin war von 2010 bis 2014 die frihere
spanische Ministerin fur Entwicklung, die der
Sozialistischen Partei angehorende Magdalena
Alvarez — einen 100-Millionen-Euro-Kredit an
ESCAL. 2013 stellte die EIB weitere 500 Millionen
Euro flr das Projekt bereit — als unterstitzende
MafBnahme fir die Ausgabe von Projektanleihen im
Umfang von 1,4 Milliarden Euro.®°

Dass die EIB sich beteiligte, war von
entscheidender Bedeutung. Es sorgte
furZahlungssicherheit fur die Investoren sorgte
und machte die Anleihen fur den Markt attraktiv,
weil sie mit einem guten Rating bedacht wurden
und die EIB selbst einen Teil dieser Anleihen kaufte.
Auch die ACS Group bat die EIB um Unterstutzung,
weil ihre Tilgungsmodalitaten (25 Jahre) attraktiver
waren als die Konditionen, die das aus 17 Banken
bestehende Konsortium geboten hatte, das

dieses Projekt zunachst finanziert hatte (mit einer
Tilgungsdauer von sieben Jahren).

Fur die Ausgabe der Anleihen grindeten
die Chefs von ESCAL und ACS zudem ein
Unternehmen namens Watercraft Capital SA®
mit Sitz in Luxemburg, was unter steuerlichen
Gesichtspunkten fragwirdig sein konnte.

Der Betrieb des Projekts

2013 wurde damit begonnen, Puffergas
einzupumpen, um die Anlage validieren und

in Betrieb nehmen zu konnen. Durch diese
Gaseinspeisungen wurden mehr als 1.000
Erdbeben in der Kustenregion verursacht, die vor
allem Valencia und Katalonien erschutterten und
grofBe Besorgnis auslosten. Die Einspeisungen
wurden daraufhin ausgesetzt.

Am 18. Juli 2014 informierte ESCAL das
Ministerium fur Industrie, Energie und

Tourismus (MIET) in einem Schreiben ber seine
Entscheidung, vom Vertrag zurlckzutreten und
Schadenersatz zu verlangen.®? Gemaf Koniglichem
Erlass 13/2014 erklarte der Staat, das Projekt
werde ,auf Eis gelegt” — Gaseinspeisungen oder
Gasausspeisungen wirden also nicht mehr
maglich sein. Au3erdem gab die Regierung

bekannt, dass die Verwaltung des Projekts an

das Privatunternehmen ENAGAS TRANSPORTE,
S.A.U Ubergeben werde, an dem der Staat mit flnf
Prozent beteiligt war, und ESCAL eine finanzielle
Entschadigung erhalten werde.

Ein Indiz fur die Absicht, die Zahlung an ACS
durch ESCAL abzusichern, war die Billigung einer
Ministerialverordnung (Order IET/2805/2012) durch
den friheren Minister fur Industrie, Energie und
Tourismus, José Manuel Soria, von der Partido
Popular. Dank dieser Verordnung konnte die

Frist, in der der privatwirtschaftliche Partner die
Auflosung des Konzessionsvertrags verlangen
kann, von 5 auf 25 Jahre verlangert werden.®
ESCAL zog sich im Juli 2014 aus dem Projekt
zurlick — ein Schritt, zu dem es ohne Billigung der
Ministerialverordnung nicht gekommen ware, weil
er auferhalb der zulassigen Frist erfolgt ware.

Minister Soria unterzeichnete aufBerdem ein
Konigliches Gesetzesdekret, das ESCAL fur die
getatigten Investitionen eine Entschadigung

von 1,46 Milliarden Euro zusprach. Nach Abzug
friherer Zahlungen sollte der Staat damit

1,35 Milliarden Euro an ESCAL zahlen. Die
Zahlung an das Unternehmen ist allerdings

bis heute strittig. Im Dezember 2017 erklarte
das Verfassungsgericht das Verfahren, das

zu der Verordnung fuhrte, fur nichtig und
verfassungswidrig, fordert die bereits gezahlten
Summen allerdings bisher nicht von dem
Unternehmen zuriick.t* Die spanische ZGO ,Debt
Observatory in Globalisation” (ODG) stellte 2018
Strafanzeige gegen mehrere Minister und die
Chefs der Unternehmen, die hinter dem Projekt
stehen.®® Nachdem die Klage vom Obersten
Gerichtshof abgewiesen wurde, will 0DG nun vor
das Verfassungsgericht ziehen.

