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Executive Summary

Problemstellung

Die Diskussion um eine Neuordnung der Zustandigkeiten fur die Bundesfernstraf3en
ist fast so alt wie die Bundesrepublik Deutschland. In den letzten Jahren hat die Kritik
am System der Auftragsverwaltung jedoch deutlich an Intensitdt gewonnen. Zuneh-
mend wird hinterfragt, inwieweit die knappen Finanzmittel im jetzigen Regime optimal
eingesetzt werden. Eine effiziente Bereitstellung der Stral3eninfrastruktur ist strate-
gisch um so dringlicher, je starker sich die Schere zwischen steigenden Verkehrsleis-
tungen und damit immens anwachsenden Anforderungen an die StraReninfrastruktur
sowie stagnierenden Offentlichen Mitteln oOffnet. Die anstehende Neuordnung der
Bund-Lander-Finanzbeziehungen im Rahmen der Foderalismuskommission Il bietet
nun die Chance, die Zustandigkeitsverteilung grundlegend zu verbessern.

Im Kern setzt die Kritik des derzeitigen Systems an der Trennung der Finanzierungs-
last von der Planungs- und Ausfiihrungsverantwortung an. Wéahrend der Bund die
Finanzierungslast fir Neu- und Ausbau sowie fur die Bewirtschaftung der Bundes-
fernstraRen zu tragen hat, sind die Bundeslander wesentlich fir die Planungs-, Bau-,
Erhaltungs- und Betriebsmalinahmen verantwortlich. Sie nehmen die Planung und
die Organisation der Herstellung von Bundesfernstral3en im Auftrag und auf Kosten
des Bundes vor, derweil der Bund auf die Wirtschatftlichkeit des Mitteleinsatzes nur
begrenzt einwirken kann.

Die vorliegende Studie analysiert das derzeitige System der Auftragsverwaltung und
bewertet finf Alternativen in Bezug auf ihre Vorzugswiurdigkeit. Sie leistet damit ei-
nen Beitrag, folgende Kernfragen zu beantworten:

1. Woran werden die behaupteten Schwachen der Landerauftragsverwaltung
tatsachlich festgemacht? Ist die Kritik pauschal berechtigt, oder schneiden
bestimmte Lander bzw. Organisationsformen der Auftragsverwaltung bes-
ser als andere ab?

2. Wird die Landerauftragsverwaltung lediglich ,schlecht gelebt”, so dass die
Schwéachen innerhalb der bestehenden Strukturen verringert werden kon-
nen? Oder sind die Schwachstellen systemimmanent mit der Folge, die
Verantwortlichkeiten neu zuschneiden zu missen?

3. Wie sollten die Kompetenzen neu geordnet werden, um die Bereitstellung
der Fernstral3en zu verbessern?
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Bewertung des derzeitigen Systems der Auftragsverwaltung

Ein effizientes System der Fernstral3enverwaltung muss gewahrleisten, dass die rich-
tige Menge an Fernstral3en in adaquater Qualitat zum richtigen Zeitpunkt und zu
maglichst geringen Kosten bereitgestellt wird.

Das derzeitige System der Auftragsverwaltung erfillt diese Anforderungen nicht op-
timal:

= Es werden Projekte realisiert, die nicht die hochste volkswirtschaftliche Vor-
zugswirdigkeit besitzen und angesichts knapper Finanzmittel bessere Projek-
te verdrangen.

= Ausbaustandards, Linienfihrung und Knotenpunkte von Fernstral3enprojekten
richten sich nicht primér nach der Fernverkehrsbedeutung, sondern in hohem
Mafl3e nach regionalen Verkehrsinteressen.

= Rationalisierungsmadglichkeiten werden nicht systematisch genutzt; Anreize
zur sparsamen Mittelverwendung werden nicht gesetzt. So erscheint der Per-
sonaleinsatz in den Bundeslandern fir die Auftragsverwaltung sowohl im Be-
triebsdienst als auch in der eigentlichen Verwaltung unverhaltnismafig hoch.

Die zentrale Ursache fur die vorgenannten Schwachen liegt in dem komplizierten,
mehrdimensionalen Geflecht an Auftraggeber-Auftragnehmer-Beziehungen begrin-
det. Insbesondere das Verhaltnis zwischen dem Bund als Prinzipal und den Bundes-
landern als Agenten ist durch grof3e Freiheitsgrade gekennzeichnet. Erschwerend
kommt hinzu, dass die Bundeslander letztlich zwei ,Auftraggebern” (dem Bund und
den Landesbirgern) mit zumindest teilweise gegensatzlichen Interessen dienen. Im
Ergebnis dieser Kombination kénnen die Lander eigene Ziele verfolgen, wahrend der
Bund fur die einhergehenden Zweckausgaben (Baukosten, Bewirtschaftungskosten)
aufkommen muss.

Verbesserungsmaflnahmen innerhalb des bestehenden Systems der Auftrags-
verwaltung

Um Leistungsfahigkeit und Effizienz des gegenwartigen Systems zu steigern, bieten
sich folgende MalRnahmen an:

= Strenge Orientierung an den Ergebnissen von Nutzen-Kosten-Analysen bei
der Auswahl von Projekten und Einfiihrung von Ex-post-Kontrollen;
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» schnellere Planungsablaufe;

» Einfihrung von Kosten-Leistungs-Rechnungen und Schaffung von Transpa-
renz mit dem Ziel eines Lander-Benchmarkings;

= Ubertragbarkeit von Finanzmitteln in Folgejahre;
» Gewabhrleistung effizienter Personalpolitik.

Diese geeigneten Instrumente befinden sich z.T. in einigen Bundeslandern bereits in
der Planung bzw. Umsetzung. Allerdings lassen sie die grundséatzliche Auftraggeber-
Auftragnehmer-Struktur unangetastet, wodurch der Kontrollaufwand des Bundes er-
heblich steigt. Verbesserungen der allokativen und produktiven Effizienz werden also
mit zunehmenden Kosten fur die Kontrolle der Auftragnehmer ,erkauft’.

Alternativen zum bisherigen System der Auftragsverwaltung

Eine Entflechtung der Auftraggeber-Auftragnehmer-Beziehungen bietet die Chance,
die Effizienz ohne erhohten Kontrollaufwand zu steigern. Effizienzpotenziale sollen
durch eine Homogenisierung von Interessen und verstarkte Anreize ausgeschopft
werden. Damit einher geht ein Paradigmenwechsel bei der Kompetenzverteilung:
Derjenige, der fur einen Aufgabenbereich die Planungs- und Ausfuhrungsverantwor-
tung tragt, muss gleichzeitig auch die finanzielle Last schultern. Wird dieser Leitsatz
konsequent angewandt, setzen die Akteure die Ressourcen schonender ein.

Eine Vielzahl von Alternativen zum derzeitigen System beherzigt diesen Grundsatz.
Die Studie analysiert fiinf Verwaltungsstrukturvarianten auf ihre Vorzugswaurdigkeit.

= Variante 1: Der Bund tbernimmt die volle Verantwortung fir Bundesautobah-
nen und Bundesstral3en.

» Variante 2: Der Bund ist fur Planung, Bau und Erhaltung auf Bundesautobah-
nen und Bundesstral3en verantwortlich, die Bundeslander Gbernehmen den
Betriebsdienst bei beiden Stral3enkategorien.

» Variante 3: Der Bund ist fur die Bundesautobahnen und Bundesstra3en mit
hoher Fernverkehrsbedeutung zustandig, die Bundeslander fur die Bundes-
stralRen mit regionaler Bedeutung, welche somit zu Landesstral3en werden.
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» Variante 4: Die Bundeslander sind nicht nur fir die ehemaligen Bundesstra-
Ren, sondern auch fur den Betriebsdienst auf Bundesautobahnen verantwort-
lich. Der Bund ist zustandig fur Planung, Bau und Erhalt der Bundesautobah-
nen.

» Variante 5: Die Bundeslander tUbernehmen die volle Verantwortung fir die
bisherigen Bundesfernstral3en.

Abbildung S1: Verwaltungsstrukturvarianten im Uberblick

Variante 1 Variante 2 Variante 3
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Quelle: Eigene Darstellung.