Die hohen fiskalischen Kosten des Projekts

Die Kosten des Projekts verdreifachten sich
zwischen Januar 2007 und Marz 2010 von

400 Millionen auf nahezu 1,27 Milliarden

Euro. Nach einem Bericht des Ministeriums

fur Industrie, Energie und Tourismus von
2014°% gab es beim Bau des Gasspeichers
unerklarliche UnregelmaBigkeiten, die wahrend
der Realisierungsphase nicht entdeckt wurden.
Dies fuhrte dazu, dass die Kosten stiegen und
die Arbeiten zum grofB3ten Teil an ACS oder an
Unternehmen vergeben wurden, die mit dem
Konzern verbunden sind.

Der Konzessionsvertrag burdete obendrein dem
Staat und damit den spanischen Blrgerinnen
und Blrger ein unverhaltnismafig hohes Risiko
auf. Durch den umstrittenen Artikel 14 wurde
die Moglichkeit einer Entschadigung geschaffen
fur den Fall, dass das Projekt hinfallig wird

oder beendet wird — das ist gangige Praxis.
Ungewohnlich an diesem Artikel war, dass die
Entschadigung selbst bei vorsatzlichem oder
fahrlassigem Fehlverhaltens des Unternehmens
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ERKENNTNISSE

» Man sollte nicht davon ausgehen, dass
OPP termingerecht fertiggestellt werden,
den Haushaltsrahmen einhalten und
qualitativ hochwertige Dienstleistungen
liefern. Das ,teuerste Krankenhaus der
Welt" ist bis heute nicht voll betriebsfahig
— mit negativen Folgen fur das gesamte
Gesundheitssystem und fur die
Blrgerinnen und Blrger in Schweden.

« Bei OPP-Verfahren ist entscheidend,
dass sie transparent ablaufen und einer
demokratischen Kontrolle unterliegen.
Dies war beim Krankenhausprojekt
Nya Karolinska Solna (NKS), bei dem
Beratungsfirmen die treibende Kraft
waren, nicht der Fall. Angesichts
der Risiken, die der Staat mit einem
OPP-Vertrag tibernimmt, ist es nicht
hinnehmbar, wenn die Einzelheiten solcher
Vertrage nicht offentlich gemacht werden.

fallig werden sollte (wenngleich die Entschadigung
dann niedriger ausfallen sollte). In Artikel 14
heiBt es: ,\Wenn die Konzession hinfallig wird
oder beendet wird, fallen die Anlagen an den
Staat zurlck (...) Der Konzessionar wird flr

den Nettobuchwert der von der unterirdischen
Speicherung betroffenen Anlagen entschadigt,
sofern diese weiterbetrieben werden. Dies gilt
nicht bei Vorsatz oder Fahrlassigkeit seitens des
Konzessionars; in diesem Fall beschrankt sich die
Entschadigung auf den Restwert der Anlagen...".*’

Seit das Projekt gestoppt wurde, ist das
Liquidationsverfahren hochst umstritten.

Die Burgerinnen und Burger stehen vor der
Perspektive, mit hoheren Gasrechnungen fir die
3,28 Milliarden Euro aufzukommen; dies war der
Sachstand zum Zeitpunkt der vorliegenden Studie.
Diese Summe beinhaltet die Baukosten des Castor-
Projekts, die Entschadigungszahlung sowie die
Instandhaltungskosten und Zinsen.

Das Unternehmen ENAGAS, das die Infrastruktur
verwalten soll, solange sie nicht in Betrieb ist,
konnte die Entschadigungszahlung von 1,35
Milliarden Euro nicht stemmen und bat stattdessen
um einen Kredit von drei Banken, der tber 30
Jahre mit einem Zinssatz von 4,3 Prozent getilgt
werden soll (die Zinsen summieren sich auf Gber 1
Milliarde Euro). Auch diese Zahlungen werden Uber
die Gasrechnungen auf die Verbraucher umgelegt.
Nach dem Urteil des Verfassungsgerichts Uber das
unzulangliche Entschadigungsverfahren haben

die Banken keinen Anspruch auf Rickzahlung.

Im August 2018 waren sie mit der spanischen
Regierung nach wie vor uneins. Unter anderem wird
derzeit sondiert, ob man vor Gericht zieht.

Die Kosten des
Projektsverdreifachten
sich zwischen Januar
2007 und Marz 2010 von
400 Millionen auf nahezu
1,27 Milliarden Euro.

Die sozialen Auswirkungen des Projekts

Die Erdbeben waren eine massive Gefahr flr

die Gesundheit und das Wohl der Birgerinnen

und Birger in Spanien. Da sie wahrend der
Anlaufphase der Infrastruktur auftraten, konnen
sie ESCAL zugerechnet werden. Dass diese Risiken
nicht erkannt wurden, war auf schlechte Planung
und mangelnde Wahrnehmung der Sorgfaltspflicht
zurickzufihren. Das Umweltministerium fihrte
keine Umweltvertraglichkeitsprifung durch, bei
der auf die Erdbebengefahr geachtet worden ware.

Dabei waren fruhere Untersuchungen wie

die Studie des Observatori de l'Ebre zu dem
Ergebnis gekommen, dass der Betrieb dieser
Infrastruktur aufgrund der Charakteristik der
geologischen Speicherung Erdstof3e auslosen
kdnnte.®® Es gibt viele Hinweise darauf, dass im
Projektgebiet Verwerfungen vorhanden waren.
Dem Unternehmen ESCAL lagen Gutachten des
spanischen Geologie- und Bergbauinstituts vor,
das solche Verwerfungen entdeckt hatte, ging
aber davon aus, dass eine Reaktivierung dieser
Bruchlinien ausgeschlossen ist.*?

2015 wurde auch in einem vom Ministerium fur
Industrie, Energie und Tourismus in Auftrag
gegebenen Gutachten des Massachusetts Institute
of Technology festgestellt, dass .die Bruchlinien
durch das Einpumpen des Gases unter Spannung
gerieten”. In dem Gutachten wird aufBerdem darauf
hingewiesen, dass .man dies nicht erkennen
konnte, wenn man sich vor dem Einpumpen des
Gases nur auf die verfliigbaren Informationen
gestutzt und lediglich Untersuchungen mit
Standardmethoden durchgefiihrt hat."”®

Andererseits raumte die EIB als Reaktion auf die
Beschwerden der Bevadlkerung ein, dass .die Bank im
Rahmen ihrer Sorgfaltspflicht zusatzliche MaBnahmen
hatte ergreifen konnen, um die seismischen und
geologischen Risiken zu untersuchen”.”!
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Von Maria José Romero, Eurodad’?

Nya Karolinska Solna Hospital (NKS)
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2010 schlossen die schwedischen Behorden mit der Firma Swedish
Hospital Partners (SHP) als einzigem Bieter einen OPP—Vertrag uber
den Bau und das Management des Krankenhauses Nya Karolinska
Solna (NKS). Es sollte ,eines der modernsten Krankenhauser der Welt"
werden, aber berihmt wurde es als ,teuerstes Krankenhaus der Welt"
Wegen technischer Mangel ist das NKS bis heute nicht vollstandig
betriebsbereit. AuBerdem sind die Kosten des Projekts explodiert — ein
Umstand, der erst 2015 durch Journalisten der Tageszeitung Svenska
Dagbladet in vollem Umfang ans Licht kam. Das private Konsortium

machte unterdessen erhebliche Gewinne.

NKS: ein Vorzeigeprojekt des schwedischen
Gesundheitswesens?

2001 setzte der Rat der Provinz Stockholm

eine Kommission ein, die prifen sollte, ob das
Karolinska-Krankenhaus renoviert oder komplett
neu gebaut werden sollte. Die Kommission kam
zu dem Ergebnis, dass eine Renovierung des
bestehenden Krankenhauses etwa ebenso viel
kosten wirde wie ein Neubau.

Im Juni 2008 beschloss der Provinziallandtag von
Stockholm, die vorhandenen Krankenhaus- und
Forschungsgebaude durch den Neubau eines
Universitatsklinikums zu ersetzen und diesen
Neubau als OPP-Projekt zu realisieren. Es handelt
es sich um ein hochspezialisiertes 700-Betten-Haus
neben der medizinischen Universitat ,Karolinska-
Institut” in der Gemeinde Solna in der Provinz
Stockholm. Das Ziel war, das Leistungsangebot
des bestehenden Universitatskrankenhauses zu
modernisieren und grundlegend umzugestalten
und damit die Gesundheitsversorgung im Grof3raum
Stockholm neu aufzustellen.

Der Provinziallandtag legte fest, dass der
Investitionsaufwand fur die neuen Krankenhaus-
und Forschungsgebaude 1,45 Milliarden Euro nicht
uberschreiten und der Neubau im Dezember 2015
eingeweiht werden sollte. Damit wirde das NKV das
bislang grofte OPP—Projekt weltweit werden. Die
Projektentwicklungsphase begann im Oktober 2008:
Der Rat der Provinz Stockholm schrieb den Vertrag
Uber Planung, Bau, Finanzierung und Betrieb des NKS
aus und rief Interessenten zur Angebotsabgabe auf.