Stellt man die Schwachen und Starken der Varianten gegenuber, erweist sich Varian-
te 3 als Uberlegen. Sie ist gekennzeichnet durch die Zuordnung der Verantwortlich-
keiten fUr eine Stral3enkategorie in einer Hand, was Verfahrensbeteiligte und Schnitt-
stellen verringert und klare Zustandigkeiten und Kompetenzen schafft. Die Aufga-
benwahrnehmung des Bundes fur die Autobahnen und die Bundesstral3en mit hoher
Fernverkehrsbedeutung stellt sicher, dass bei Neubau, Ausbau und Erhaltung dieser
Stral3en die Interessen des Uberregionalen Verkehrs im Mittelpunkt stehen. Die Ver-
antwortung der Bundeslander fur die bisherigen Bundesstral3en mit primar regionaler
Bedeutung fuhrt analog zu einer verbesserten Zuschneidung dieser Straf3en auf re-
gionale Verkehrsbedurfnisse.
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Variante 3 ist auch offen flr institutionelle Erweiterungen: So ware es denkbar, dass
die Verkehrsinfrastrukturfinanzierungsgesellschaft (VIFG), eventuell erganzt um die
Deutsche Einheit Fernstral3enplanungs- und -bau GmbH (DEGES), in die Aufgaben
einer einzurichtenden Bundesverwaltung fur die Bundesautobahnen eingebunden
werden. Zudem koénnen jederzeit Private zur Erledigung von Aufgaben eingesetzt
werden.

Im Gegensatz zu Losungsansatzen innerhalb des bestehenden Systems der Auf-
tragsverwaltung stellt die Verwaltungsstrukturvariante 3 in Aussicht, Transaktionskos-
ten einzusparen, weil auf wechselseitige Kontrollen beider staatlichen Verwaltungen
weitgehend verzichtet werden kann. Variante 3 ist damit nicht nur den anderen Ver-
waltungsstrukturvarianten tberlegen, sondern auch der verbesserten Auftragsverwal-
tung vorzuziehen.

Politikfahrplan

Ein Paradigmenwechsel bei der Bereitstellung der Fernstral3en erfahrt keine politi-
sche Unterstitzung, wenn er in Form eines ,Urknalls* konzipiert wird. Veranderungen
mussen graduell und unter Bertcksichtigung der Interessen der Betroffenen einge-
fuhrt werden. Daher erscheint es nicht ratsam, das derzeitige System der Auftrags-
verwaltung in einem Schritt aufzulésen, sondern den Ubergang mehrstufig anzule-
gen. Der Vortell ist, dass die Reform lange reversibel bleibt und auch dann einen
messbaren Teilerfolg erzielt, wenn sie nicht die Endstufe erreicht.

= Modul A: Verbesserungspotenziale im bestehenden System realisieren
(Einfuhrung von Kosten- und Leistungs-Rechnung, strengere Nutzen-
Kosten-Orientierung bei der Projektauswahl, Beschleunigung der Verfah-
rensablaufe, Abstufung von nur flr den Regionalverkehr wichtigen Bundes-
stralBen zu Landesstral3en). Die zur Zeit schwache Datenlage legt den
Schluss nahe, dass der Fokus auf einem Benchmarking der Lander liegen
sollte.

* Modul B: Parallel zu A wird eine Offnungsklausel in Art. 90 des Grundge-
setzes verankert, die den Bund in die Lage versetzt, volkswirtschaftlich be-
sonders wichtige Projekte in eigener Verantwortung durchzufthren.

= Modul C: Die Verwaltungsstrukturreform wird durchgefuihrt. Der Bund uber-
nimmt die vollstdndige Verantwortung fur die Bundesautobahnen und fur
den fernverkehrsrelevanten Teil der Bundesstrafl3en; die Lander sind voll-
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standig verantwortlich fir den nicht fernverkehrsrelevanten Teil des bisheri-
gen Bundesstral3ennetzes durch die Bundeslander.

Allen notwendigen Reformanstrengungen zum Trotz bleibt festzuhalten: Effizienz-
gewinne durch organisatorische Verbesserungen kénnen lediglich die Symptome
lindern, nicht aber das Grundibel beseitigen: Relativ zum Investitionsbedarf sind
in den o6ffentlichen Haushalten nach wie vor deutlich zu wenig Mittel fir die Finan-
zierung der Stral3eninfrastruktur eingestellt.
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|. Hintergrund und Vorgehen der Studie

Die Auftragsverwaltung der Bundesfernstral3en ist in den letzten Jahren vermehrt in
die Kritik geraten.® Zwar wird eingeraumt, dass sie eine wichtige Rolle beim raschen
Aufbau eines leistungsfahigen FernstralRennetzes nach dem 2. Weltkrieg gespielt
hat. Bezweifelt wird jedoch, dass die aktuelle Verteilung der Zustandigkeiten in der
Lage ist, die Erhaltung und den gezielten Ausbau der fiir die deutsche Volkswirt-
schaft essentiellen Fernstral3eninfrastruktur sicherzustellen.

Im Kern setzt die Kritik an der derzeitigen Trennung der Finanzierungslast von der
Planungs- und Ausfuihrungsverantwortung an. Wéhrend der Bund die Finanzierungs-
last fir Neu- und Ausbau, Erhaltung sowie fur die Bewirtschaftung der Bundesfern-
stralRen zu tragen hat, sind die Bundeslander fir die Baumaflinahmen verantwortlich.
Sie nehmen die Planung und die Organisation der Herstellung von Bundesfernstra-
Ren auf Kosten des Bundes vor, derweil der Bund auf die Wirtschaftlichkeit des Mit-
teleinsatzes nur begrenzt einwirken kann. So neigen die Bundeslander beispielswei-
se dazu, innerstadtische Autobahnen mit vielen Anschlussstellen zu bauen, um die
Verkehrssituation in Ballungsraumen und Stadten zu entspannen, anstatt Bundes-
fernstrallen zu erstellen, die starker auf den Fernverkehr ausgerichtet sind. Auch ent-
sprechen Ausbaustandards insbesondere von Bundesstra3en héaufig nicht den tat-
sachlichen Bedurfnissen vor Ort, sondern sind Uberdimensioniert.

Verkehr als Raumuberwindung von Personen und Gitern ist eine zentrale Voraus-
setzung fur den Wohlstand von Gesellschaften. Er steigert die Leistungsfahigkeit der
Produktionsfaktoren, indem Arbeitsteilung und Spezialisierung gefordert werden. Er
hilft, neue Markte zu erschlieBen, und bietet den Birgern Wahlmaoglichkeiten, ihre
Bedurfnisse nach Wohnung, Versorgung, Bildung, Unterhaltung und sozialen Bezie-
hungen zu befriedigen, ebenso fur die Erzielung von Einkommen und Vermdgen.

Ohne eine funktionsfahige Verkehrsinfrastruktur kénnen sich die Wachstums- und
Wohlfahrtswirkungen des Verkehrs nicht entfalten. Eine qualitativ oder quantitative zu
geringe Infrastrukturausstattung wirkt dann als eine Art Wachstums- und Wohlfahrts-
schranke. Gerade dem Fernstral3ennetz kommt eine besondere Bedeutung fir die
Entwicklung von Volkswirtschaften zu, da es die wirtschaftlichen und sozialen Aktivi-
taten von Regionen miteinander vernetzt. Zunehmende Transportstrome im integrier-
ten europaischen Binnenmarkt, die Deutschland angesichts seiner Lage im Herzen
des gemeinsamen Marktes in besonderem Masse betreffen, stellen hochste Anspri-
che an Quantitat und Qualitat der StraReninfrastruktur.

' vgl. Engels (2004); BWV (2004); Engels (2007); Wirtschaftsrat der CDU (2007); Wissenschaftli-
cher Beirat beim Bundesminister fir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (2006).
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Bedenklich ist, dass das Wachstum der in Transporteinheiten gemessenen Verkehrs-
leistungen seit langem die Investitionen in StraBeninfrastruktur tibersteigt.? Dies fiihrt
nicht nur zu einem zu geringen Neubau, sondern auch zu einer dauerhaften Uberlas-
tung des Bestandsnetzes. Es verwundert daher nicht, dass sich die deutsche Stra-
Reninfrastruktur im Ranking europaischer Staaten nur noch im Mittelfeld befindet.’