In einer von der EU-Kommission in Auftrag gegebenen
Evaluierung heif3t es, man habe sich damals fur

eine OPP entschieden, weil man sich von diesem
Vergabemodell drei potenzielle Vorteile versprochen
habe, namlichKostensicherheit, Umsetzungssicherheit
und ein besseres Kosten-Nutzen-Verhaltnis. Mit der
Entscheidung fiir ein OPP-Modell folgte man den
Empfehlungen der Beratungsunternehmen PwC
(2007) und Ernst & Young (2008).

In seiner Strategie stltzte der Rat der Provinz

sich zum einen auf die Erfahrungen, die man in
GrofBbritannien mit Private Finance Initiatives (PFI)
fur Krankenhauser gemacht hatte, wollte aber zum
anderen dieses Modell noch optimieren, indem er
Anreize fur eine gute asthetische Gestaltung schuf.
Dies geschah vor allem durch einen vorgeschalteten
Gestaltungswettbewerb, in dem neue, kreative und
fantasievolle Ideen gefragt waren.

Trotz des anfanglich groBen Interesses wurde
der Zuschlag dann doch ohne Wettbewerb
erteilt. Nachdem 47 Interessenten die
Praqualifikationsunterlagen angefordert hatten,
reichte nur ein Unternehmen ein Angebot ein:
Swedish Hospital Partners (SHP).

Der Hauptgrund fur die geringe Beteiligung war der
mit dem PFI-Modell verbundene Risikotransfer.”
Kein schwedisches Unternehmen traute sich zu,
das finanzielle Risiko in den Griff zu bekommen,
und andere internationale Unternehmen

verloren das Interesse angesichts der extremen
GroBenordnung des Projekts und der sich daraus
ergebenden erheblichen finanziellen Risiken.
Trotz anfanglicher Hoffnungen wurde im Zuge des
Ausschreibungsverfahrens deutlich, dass beim NKS
kein neues PFI-Modell zustande kommen wirde.
Stattdessen wurde das ,Standard-PFI-Modell” des



Die Arbeiten am Nya
Karolinska Solna Krankenhaus
haben sich verzdgert.

Foto: Tomas Oneborg,
Svenska Dagbladet

britischen National Health Service™ iibernommen, das
bei den Londoner Krankenhausern St Barts Hospital
und Royal London Hospital zum Einsatz kam — zwei
Projekten, die ebenfalls von SHP gemanagt wurden.”

In der Evaluierung, die von der Europaischen
Kommission in Auftrag gegeben wurde, wird
kritisiert, dass ,Einzelheiten der Vertrage nicht
verflgbar sind oder veroffentlicht wurden mit
der Begrindung, es handle sich um sensible
Geschaftsinformationen”.” Selbst das Protokoll
der Ratssitzung, bei der die Auftragserteilung
beschlossen wurde, blieb unverdoffentlicht und ist
auch auf Nachfrage nicht zu bekommen.

Interessanterweise wurde in Zeitungsartikeln
berichtet, die schwedische Regierung habe wegen
der hohen Kosten privater OPP-Finanzierungen
versucht, den Rat der Provinz daran zu hindern, an
der OPP festzuhalten.”’

Wer ist SHP?

Im Mai 2010 erhielt SHP den Auftrag, das neue
Krankenhaus im Rahmen eines OPP-Vertrags mit
30-jahriger Laufzeit zu bauen und zu betreiben.
Die Finanzierung erhielt SHP von der Europaischen
Investitionsbank (EIB) (698 Millionen Euro),’® der
Nordic Investment Bank (147 Millionen Euro)”? und
Geschéaftsbanken.

Eigentimer des Unternehmens sind der

britische Investmentfonds Innisfree und Skanska
Infrastructure Development. Realisiert wird

das Projekt von dem Bauunternehmen Skanska
Healthcare (SHC), einem Joint Venture von Skanska
Sweden (70 Prozent) und Skanska UK (30 Prozent).
Fir die Planung, Koordinierung und Durchfihrung
des Gebaude- und Arbeitsplatzmanagements
wahrend der Vertragslaufzeit ist die Firma

Coor Service Management verantwortlich. Das
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Karolinska-Universitatskrankenhaus schlief3lich
musste die Anforderungen an die medizinische
Ausristung und die Informations- und
Kommunikationstechnik formulieren.®°

John Dingle von Skanska Financial Services
erklarte 2010, warum man sich bei dem Projekt
fiir ein OPP-Modell entschied: ,Der Hauptgrund
besteht darin, das Risiko von den Behdrden

und Steuerzahlern auf die Privatwirtschaft

zu bertragen. OPP ist die beste Mdglichkeit,

wenn man sicherstellen will, dass das Projekt
termingerecht fertiggestellt und der Kostenrahmen
eingehalten wird und dass die Betriebs- und
Instandhaltungskosten planbar bleiben."®

Die hohen Kosten des Projekts

Als Gesamtbaukosten wurden 14,5 Milliarden
Kronen (1,4 Milliarden Euro)® und als
Gesamtlebenszykluskosten 52,5 Milliarden Kronen
(5 Milliarden Euro) veranschlagt. Es wurde
vereinbart, dass der Rat der Provinz wahrend

der Bauphase Vorauszahlungen leistet, um den
Fremdkapitalanteil geringer zu halten. Da das
schwedische Gesundheitswesen weitgehend
staatlich finanziert wird, sollte die Provinz Stockholm
die Investitionen des privaten Unternehmens mit
dem Geld der Steuerzahler zurickzahlen.

Die Journalisten Fredrik Mellgren und Henrik Ennart
vom Svenska Dagbladet, die spater das Buch Krankes
Haus: Das neue Karolinska — Betrligereien, Skandale
und medizinische Versorgungskrise in Stockholm®?
veroffentlichten, brachten durch ihre Recherchen ans
Licht, wie viel das Krankenhaus tatsachlich kostete.®*
Sie deckten auf, dass das Krankenhaus in Wahrheit
mit Uber 25 Milliarden Kronen (2,4 Milliarden Euro) zu
Buche schlug und das NKS bis 2040 insgesamt 61,4
Milliarden Kronen (5,89 Milliarden Euro) verschlingen
wird.®® Die Baukosten fielen vor allem deswegen

viel hoher aus, weil die Kosten fur ausgegliederte
Leistungen wie die IT-Verkabelung, Laborgerate

und medizinisch-technische Ausristung nicht mit
eingerechnet wurden.® Neben den Baukosten sind

in der Gesamtsumme auch die Zinskosten, der
Immobilienunterhalt und der Gewinn von 5 Milliarden
Kronen (481 Millionen Euro) enthalten, den SHP sich
von dem NKS-Projekt erwartete.®’

Der Staat hatte sich das Geld zu einem gunstigeren
Zinssatz leihen konnen, war aber bereit, die
Vorteile, die er sich von einer ,termin- und
budgetgerechten Leistungsausfihrung” und
langfristigen Effizienzgewinnen versprach, mit einer
Pramie zu honorieren. Auf diese Weise wollte er
Qualitatsanreize fiir das OPP-Projekt schaffen.®

Es kam jedoch vielfach zu Verzogerungen, die

den Rat der Provinz Stockholm teuer zu stehen
kamen, weil er die Gesundheitsversorgung

anders organisieren musste. Als 2008 der

Bau des Krankenhauses beschlossen wurde,

wurde 2015 als Fertigstellungstermin fur das
komplette Krankenhaus festgelegt. Zu Beginn des
Ausschreibungsverfahrens ging man davon aus,
dass das gesamte Krankenhaus 2016 betriebsbereit
sein wirde; in dem mit SHP geschlossenen Vertrag
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wurde der Fertigstellungstermin bereits auf
Oktober 2017 verschoben. Wahrend der Bauphase
kamen weitere Verzogerungen hinzu. Nun hief3 es,
das Krankenhaus solle im Marz 2018 fertig sein.
Inzwischen ist klar, dass der Vollbetrieb nicht vor
Anfang 2019 aufgenommen wird.

Zudem gibt es Hinweise, dass der
Krankenhausvorstand allzu enge Beziehungen

mit der amerikanischen Unternehmensberatung
Boston Consulting Group pflegt.?? Die Tageszeitung
Dagens Nyheter griff die Enthillungen des Svenska
Dagbladet™® auf und meldete, die Boston Consulting
Group habe dem Krankenhaus Uber sechs Jahre
hinweg 257 Millionen Kronen (24,7 Millionen Euro)
in Rechnung gestellt — fir jeden der neun Berater
jeweils tber 700.000 Kronen (67.000) Euro im
Monat.”" Daraufhin trat der Krankenhausvorstand
im April 2018 zuriick.”