Angesichts steigender Anforderungen an die Straf3eninfrastruktur ware eine Aufsto-
ckung der Mittel nicht nur wiinschenswert, sondern dringend erforderlich. Der Ruf
nach mehr Geld ersetzt aber nicht die ,Karrnerarbeit”, auf eine effizientere Bereitstel-
lung des StraRennetzes hinzuwirken. Dem derzeitigen System der Bundesauftrags-
verwaltung wird die Erfullung dieser Zielvorgabe oftmals nicht zugetraut. Dabei sind
nach Auffassung der Gutachter einige Fragen noch nicht abschlie3end geklart:

1. Woran werden die behaupteten Schwachen der Landerauftragsverwal-
tung tatsachlich festgemacht? Ist die Kritik pauschal berechtigt, oder
schneiden bestimmte Lander bzw. Organisationsformen der Auftrags-
verwaltung besser als andere ab?

2. Wird die Landerauftragsverwaltung lediglich ,schlecht gelebt”, so dass
die Schwéchen innerhalb der bestehenden Strukturen verringert werden
konnen? Oder sind die Schwachstellen systemimmanent mit der Folge,
die Verantwortlichkeiten neu zuschneiden zu missen?

3. Wie sollten die Kompetenzen neu geordnet werden, um die Bereitstel-
lung der FernstralR3en zu verbessern?

Die vorliegende Studie versucht, einen Beitrag zur Beantwortung dieser Fragen zu
leisten. Dabei wird folgendermal3en vorgegangen: Zunachst wird losgelést vom be-
stehenden System der Auftragsverwaltung ein Sollzustand fur die Bereitstellung von
BundesfernstraRen entworfen, an dem das bestehende System der Auftragsverwal-
tung und alle méglichen Alternativen gemessen werden konnen (Kapitel 1). Nach
einer Darstellung des Status quo wird anhand eines Vergleichs ausgewéhlter Bun-
deslander analysiert, ob das gelebte System der Auftragsverwaltung tatsachlich zu
einer ineffizienten Bereitstellung von Bundesfernstraf3en fiihrt und welche Ursachen
fur aufgedeckte Ineffizienzen identifiziert werden kdénnen (Kapitel 1lI). In Kapitel IV
werden daraufhin Verbesserungsvorschlage innerhalb des bestehenden Systems der
Auftragsverwaltung erarbeitet und bewertet. Da bei dieser Untersuchung jedoch

2 vgl. Armbrecht / Hartwig (2005), S. 8.
¥ vgl. Hartwig et al. (2007), S. 28 ff.
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deutlich wird, dass die Auftragsverwaltung einige systemimmanente Schwachstellen
aufweist, die durch Korrekturen von einzelnen Systembestandteilen nicht grundle-
gend beseitigt werden kdnnen, werden in Kapitel V alternative Verwaltungsstruktur-
varianten analysiert und bewertet. Diese sehen eine neue Zuordnung von Zustandig-
keiten vor und fihren damit zu einer modifizierten Organisationsstruktur im Bereich
der Bundesfernstral3en. Das Schlusskapitel VI entwirft einen Stufenplan zur Umset-
zung der vorgeschlagenen Strukturveranderungen.

Il. Entwicklung eines Sollzustands

Es ist unbestritten, dass dem Staat bei der Bereitstellung sowohl des tberdrtlichen,
als auch des innerortlichen Stral3ennetzes eine bedeutende Rolle zukommt. Positive
externe Effekte der Infrastruktur, die grundgesetzliche Aufgabe der Daseinsvorsorge,
d.h. die Pflicht des Staates zur Sicherung eines MindestmalRes an Mobilitat fir die
Bilrger sprechen aus Sicht der 6konomischen Theorie fir eine staatliche Verantwor-
tung.*

Die grundsatzliche Anerkennung der staatlichen Verantwortlichkeit fur die Stral3eninf-
rastruktur lasst jedoch noch keine Aussage darlUber zu, wie diese Infrastruktur aus-
gestattet sein sollte. Als ein fundamentaler Leitgedanke fiir die Bereitstellung von
BundesfernstralRen lasst sich aus der 6konomischen Theorie folgender Satz ableiten:

Die richtige Menge an Fernstral3en ist in adaquater Qualitat zum rich-
tigen Zeitpunkt und zu mdéglichst geringen Kosten bereitzustellen.

Damit ist zum Ersten verknupft, dass die ,richtigen’ Projekte realisiert werden; also
die Projekte, die den volkswirtschaftlich gré3ten Nutzen stiften. Zum Zweiten sollen
die Projekte schnell realisiert werden, so dass Kapazitaten dann bereit stehen, wenn
sie benotigt werden. Dies erfordert kurze Planungszeiten. Zum Dritten sollen Pla-
nung, Bau, Erhaltung und Betriebsdienst moglichst kostengiinstig ausgefiihrt werden.

Im Kern bedeutet dies, dass die Fernstral3en allokativ und produktiv effizient bereit-
gestellt werden miussen.

= Allokative Effizienz verlangt, dass die knappen finanziellen Mittel in die Verwen-
dungsrichtungen gelenkt werden, in denen sie den gré3tmdglichen Nutzen stiften.
Mit Hilfe von Nutzen-Kosten-Analysen kann dieses Kriterium operationalisiert

* Vgl. Hartwig (2007), S. 12; Alfen / Tegner (2005), S. 3 f.; Alfen / Mayrzedt / Tegner (2004), S. 32
ff.
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werden. Offentliche Infrastrukturinvestitionen weisen aus volkswirtschaftlicher
Sicht nur dann positive Wirkungen auf, wenn die Summe aller Nutzen die gesam-
ten Kosten ubersteigt; dabei ist es wichtig, dass wirklich alle Komponenten be-
riicksichtigt werden.® Deshalb sollten im Vorfeld von Infrastrukturinvestitionen
zwingend Nutzen-Kosten-Analysen durchgefuhrt werden, um die Nutzen-Kosten-
Verhéltnisse von Projekten zu ermitteln. Wenn sich ein Nutzen-Kosten-Verhaltnis
von grofer 1 ergibt, ist die Investition volkswirtschaftlich sinnvoll, da fur jeden ein-
gesetzten Euro mehr als ein Euro Rendite erzielt wird.® Bei sachgemaRer Anwen-
dung ist die Nutzen-Kosten-Analyse am besten geeignet, die volkswirtschaftlichen
Effekte offentlicher Infrastrukturinvestitionen abzuschatzen.” Allokative Effizienz
weist jedoch auch eine temporale Komponente auf: Die richtigen Projekte missen
zur richtigen Zeit realisiert werden, also dann wenn die Erweiterungs- oder Erhal-
tungsinvestition wirklich benétigt wird.

= Produktive Effizienz verlangt die Erstellung der gewlnschten Quantitat und Quali-
tat an Autobahnen und Bundesstral3en zu mdglichst geringen Kosten, wobei der
gesamte Lebenszyklus der Stral3en betrachtet werden muss. Ziel muss eine Mi-
nimierung der Lebenszykluskosten sein anstatt einer isolierten Optimierung der
Herstellungskosten. Folgekosten bei Erhaltung und Betrieb missen also mit be-
riicksichtigt werden.® Produktive Effizienz kann mit der Option verknuipft werden,
dass der Staat sich auf die Organisation und Finanzierung der Infrastruktur be-
schrankt und bei allen anderen Aufgaben (Planung, Bau, Erhaltung und Betriebs-
dienst) private Unternehmen in Form von Leistungsvertragen oder Public-Private-
Partnership nutzt, wenn diese die gewiinschte Qualitat zu geringeren Kosten pro-
duzieren koénnen.®

Also auch beispielsweise raumordnerische oder umweltfachliche Aspekte.

Die Ergebnisse von Nutzen-Kosten-Analysen sind aufgrund von Berechnungsunscharfen und
Problemen der Datenverfluigbarkeit zwangslaufig mit Unsicherheit verbunden. Ein Projekt kann
daher nur dann als realisierungswirdig gelten, wenn das Nutzen-Kosten-Verhaltnis deutlich Giber
1 liegt und damit einen ,Sicherheitspuffer aufweist.

Vgl. Hartwig (2005), S. 15 f. Vgl. zur Nutzen-Kosten-Analyse grundsatzlich Armbrecht (2005).
Vgl. Alfen / Tegner (2005), S. 12.
®  vgl. Hartwig (2007), S. 11.
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[ll. Darstellung und Analyse des Status quo

1. Zustandigkeiten und Aufgabenbereiche im Rahmen der aktuellen
Auftragsverwaltung

Die Struktur der Zustandigkeiten fur die deutschen Fernstral3en hat sich in den letz-
ten 60 Jahren nicht wesentlich geandert. Dagegen hat sich der Netzumfang stark
erhoht. War das Netz insbesondere der Bundesautobahnen mit einer Gesamtstre-
ckenlange von ca. 3.467 km bei Einfihrung der Auftragsverwaltung 1949 noch sehr
weitmaschig gestrickt, ist es inzwischen fast auf das Dreieinhalbfache (12.363 km)
angewachsen. Selbst bei den Bundesstral3en hat sich die Netzlange von rund 35.300
km auf 40.983 km im Jahr 2006 erhoht.™

Tabelle 1. Entwicklung des Uberdrtlichen StraRennetzes in Deutschland

Jahr Zunahme
StraRenkategorie

1950 2006 absolut relativ

Bundesautobahnen 3.467 km 12.363 km 8.896 km 257 %

Bundesstraflien 35.300 km 40.983 km 5.683 km 16 %

Bundesfernstrafllen 38.767 km 53.346 km 14.579 km

Quelle: Engels (2007), S. 78 und Huber (2007), S. 4.

Damit bezieht sich die Bereitstellungsaufgabe heutzutage weniger auf den Neubau
von Bundesfernstral3en als auf die Erweiterung vorhandener Kapazitdten sowie die
Erhaltung der gegenwartigen Angebotsqualitat.

Bund und Lander féallten 1949 die Entscheidung, dass die Bundeslander die Bundes-
fernstraRen kinftig im Auftrag des Bundes verwalten sollten. Der Bund behielt hinge-

10 vgl. BWV (2004), S. 3; BMVBS (2006), S. 7.
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gen die Baulasttragerschaft.'* An dieser Aufteilung hat sich bis heute nichts gean-
dert. Die interne Sachkompetenz verbleibt damit beim Bund, er bt Weisungs- und
Kontrollrechte aus und ist fur die zentrale und koordinierte Verwaltung der Bundes-
fernstralRen sowie die Netzgestaltung verantwortlich. Er finanziert die Zweckausga-
ben im Zusammenhang mit dem Bau sowie der Erhaltung und Bewirtschaftung der
FernstraRen. Auch zahlt er den Bundesléandern eine Pauschale'? fiir die Planung
(2 % der Baukosten) und die Bauiiberwachung (1 % der Baukosten).*

Die Lander haben eigene Verwaltungsstrukturen aufgebaut, die fur vier Aufgabenbe-
reiche zustandig sind:

Planung

Nachdem Projekte in den Vordringlichen Bedarf des Bundesverkehrswegeplans
bzw. des Bedarfsplans aufgenommen worden sind, sind die Lander berechtigt,
mit der Planung dieser Bundesfernstral3enprojekte zu beginnen. Im Aufgabenbe-
reich ,Planung’ werden alle Arbeitsschritte von der Linienfindung Uber die Ent-
wurfsplanung bis hin zur Planfeststellungsplanung durchgefiihrt, was sich durch-
aus Uber mehrere Jahre erstrecken kann. Die StraRenbauverwaltungen der Bun-
deslander untersuchen bei der Linienfindung verschiedene Varianten, lassen u. a.
Umweltvertraglichkeitsprifungen vornehmen und legen dem Bund die Alternati-
ven vor. Der Bund — vertreten durch die Fachaufsicht des Bundesministeriums fur
Verkehr, Bau und Stadtentwicklung - entscheidet dann utber die Linienfiihrung.
Bei der Entwurfsplanung werden schon die Details ausgearbeitet, die Entwurfsun-
terlagen werden in Abhangigkeit des finanziellen Umfangs des Projektes™® dem
Bundesministerium zum Gesehenvermerk vorgelegt. Der genehmigte Entwurf ist
wiederum Grundlage des Planfeststellungsverfahrens®™, mit dem der Planungs-
prozess formell abgeschlossen wird. Erst auf Grundlage der Planfeststellung dir-

11

12
13
14

15

Mit der Baulasttragerschaft sind die Eigentiimerschaft und die finanzielle Verantwortung fiir die
Straf3en verbunden, vgl. Becker (2005), S. 10; BWV (2004), S. 3 und 8 ff. Zur Koordination der Fi-
nanzierung der Projekte werden jahrliche StralRenbauplane erstellt. Eine Ausnahme beztiglich der
finanziellen Verantwortung existiert bei Ortsdurchfahrten in gréReren Gemeinden, vgl. Engels
(2004), S. 3. Wesentliche gesetzliche Vorschriften zum Bereich Bundesfernstraen finden sich im
Grundgesetz (vor allem: Art. 74, Art. 85, Art. 90, Art. 104a) und im Bundesfernstral3engesetz.

Vgl. Art. 104a, Abs. 2 GG; § 6, Abs. 3 BStrVermG.

Vgl. Beckers / Klatt / von Hirschhausen (0. J.), S. 32; Alfen / Tegner (2005), S. 6.

Bei Neu- und Ausbaumalnahmen missen die Gesamtkosten mindestens 10 Mio. € betragen.
Vgl. BWV (2004), S. 24 und Anlage 8.

Im Planfeststellungsverfahren sollen alle von dem Bauvorhaben betroffenen 6ffentlichen und pri-
vaten Belange erfasst und abgewogen werden. Vgl. StraBen.NRW (2007) und Wink (2005), S.
108 ff.
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fen StralRen tatsachlich gebaut werden.'® Zudem ist die Planfeststellung Voraus-
setzung fiir Enteignungsmafnahmen.’

Ausfuhrungsorganisation und Bau

Der sich an die Planung anschlieRende Aufgabenkreis ist der Bereich ,Ausfih-
rungsorganisation und Bau’. Die zustandigen Stellen bereiten die Umsetzung des
Bauprojektes vor, schreiben die zu erbringenden Leistungen national oder gege-
benenfalls europaweit aus® und vergeben die Bauauftrage an private Unterneh-
men, sobald ein Planfeststellungsbeschluss vorliegt, die nétigen Grundstiicke er-
worben werden und die Finanzierung sichergestellt ist. Wéahrend der Bauphase
obliegt es der Verwaltung, den Bau zu koordinieren und zu Uberwachen. Nach
Abschluss der Bautatigkeiten und Fertigstellung der StraRe kann die Bundesfern-
straRe gewidmet und fiir den Verkehr freigegeben werden.*®

Betriebsdienst

Sobald die Stral3e fir den Verkehr freigegeben ist, werden auch die Leistungen
des Stral3enbetriebsdienstes benotigt. Damit die Verkehrssicherheit sowie die Be-
fahrbarkeit der StrafRen fur den Nutzer gewahrleistet bleibt und die Kapazitat der
Stral3en fur den Baulasttrager sichergestellt ist, missen Sofortmalinahmen am
Stral3enkorper, die Grunpflege, die Wartung und Instandhaltung der Stral3enaus-
stattung, die Reinigung der Stral3en, Bauwerke und Entwéasserungseinrichtungen,
der Winterdienst sowie die Streckenwartung®® und Unfallschadensbeseitigung
vorgenommen werden.**

16

17

18

19
20

21

Vgl. grundsétzlich StraBen.NRW (2007); BWV (2004), S. 23 f.; Wink (2005), S. 113. Vgl. ergan-
zend auch Wink (1995), S. 230 ff. Engels (2004), S. 47 und Knoll (2006), S. 613 beschreiben den
Planungsverlauf sehr ahnlich.