Am 24. September 2018 legte auch
Krankenhausdirektor Melvin Samsom sein Amt
nieder. Vorausgegangen waren heftige Kritik und
Zeitungsberichte, aus denen hervorging, dass das NKS
zwischen 2015 und 2018 exorbitante Honorare an die
Firma Nordic Interim AB gezahlt hatte — insgesamt
133 Millionen Kronen (12,86 Millionen Euro). Die
entsprechende Auftragsvergabe wird inzwischen von
der Schwedischen Wettbewerbsbehorde untersucht.
Samsom indes erklarte, sein Rucktritt habe mit diesen
Veroffentlichungen nichts zu tun. Es sei einfach ,ein
guter Zeitpunkt gewesen, aus dem Amt zu scheiden””®

LuxLeaks offenbart ein weiteres dunkles Kapitel

Wenige Monate nach der Vergabe des OPP-Projekts
an SHP erhielt PwC von Innisfree den Auftrag,

eine neue Steuerstruktur unter Einbeziehung

des Standortes Luxemburg zu entwickeln.

Die vertrauliche Vereinbarung zwischen dem
Unternehmen und der luxemburgischen Regierung
wurde 2014 vom International Consortium of
Investigative Journalists (IClJ) im Rahmen der Lux-
Leaks-Enthillungen aufgedeckt.”

Die Auswertung dieser Dokumente, die der offentlich-
rechtliche Sender SVT in der Sendung Uppdrag
granskning (zu Deutsch Auftrag: Nachforschen)

publik machte — ergab, dass SHP bis 2040 Zinsen

an Briefkastenfirmen in Luxemburg fur einen

Kredit zu zahlen hat, den Innisfree der Firma SHP

zu einem Zinssatz von 9 Prozent gegeben hatte.
Indem das Geld nach Luxemburg verschoben wurde,
reduzieren sich die in Schweden zu versteuernden
Gewinne. Obendrein wurde aus den Dokumenten
eine ausgekligelte Steuerkonstruktion ersichtlich,
die dafur sorgte, dass in Luxemburg so gut wie keine
Steuern anfallen. Auf diese Weise werden insgesamt
rund 1,3 Milliarden Kronen (125,73 Millionen Euro)
nahezu steuerfrei nach Luxemburg geschleust.’

» Man sollte nicht davon ausgehen, dass
OPP termingerecht fertiggestellt werden,
den Haushaltsrahmen einhalten und
gualitativ hochwertige Dienstleistungen
liefern. Das ,teuerste Krankenhaus der
Welt" ist bis heute nicht voll betriebsfahig
— mit negativen Folgen fur das gesamte
Gesundheitssystem und fur die
Blrgerinnen und Birger in Schweden.

« Bei OPP-Verfahren ist entscheidend,
dass sie transparent ablaufen und einer
demokratischen Kontrolle unterliegen.
Dies war beim Krankenhausprojekt
Nya Karolinska Solna (NKS), bei dem
Beratungsfirmen die treibende Kraft
waren, nicht der Fall. Angesichts
der Risiken, die der Staat mit einem
OPP-Vertrag libernimmt, ist es nicht
hinnehmbar, wenn die Einzelheiten solcher
Vertrage nicht offentlich gemacht werden.

Die Folgen fiir die Allgemeinheit

Etliche technische Storungen im neuen Krankenhaus
fuhrten zu erheblichen Mehrbelastungen anderer
Kliniken, die ein hoheres Patientenaufkommen
bewaltigen missen, wahrend das NKS sich miiht,

in Gang zu kommen.” In der Belegschaft hatte die
Krankenhausleitung wenig Rickhalt. Der Vorsitzende
der Stockholmer Arztekammer, Johan Styrud,
warnte, das neue Krankenhaus werde die Krise der
Gesundheitsversorgung in der Hauptstadtregion
weiter verscharfen.”

Die politische Diskussion uber die
Kostenuberschreitungen und betrieblichen Probleme
hat sich 2018 intensiviert. Im Februar leitete die
Regierung eine ,staatliche Untersuchung” ein, um
die Entscheidungs- und Umsetzungsprozesse bei
Auftragsvergabe, Investitionen und organisatorischen
Veranderungen nach dem NKS-Skandal zu
durchleuchten.?® Bei dieser Untersuchungen sollen
mehrere Aspekte unter die Lupe genommen werden
—unter anderem die Gefahr, dass auch gezielt
eingesetzte offentliche Mittel nicht effizient und
wirksam eingesetzt werden.  Vorlaufige Ergebnisse
sollen im November 2018 prasentiert werden.