Enteignungen stellen allerdings immer nur das letzte Mittel dar. Der Kauf von Grundstiicken be-
ginnt in der Regel schon weit vor dem Planfeststellungsverfahren, wenn die Grundstlickspreise
noch niedriger sind. Dies ging aus den von den Gutachtern geflihrten Expertengespréachen hervor.
Laut VOB werden alle Bauleistungen bis 5,2 Mio. € national ausgeschrieben, wobei in Ausnahme-
fallen auch beschrankte Ausschreibungen durchgefiihrt werden. Ab einem Volumen von 5,2 Mio.
€ werden die Bauleistungen europaweit ausgeschrieben.

Vgl. StraRen.NRW (2007).

Unter Streckenwartung soll hier auch die Kontrolle der Stral3en verstanden werden. Vgl. hierzu
Knoll (2006), S. 1093. Im Leistungsheft fur den Betriebsdienst auf Bundesfernstraf3en wird ausge-
fuhrt, dass Kontrolle grundsatzlich zum Betriebsdienst gehort, aber keine Leistung im Sinne des
Leistungsheftes ist. Vgl. BMVBW (2004), S. 0.5 f.

Vgl. Knoll (2006), S. 1069 und 1077; BMVBW (2004), S. 0.5 f. Zu den Leistungsbereichen und
den einzelnen Tatigkeiten vgl. grundsatzlich BMVBW (2004).
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Erhaltung

Kleine und grol3ere Reparaturen bzw. Arbeiten, die den Substanzwert der Stra-
Ben sogar verbessern kdnnen, werden im Rahmen der Erhaltung vorgenommen:
Nach griandlicher Inspektion des Stralenkorpers werden eher kleinflachige War-
tungs- und Instandhaltungstatigkeiten vorgenommen sowie grof3flachige Instand-
setzungs- und Erneuerungsarbeiten durchgefihrt. Instandsetzungsarbeiten
betreffen in der Regel nur die Deckschichten der Stral3en, bei Erneuerungsarbei-
ten werden haufig sogar die Tragschichten erneuert.?

Folgende Tabelle gibt einen systematischen Uberblick uber die identifizierten Aufga-
benbereiche und die einzelnen Téatigkeiten bzw. Arbeitsschritte.

Tabelle 2: Aufgabenbereiche bei der Bereit- und Herstellung von Bundesfernstral3en (ohne

Finanzierung)

Bedarfsplanung

Linienfindung

Planun
2 Entwurfsplanung

Planfeststellung

Ausfuihrungs- Ausschreibung und Vergabe

organisation Baukoordination und Baulberwachung
und Bau

Widmung

Sofortmal3Bhahmen am Straf3enkérper

Grunpflege

Wartung und Instandhaltung der Stra3enausstattung

Betrieb —
Reinigung

Winterdienst

Streckenwartung und Unfallschadensbeseitigung

Inspektion des StralRenkorpers

Wartung des Stral3enkdrpers

Erhaltun
2 Instandhaltung

Erneuerung

Quelle: Eigene Darstellung.

22

Diese Abgrenzung von Betrieb und Erhaltung orientiert sich grundsatzlich an Beckers / Klatt / von
Hirschhausen (0. J.), S. 4 ff. Vgl. auch Knoll (2006), S. 1041 ff. und Kochenddrfer et al. (2005), S.
3 ff.
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Im Rahmen dieser Aufgabenbereiche nehmen die Lander auch Aufgaben im Aul3en-
verhaltnis wahr, indem sie beispielsweise Vertrage mit Baufirmen abschlieBen.? Ih-
nen obliegt es, die Ausgaben zu tragen, die im Zuge des Aufbaus und der Nutzung
der Verwaltungseinheiten entstehen.?* Wahrend die Bauleistungen in den Bereichen
,Bau’ und ,Erhaltung’ von privaten Unternehmen erbracht werden, werden Planung
und Betriebsdienst zu grof3en Teilen mit eigenem Personal bestritten. Allerdings ist
es ublich, z. B. bei der Planung von Bundesfernstralen oder der Bauliberwachung
auf Ingenieurbiros zurlickzugreifen oder im Betriebsdienst beispielsweise fiur die
Miillbeseitigung oder den Winterdienst private Firmen einzuschalten.?®

2. Die Umsetzung der Auftragsverwaltung in den Bundeslandern

Im Rahmen der Auftragsverwaltung war und ist es den Bundeslandern mdglich, ver-
schiedene Wege einzuschlagen und jeweils eigene, individuelle Verwaltungsstruktu-
ren zu schaffen. Zwar hat eine Vielzahl von Bundeslandern (z. B. Baden-
Wirttemberg, Nordrhein-Westfalen, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein) in den letz-
ten Jahren die Struktur ihrer Stral3enverwaltungen verandert, dies hat allerdings zu
einer weiteren Heterogenisierung der Verwaltungsstrukturen in Deutschland gefuhrt.

In den in Abbildung 1 dunkel und mit Kreuzen markierten Bundeslandern (Schleswig-
Holstein, Nordrhein-Westfalen, Sachsen-Anhalt, Rheinland-Pfalz und Saarland) sind
Landesbetriebe als Verwaltungseinheit eingerichtet worden, die dem jeweiligen Lan-
desministerium untergeordnet sind.?® Die hellgrau markierten Lander (Mecklenburg-
Vorpommern, Niedersachsen, Brandenburg?®’, Hessen und Thiringen) besitzen hin-
gegen keine Landesbetriebe, sondern Landesdmter. Die gepunktet gekennzeichne-
ten Bundeslander (Sachsen, Baden-Wirttemberg und Bayern) greifen auf der Stufe
nach den Landesministerien bzw. obersten Baubehotrden auf Regierungen bzw. Re-
gierungsprasidien zurtick. Die drei Stadtstaaten (wei3 gekennzeichnet) stellen Son-
derfalle dar, da hier angesichts des im Vergleich zu den groRen Flachenstaaten recht

28 vgl. Beckers / Klatt / von Hirschhausen (0. J.), S. 32.

24 Vgl. u. a. Kriiger (2007), S. 55 und Beckers / Klatt / von Hirschhausen (0. J.), S. 33.

?*  Private Unternehmen werden vor allem eingesetzt, wenn Spitzenlasten abgedeckt werden miis-
sen (z. B. Winterdienst), einfache Arbeiten zu verrichten sind (z. B. Mullsammlung) und spezielle
Qualifikationen gefragt sind (z. B. elektronische Anlagen). Vgl. StralBen.NRW (2004), S. 2. In Hes-
sen beispielsweise wird die Planung gerade von Bundesfernstral3en in vielen Féallen an Ingenieur-
biiros abgegeben, ca. 20 % der Leistungen im Betriebsdienst werden durch Dritte erledigt.

Die Landesbetriebe an sich sind wiederum nicht einheitlich: Der Landesbetrieb in Rheinland-Pfalz
beispielsweise wird als Eigenbetrieb gefihrt, in Sachsen-Anhalt oder Nordrhein-Westfalen ist der
Landesbetrieb ein rechtlich unselbstandiger, organisatorisch abgesonderter Teil der Landesver-
waltung. Vgl. beispielsweise MWVLW (2007); § 2 Gesetz zur Errichtung des Landesbetriebes Bau
Sachsen-Anhalt.

Brandenburg stellt einen Sonderfall dar, weil zwar ein Landesamt als obere Behdrde eingerichtet
wurde, darunter jedoch ein Landesbetrieb besteht. Vgl. LBV Brandenburg (2007); LS Branden-
burg (2007).

26

27
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kleinen StralRennetzes auf ein mehrgliedriges System der fur die BundesfernstraRen
zustandigen Behorden verzichtet wird.?®

Abbildung 1: Strukturmodelle der Auftragsverwaltung in den verschiedenen Bundesléandern

Landesbetrieb
Landesamt
Regierungsprasidien

Sonderfélle

Quelle: Eigene Darstellung.

Somit wird deutlich, dass die meisten Bundeslander entweder auf Landesbetriebe
oder aber auf Landesamter zurtickgreifen. Ein Landesbetrieb als zumeist rechtlich
unselbstandiger Teil einer Landesverwaltung ist zwar weder formal noch materiell
unabhéangig, er ist aber in der Regel klar erwerbswirtschaftlich ausgerichtet und do-
kumentiert seine Arbeit im Rahmen eines jahrlichen Geschaftsberichts, der sich an
den Regelungen des HGB fiur Kapitalgesellschaften (Bilanz sowie Gewinn- und Ver-
lustrechnung) orientiert. Dagegen sind das Landesamt und die (Bezirks-) Regierun-
gen fest in der Verwaltung des jeweiligen Bundeslandes verankert und zumindest in

% |n Bremen zeichnet das Amt fir StraRen und Verkehr verantwortlich, wahrend in Hamburg seit

dem 1.1.2007 ein Landesbetrieb existiert. In Berlin ist die Senatsverwaltung fiir Stadtentwicklung
zustandig. Vgl. Stadt Bremen (2007); Stadt Hamburg (2007); Kochendorfer et al. (2005), S. 54.

17



Neuordnung der Infrastrukturverantwortung fir die Bundesfernstralen

ihrem Berichtswesen deutlich schwacher an den Regelungen betriebswirtschaftlicher
Unternehmensfuhrung ausgerichtet.

Zur genaueren Betrachtung der drei unterschiedlichen Strukturmodelle werden im
Folgenden die Strukturen in einzelnen Bundeslandern ndher vorgestellt. Nordrhein-
Westfalen wird als Beispiel fir ein Bundesland angeflihrt, das bei der Verwaltung der
Bundesfernstrallen auf einen Landesbetrieb zuriickgreift, Bayern dient als Beispiel
fur ein Bundesland mit Regierungs-Organisation, Hessen fur ein Bundesland mit
Landesamt. Zudem stellen wir die Organisation in Tharingen vor. Thiringen verfugt
zwar ebenso wie Hessen Uber eine Landesamtsstruktur, unterscheidet sich aber von
allen anderen Bundeslandern durch Besonderheiten bei der Organisation des Be-
triebsdienstes.

Nordrhein-Westfalen

Im Jahr 2001 wurde in Nordrhein-Westfalen ein Landesbetrieb — StralRen.NRW — ge-
grindet. Der Landesbetrieb, hervorgegangen aus der Fusion der beiden Stral3en-
bauverwaltungszentralen Kéln und Miunster, ist mit der Verwaltung der Bundesfern-
stral3en und Landesstral3en in Nordrhein-Westfalen betraut. Mit der Einrichtung von
StralRen.NRW wurde das Ziel verfolgt, effizientere Verwaltungsstrukturen zu schaf-
fen.?® Zu diesem Zweck wurden die untergeordneten Verwaltungseinheiten des Lan-
desbetriebs einer systematischen Konsolidierung unterworfen. Seit Januar 2007 exis-
tieren auf der dem Landesbetrieb untergeordneten Ebene acht Regionalniederlas-
sungen, zwei Autobahnniederlassungen und ein Planungs- und Baucenter.*® Diese
Niederlassungen zeichnen im Wesentlichen fiir die Planungsarbeiten bei der Bereit-
stellung von Bundesfernstral3en sowie die Organisation von BaumalRnahmen und die
Bauluberwachung verantwortlich. Das lbergeordnete Landesministerium fiur Bauen
und Verkehr Gbt lediglich eine kontrollierende und beratende Funktion aus. Auf der
untersten Ebene sind 29 Autobahnmeistereien und 55 Stral3enmeistereien angesie-
delt, die fur den Stral3enbetriebsdienst verantwortlich sind. Einige dieser Meistereien
sind sowohl fur Autobahnen als auch fur Bundes- und Landesstral3en verantwortlich,
in der Regel existieren jedoch getrennte Autobahnmeistereien sowie Stra3enmeiste-
reien fir das untergeordnete StraRennetz.®! StraBen.NRW beschaftigt derzeit ca.
6.500 Personen, die Meistereien betreuen mit rund 2.500 StraRenwartern ca. 2.200

2 5o ist der Landesbetrieb u. a. verpflichtet, einen Geschaftsbericht zu erstellen.

Zur Umstrukturierung und zum Planungs- und Baucenter vgl. Innenministerium des Landes Nord-
rhein-Westfalen (2007), S. 9 und StraRen.NRW (2006), S. 3. Dartiber hinaus gibt es noch vier so
genannte Fachcenter (Gebaudemanagement, Telekommunikation, Vermessung, Prifcenter), die
fur andere Einrichtungen von StraRen.NRW oder externe Auftraggeber arbeiten.

Der Einsatz bzw. die Nutzung von Mischmeistereien kdnnen in Ballungsrdumen oder aber in ent-
legenen Gebieten sinnvoll sein. Vgl. Beckers / Klatt / von Hirschhausen (0. J.), S. 61.

30
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km Bundesautobahnen, ca. 5.000 km BundesstralRen, ca. 12.700 km LandesstralRen
sowie im Auftrag verschiedener Landkreise auch ca. 1.000 km KreisstraRen.*?

Abbildung 2: Organisationsstruktur des Landesbetriebs in Nordrhein-Westfalen

Landesbetrieb

Fachcenter

Niederlassungen
(Regionalniederlassungen,
Autobahnniederlassungen, Planungs- und
Baucenter)

WV ESEEER]

(Autobahnmeistereien, StralRenmeistereien)

Quelle: Eigene Darstellung.

Bayern

In Bayern sind die Zustandigkeiten fiir Autobahnen und andere Strafl3en traditionell
auf verschiedene Institutionen aufgeteilt. Fir Planung, Bau und Erhaltung bei Auto-
bahnen sind zwei Autobahndirektionen verantwortlich, der Betriebsdienst auf den
Bundesautobahnen wird durch das Personal von 39 Autobahnmeistereien durchge-
fuhrt. Die Bundesstral3en und untergeordneten StralRen fallen in den Zustandigkeits-
bereich von sieben Regierungen, denen wiederum 19 staatliche Bauamter mit Stra-
Renbauaufgaben untergeordnet sind. Den Betriebsdienst auf den Bundes- und Lan-
desstral3en sowie einigen Kreisstral3en erbringen StralRenwarter in 90 Stral3enmeis-
tereien. Das Bundesfernstral3ennetz erstreckt sich in Bayern tber rund 8.900 km, ca.
2.400 km sind davon Bundesautobahnen. Zudem sind noch ca. 13.600 km Staats-
stralRen sowie ca. 3.100 km Kreisstral3en im Auftrag der jeweiligen Landkreise zu
betreuen. Von den ca. 7.000 insgesamt in der bayerischen StralRenbauverwaltung
beschaftigten Personen sind ca. 3.300 StraRenwérter.>®

% vgl. StraRen.NRW (2007).
% Vgl. Oberste Baubehtrde im Bayerischen Staatsministerium des Innern (2007); Ergebnisse der
Expertenbefragungen.
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Abbildung 3: Organisationsstruktur der bayrischen StraBenbauverwaltung

Regierungen Autobahndirektionen

Strallenbauamter

StralRenmeistereien Autobahnmeistereien

Quelle: Eigene Darstellung.

Hessen

Das Hessische Landesamt fur Straf3en- und Verkehrswesen wurde 1954 zur Steue-
rung der StralBen- und Verkehrsverwaltung eingerichtet. Diesem unterstehen zwolf
Amter fur StraRen- und Verkehrswesen, welche fiir die Tatigkeiten in den Aufgaben-
bereichen ,Planung’, ,Ausfiihrungsplanung & Bau’ sowie ,Erhaltung’ zustandig sind
und die in Fragen zur Bautechnik von den drei Baustoff- und Bodenprifstellen der
hessischen StralRen- und Verkehrsverwaltung unterstutzt werden. Auf der untersten
Ebene sind elf Autobahnmeistereien fur den Betriebsdienst auf den Bundesautobah-
nen verantwortlich, 46 StralRenmeistereien kimmern sich um die Bundesstrafl3en und
nachgeordneten Stral3en. Zusatzlich existieren noch drei Mischmeistereien, die so-
wohl fir Autobahnen als auch fur Bundesstral3en und Landesstral3en zustandig sind.
In Hessen gibt es ca. 1.000 km Autobahnen, ca. 3.000 km Bundesstraf3en und ca.
7.000 km Landesstral3en, die von ca. 3.600 Personen — davon sind wiederum ca.
1.500 Personen StraRenwarter in den Autobahn- und Stralenmeistereien — betreut
werden. Dariber hinaus Ubernehmen die Strallenwérter den Betriebsdienst auf
4.700 km Kreisstraen.>*

% vgl. HSVV (2007).
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Abbildung 4: Organisationsstruktur der hessischen Strallenbauverwaltung

Landesamt

Amter fur StraRen- und Baustoff- und
Verkehrswesen Bodenprufstellen

Meistereien

(Autobahnmeistereien, Strallenmeistereien)

Quelle: Eigene Darstellung.