Im Vorfeld der schwedischen Parlamentswahl
forderte Schwedens Finanzministerin Magdalena
Andersson eine behordliche Untersuchung der Kosten
und betrieblichen Probleme des NKS. .Wir haben das
teuerste Krankenhaus der Welt, das aber beileibe
nicht das beste Krankenhaus der Welt ist”, beklagte
Andersson.'® Den Nutzen von OPP kommentierte

sie so: ,Die beangstigenden Erfahrungen hierin
Schweden zeigen, dass man gut aufpassen muss,
damit solche Projekte nicht aus dem Ruder laufen."’""



History RePPPeated

Von Anna Marriott, Oxfam, Gran Bretana

Queen Mamohato Memorial Hospital

Land
Lesotho

Region
Afrika

Sektor
Gesundheit

Jahr
2008

Vertragslaufzeit
18 Jahre

2006 startete die Regierung von Lesotho eine OPP fiir den Bau eines nationalen
Krankenhauses, mit dem das in die Jahre gekommene und uberalterte offentliche
Zentralkrankenhaus ,Queen Elizabeth [I" abgelost werden sollte, und fur die Modernisierung
des Verbundes stadtischer Kleinkrankenhiuser. Die OPP umfasste Planung, Bau,
Finanzierung und Betrieb samtlicher Einrichtungen sowie die Erbringung aller klinischen
Dienstleistungen. Die IFC der Weltbank als Projektberaterin versprach, das OPP-Krankenhaus
werde enorme Verbesserungen mit sich bringen und pro Jahr nicht mehr kosten als das
bisherige, liberalterte Krankenhaus. Dieses erste OPP-Krankenhausvorhaben in Afrika
wurde als Flaggschiffprojekt mit Modellcharakter angepriesen und dem ganzen Kontinent
zur Nachahmung empfohlen. Die Weltbank vermeldet etliche erhebliche Verbesserungen der
Servicequalitat und der klinischen Versorgung, die zu begrif3en sind. Grund zu grof3er Sorge
allerdings sind die bereits jetzt spiirbaren und die kiinftigen finanziellen Folgen der OPP fiir

die Regierung von Lesotho und die Auswirkungen auf das Gesundheitswesen insgesamt.

Die Struktur des OPP-Projekts
und seine Financiers

Der OPP-Vertrag wurde 2008 unterzeichnet, und
im Oktober 2011 wurde das neue Krankenhaus in
der Hauptstadt Maseru eingeweiht. Im Rahmen
des auf 18 Jahre angelegten Vertrags war

ein privatwirtschaftliches Konsortium fir die
Planung, den Bau und den Betrieb des 425-Betten-
Hauses und eines Verbundes von sanierten
Stadtkrankenhausern verantwortlich. Tsepong
gehart finf Unternehmen, ' wobei Netcare (der
groBte privatwirtschaftliche Krankenhausverbund
in Stidafrika und GroBbritannien) mit 40 Prozent
der grofite Anteilseigner ist.'%®

Die IFC Ubernahm im Auftrag der Regierung die
Rolle des Transaktionsberaters und erhielt dafur
eine Vergutung. Wahrend der Anlaufphase des
Projekts gewahrte die Weltbank einen Zuschuss
von 6,25 Millionen USD aus dem Programm ,Global
Partnership on Output-Based Aid". "%

Es wurde ein OPP-Modell auf
Verflugbarkeitsgrundlage gewahlt, das mit
leistungsbezogenen Vertragen operiert. Tsepong
liefert eine vertraglich vereinbarte Leistung, die
den geforderten Standards entspricht, und erhalt
daflr eine leistungsabhangige Jahresvergltung
oder ein Pauschalentgelt. Eine Besonderheit des
Vertrags in Lesotho besteht darin, dass das Entgelt
sich andern kann, wenn Tsepong Leistungen
erbringt, die Uber die vereinbarte maximale
Patientenzahl hinausgehen.