Thiringen

Verantwortlich fur die Verwaltung der Bundesfernstral3en in Thiringen ist das seit
1990 tatige Tharinger Landesamt fur StralRenbau. Das Landesamt ist direkt verant-
wortlich fur die Bundesautobahnen in Thiringen, fur den Betriebsdienst auf den ca.
650 km Autobahnen stehen finf Autobahnmeistereien zur Verfiigung. Fir die Gbrigen
Stral3en sind vier nachgeordnete StralRenbauédmter verantwortlich. Bei der Organisa-
tion des StralRenbetriebsdienstes unterscheidet sich Thiringen deutlich von den an-
deren Bundeslandern. Wahrend private Unternehmen im Rest Deutschlands im Be-
triebsdienst nur fur Spitzenlasten eingesetzt werden, wird in Thiringen auch die
Grundlast des StralRenbetriebsdienstes von einem privaten Unternehmen durchge-
fuhrt. FUr den Betrieb auf den Bundesstral3en, den Landes- und einigen Kreisstral3en
ist seit dem 01.01.1997 die Thiringer Stral3enwartungs- und Instandhaltungsgesell-
schaft mbH (TSI) verantwortlich. 1996 wurde die TSI als 100 %ige Landesgesell-
schaft gegriindet, sechs Jahre spater wurde sie durch den Verkauf an ein privates
Konsortium (Bickhardt Bau Thiringen, Pol36gel & Partner Stral3en- und Tiefbau und
STRABAG) materiell privatisiert. Aktuell verfugt die TSI GmbH tber 17 Strallenmeis-
tereien bzw. Betriebsstatten; in jedem Gebietsbereich, d.h. in den Landkreisen, be-
findet sich eine Meisterei. Fir die einzelnen Gebietsbereiche werden die Leistungen
des StralRenbetriebsdienstes regelmafiig ausgeschrieben, TSI muss sich immer wie-
der fur die Gebietsbereiche bewerben. Thiringen ist somit das einzige Bundesland,
das den Betriebsdienst weitestgehend outgesourct hat. In Thiringen bewirtschaftet
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TSI ca. 1.900 km Bundesstraf3en, ca. 5.300 km Landesstralen und ca. 600 km
Kreisstral3en. Rund 2.300 Personen sind in der Stra3enbauverwaltung in Thiringen
beschaftigt, hinzu kommen ca. 270 Mitarbeiter bei der TSI GmbH, davon 230 Stra-
Benwarter. In der Strallenbauverwaltung in Thiringen sind ca. 160 Stral3enwarter fur
die Bundesautobahnen beschaftigt.>®

Abbildung 5: Organisationsstruktur der thiringischen StraRenbauverwaltung

Landesamt

StralRenbauamter

TSI . .
(StraRenmeistereien) Autobahnmeistereien

Quelle: Eigene Darstellung.

3. Bewertung der derzeitigen Bereitstellung der Bundesfernstrafien

In den vorangegangenen Abschnitten wurde gezeigt, welche Aufgabenbereiche im
Rahmen der Auftragsverwaltung von Bundesfernstraf3en zu erflllen sind und welche
unterschiedlichen Strukturen verschiedene Bundeslander gewahlt haben, um ihren
Verpflichtungen gerecht zu werden. Nun soll die Frage im Vordergrund stehen, ob
das derzeitig gelebte System der Auftragsverwaltung insgesamt in der Lage ist, eine
effiziente Bereitstellung von StraReninfrastruktur zu gewahrleisten. Unter Berticksich-
tigung der Verfugbarkeit von validen Daten soll dabei die Performance der Bundes-
lander verglichen werden. Als Kriterien hierfur werden die bereits in Kapitel Il.1. ein-
gefuhrten 6konomischen Parameter der (1) allokativen und (2) produktiven Effizienz
herangezogen.

% vgl. TSI (2007), TLSB (2007a) und (2007b) und Beckers / Klatt / von Hirschhausen (0. J.), S. 65
ff.
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Zu (1) Das Merkmal der allokativen Effizienz kann dann als erflillt angesehen wer-
den, wenn in einer zeitlichen Abfolge als erstes immer das Projekt mit dem hochsten
Nutzen-Kosten-Verhaltnis realisiert wird und Projekte, die einen Nutzen-Kosten-
Koeffizient von weniger als Eins aufweisen, von vornherein nicht in die Bedarfspla-
nung aufgenommen werden. Bei einer strengen Orientierung an diesem 6konomi-
schen Kriterium musste diese Vorgehensweise uber alle Bundeslander hinweg, d. h.
deutschlandweit fur alle Bundesfernstral3enbauprojekte gewahlt werden. Da ein sol-
ches Verfahren aufgrund der foderalen Struktur der Bundesrepublik Deutschland und
der damit verbundenen gro3en politischen Bedeutung der Bundeslander nicht mog-
lich scheint, werden die zur Verfigung stehenden Finanzmittel regelm&Rig so auf die
Lander verteilt, dass jedes Land eine bestimmte Anzahl an Projekten durchfihren
kann (so genannte Landerquote)®. Die Strukturen der derzeitig gelebten Auftrags-
verwaltung fihren somit dazu, dass aufgrund der politischen Rahmenbedingungen
das Kriterium der bundesweiten allokativen Effizienz als nicht erfullt angesehen wer-
den kann. Auch in einer solchen féderalen Struktur ware es aber grundséatzlich mog-
lich, innerhalb der Bundeslander den Ergebnissen der Nutzen-Kosten-Analysen bei
der Projektauswahl zu folgen.

Zur Uberpriifung der allokativen Effizienz im FernstraRennetz der einzelnen Bundes-
lander wurden fur alle Lander diejenigen BundesfernstralRenprojekte ermittelt, die im
Vordringlichen Bedarf des Bundesverkehrswegeplans 2003 das kleinste Nutzen-
Kosten-Verhéltnis aufweisen. Diese wurden verglichen mit den Projekten des Weite-
ren Bedarfs mit dem héchsten Nutzen-Kosten-Verhéltnis.®” Der Vordringliche Bedarf
enthalt besonders vorzugswiurdige und deshalb prioritéar zu realisierende Vorhaben,
fur die Finanzmittel bereitgestellt werden sollen. Projekte im Weiteren Bedarf sind
zwar ebenfalls volkswirtschaftlich vorteilhaft, werden jedoch nicht realisiert, weil die
iIm Haushalt vorgesehenen, notorisch knappen Finanzmittel nicht ausreichen. Eine
strenge Orientierung an den Nutzen-Kosten-Analysen innerhalb der Bundeslander
misste darin resultieren, dass das schlechteste Projekt des Vordringlichen Bedarfs
(also das mit dem niedrigsten NKV) ein héheres Nutzen-Kosten-Verhaltnis besitzt als
das beste Projekt des Weiteren Bedarfs.

% Die Existenz einer feststehenden Quote wird immer wieder bestritten, gleichzeitig gestehen die

Entscheidungstrager jedoch ein, dass die politischen Gegebenheiten zwangslaufig eine relativ
gleichmafige Beriicksichtigung aller Bundeslander bei der Vergabe der Finanzmittel erfordern.
Gleichzeitig kdnnen Sonderprogramme allerdings dazu fiihren, dass von den Landerquoten ab-
gewichen wird.

37 vgl. hierzu BMVBW (2003), S. 5, 10 und 22; Knoll (2006), S. 74.