Der Investitionsaufwand fiir das OPP-Projekt
wurde beim ,Financial Close" (also bei Abschluss
der Finanzierungsvertrage) auf umgerechnet

134,98 Millionen USD (Umrechnungskurs von 2017)
veranschlagt.!”® Finanziert wurde diese Summe zu
34,3 Prozent aus offentlichen und zu 65,7 Prozent
aus privaten Mitteln.'° Weitere 10 Millionen

USD (Umrechnungskurs von 2017) wandte die
Regierung fur Infrastrukturmafnahmen zur
ErschlieBung des neuen Krankenhausstandorts
auf. Der private Finanzierungsanteil setzte sich
aus 14 Prozent Eigenkapital und 86 Prozent
Fremdkapital zusammen, einschlielich eines
Darlehens der staatlichen Entwicklungsbank

fir das stdliche Afrika (Development Bank of
South Africa, DBSA). In Landern mit hohem
Einkommen ist ein solches Verhaltnis von

Eigen- zu Fremdkapital normal, aber fir eine

OPP, die die klinische Versorgung in einem
kapazitatsschwachen Land mit wenig OPP-
Erfahrung sicherstellen soll, ist dies ein hoher
Verschuldungsgrad.”’ Dieses Verhéltnis von
Fremd- zu Eigenkapital wurde moglicherweise
gewahlt, um die Gesamtkapitalkosten fir das
Projekt und das Pauschalentgelt moglichst niedrig
zu halten. ' Bei einem hohen Fremdkapitalanteil
besteht allerdings ein erhebliches Risiko, dass der
private Betreiber mit der Tilgung tUberfordert ist,
sobald die Einnahmen hinter den Erwartungen
zuruckbleiben. Hinzu kommt, dass die Schulden
als Beitrag des Privatsektors verbucht werden,
wahrend fur die Verbindlichkeiten gegentber der
DBSA der Staat biirgt. Bei diesem OPP-Projekt
kommt es haufig vor, dass die Regierung ihre
Zahlungen nur mit Verspatung leistet. Mindestens
in einem Fall fihrte dies dazu, dass Tsepong
seinen Schuldendienst nicht erfullen konnte.

Noch hohere Kosten entstanden der Regierung
durch Vertragsstrafen.'”’ Dies gefahrdet nicht
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Wartesaal im Queen Mamohato Memorial Hospital, Maseru 2014. Foto: Sophie Freeman/Oxfam

nur die weitere Lebensfihigkeit der OPP, sondern
konnte sich auch negativ auf die internationale
Bonitatseinstufung Lesothos auswirken und es
dem Land in Zukunft erschweren, Fremdkapital zu
bezahlbaren Konditionen zu beschaffen.

Das OPP-Krankenhaus:
Kostensteigerung und Risiken

In einem Gutachten von 2014 errechneten Oxfam
und der Verbraucherschutzverband von Lesotho
(Lesotho Consumer Protection Association,
LCPA)"'®, wie viel das OPP-Krankenhaus die
Regierung von Lesotho tatsachlich kostet. Dabei
kamen sie zu dem Ergebnis, dass 2013/14 die
jahrlichen Kosten des neuen Krankenhauses 51
Prozent des gesamten Gesundheitsbudgets und
etwa das 3- bis 4,6-Fache dessen betrugen, was
das vorherige staatliche Krankenhaus im gleichen
Jahr gekostet hatte. In der Studie, die von der IFC
selbst in Auftrag gegeben wurde, war ein Jahr
zuvor festgestellt worden, dass der Regierung fur
die OPP 41 Prozent ihres Gesundheitsbudgets und
das 2- bis 3-Fache dessen aufwenden musste, was
das Vorgangerkrankenhauses gekostet hatte.'"

Wegen der Komplexitat des Vertrags und einer
Vielzahl strittiger Entgelte, Uber die noch in
einem Schiedsverfahren verhandelt wird, sind
die realen Kosten der OPP fiir die Regierung nicht
genau bekannt und Gegenstand kontroverser
Diskussionen. Eine Prifung der staatlichen
Gesundheitsausgaben in Lesotho, die UNICEF
und die Weltbank 2017 durchfihrten, gibt

den Bedenken hinsichtlich der finanziellen
Tragfahigkeit der OPP neue Nahrung.""? Diese
Prifung zeigt, dass die tatsachlichen Ausgaben
fiir die OPP - also der Betrag, den die Regierung
gezahlt hat, und nicht die Summe, die ihrin
Rechnung gestellt wurde — sich in den Jahren
2013 bis 2017 auf 35 Prozent der laufenden
Gesundheitsausgaben (oder 30,6 Prozent ohne
Mehrwertsteuer) beliefen.™ Dabei muss man sich
vor Augen halten, dass die Gesundheitsausgaben
insgesamt seit dem Basisjahr des OPP-Projekts
dramatisch gestiegen sind, was auf einen
besorgniserregenden Anstieg der tatsachlichen
Kosten der OPP fiir die Regierung hindeutet.”
Laut Pri