23



Neuordnung der Infrastrukturverantwortung fuir die Bundesfernstraf3en

Tabelle 3: Allokative Effizienz bei der Einordnung von Stralenbauprojekten

Projekt mit geringstem NKV im Vordringlichen Bedarf /
hochstem NKV im Weiteren Bedarf

Bundesauto- Aulerorts- Ortsumgehungen
bahnen bundesstrafien
Baden-Wirttemberg 1,1/>10 1,2/>10
Bayern 2,8/>10 2,3/10 1,4/8,0
Berlin 3,1/>10
Brandenburg 1,2/2,3 3,0/6,1 1,0/>10
Bremen >10/>10 6,1/6,1 -
Hamburg 2,8/>10 - -
Hessen 3,0/>10 3,7/8,1 1,8/>10
Mecklenburg-
d 3,0/- 2,0/6,9 1,6/6,9
Vorpommern
Niedersachsen 2,8/>10 1,7/ >10 1,1/>10
Nordrhein-
3,7/6,7 2,3/5,0 1,8/>10
Westfalen

Rheinland-Pfalz 1,1/>10

Saarland 52/1,8 51/- 36/15

Sachsen

Sachsen-Anhalt 15/- 3,0/3,7 1,5/6,9

Schleswig-Holstein

Thiringen - 2,5/>10 1,7/>10

Quelle: Eigene Darstellung.

Wie man fiur Autobahnen, Aul3erortsstral3en (Bundesstraf3en) und Ortsumgehungen
erkennen kann, sind in der Regel hoch bewertete Projekte im Weiteren Bedarf zu
finden, wahrend umgekehrt Projekte mit z.T. deutlich niedrigeren Nutzen-Kosten-
Verhéltnissen im Vordringlichen Bedarf auftauchen. Vereinzelt wurden Projekte in
den Vordringlichen Bedarf aufgenommen, obwohl sie nur ein NKV nahe 1 aufweisen.
Angesichts der Unsicherheiten, die mit der exakten Ermittlung und Monetarisierung
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der einzelnen Nutzen- und Kostenkomponenten verbunden sind, bestehen bei die-
sen Projekten erhebliche Zweifel, ob eine solche Investition selbst bei Vernachlassi-
gung der Opportunitaten volkswirtschaftlich tiberhaupt sinnvoll ist.*®

Die Existenz allokativer Ineffizienzen wird auch durch die Ergebnisse anderer Stu-
dien gestiitzt.** So konnte der Bundesrechnungshof anhand der Projekte des Vor-
dringlichen Bedarfs zeigen, dass die Bundeslander relativ frei entscheiden kénnen, in
welcher Reihenfolge sie die Planung fur Projekte vorantreiben. Diese Freiheit kbnnen
sie nutzen, um die Projekte bevorzugt anzugehen, die sich aus ihrer Sicht als beson-
ders lohnend darstellen, z. B. innerstadtische Autobahnen statt Bundesfernstral3en,
die tatsachlich fur den Fernverkehr wichtig waren. Das Nutzen-Kosten-Verhaltnis der
Projekte tritt dann moglicherweise in den Hintergrund.

Es ist somit festzuhalten, dass die derzeit gelebte Form der Auftragsverwaltung das
Kriterium der allokativen Effizienz nicht erfullt.

Zu (2) Produktive Effizienz wird dann erreicht, wenn die BundesfernstralRen zu den
geringstmdglichen Kosten bereitgestellt werden. Dabei kann die absolute produktive
Effizienz an dieser Stelle nicht beurteilt werden. Dazu wéare es notwendig, die kos-
tenminimale Bereit- und Herstellungsorganisation zu kennen und aus ihr die optimale
Produktionsfunktion (fur Planung, Ausfihrungsorganisation und Bau, Betrieb und
Erhaltung) jedes einzelnen Kilometers Straf3eninfrastruktur ableiten zu kdnnen. Diese
Werte missten mit den tatsachlichen Werten in den einzelnen Bundeslandern vergli-
chen werden. Solche Daten sind jedoch nicht verfligbar. Allerdings liefert bereits ein
einfacher querschnittartiger Vergleich ausgewaéhlter Bundeslander Indizien dafr,
dass Potenziale fur Kosteneinsparungen im derzeitigen System der Auftragsverwal-
tung bestehen. In Tabelle 4 sind fiir diesen relativen Vergleich der produktiven Effi-
zienz einige Kennzahlen fur die oben dargestellten Beispiellander aufgefuhrt.

% In der Praxis sind die Ergebnisse der Nutzen-Kosten-Analysen nicht die einzigen Kriterien, die

Uber eine Aufnahme eines Projektes in den Vordringlichen oder Weiteren Bedarf entscheiden.
Neben den Landerquoten gibt es weitere Grinde, die fir das eine oder andere Projekt sprechen:
Mdglicherweise wird einem Projekt eine hohe Qualitat der NetzerschlieRung zugestanden, oder
das Planungsverfahren ist schlicht schon sehr weit fortgeschritten; vielleicht liegt auch bereits ein
glltiger Planfeststellungsbeschluss vor. Zudem flieRen raumordnerische und umweltfachliche As-
pekte in die Entscheidung mit ein. Zu dieser Thematik vgl. insbesondere Armbrecht (2005);
BMVBW (2003), S. 18.

¥ vgl. z. B. Engels (2004), S. 7 ff.
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Tabelle 4: Kennzahlen zur produktiven Effizienz der Auftragsverwaltung

NRW Bayern Hessen Thiringen
Meistereien 84 129 60 22
km Bundesautobahnen 2.200 2.300 950 650
km Bundesstral3en 5.100 6.800 3.100 1.900
km Landesstrallen 12.700 14.00 7.200 5.300
km KreisstralRen (betreut) 1.000 3.100 4.700 600
Beschaéftigte insgesamt 6.500 7.000 3.600 2.600 (270)*

davon StralRenwarter 390 (230)*

Overhead** pro 100 km (ohne 20 16 18.7 282
KreisstralRen) ’ ’

StraBenwarter pro 100 km 12,6

* bei Thiringen sind in der Klammer jeweils die Beschaftigten von TSI genannt

** als Overhead werden die Beschaftigten bezeichnet, die nicht als StraRen-
warter tatig sind

Quelle: Eigene Darstellung.

Bei der Betrachtung dieser Daten sind zwei Quoten besonders interessant:
= die Anzahl der Stral3enwarter pro 100 km betreuter Stral3en sowie

= die Overheadquote, also die Anzahl der Mitarbeiter, die mit Verwaltungs-
aufgaben betraut sind.

Die Werte schwanken stark. Tharingen weist mit 4,6 Stralenwartern je 100 km be-
treute Stral3en den geringsten Wert auf, Bayern setzt fast dreimal so viele Stral3en-
warter je 100 km StralRen ein (12,6). Dagegen ist die Overheadquote pro 100 km be-
treute Stral3en in Bayern am geringsten (16), in Thiringen dagegen mit 28,2 am
hochsten. Eine Erklarung fur die niedrige Strallenwarterquote Thiringens liegt in der
Privatisierung des Stral3enbetriebsdienstes durch die Griindung der TSI. Wéhrend im
Jahr 1995 in den damals 28 StralRenmeistereien Thiringens noch ca. 875 Personen
beschaftigt waren, wurde sowohl die Zahl der StralRenmeistereien wie auch der Stra-
Renwarter sukzessive auf 17 Meistereien bzw. 230 Beschatftigte reduziert. Diese Ein-
sparung an Personal war insbesondere deshalb mdglich, weil die Produktivitat der
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Mitarbeiter enorm gesteigert werden konnte. So konnte die Nettoarbeitszeit eines
StraRenwarters von 4 Stunden auf 6,5 Stunden am Tag erhdht werden.*

Gleichzeitig liefert die Grindung der TSI auch eine mogliche Begrindung fir die ho-
he Overheadquote Thiringens. TSI tGbernahm nur einen Teil der vormals in den
staatlichen Meistereien stationierten StraRenwarter. Die Uberzahligen StralRenwarter
wurden jedoch nicht entlassen, sondern in die Stral3enbauverwaltung tbernom-

men.*

Naturlich kann ein solcher Vergleich nur Indizien fur mdgliche Ineffizienzen liefern.
Ein Mehr an Beschéftigten muss nicht zwangslaufig eine Folge eines schlechteren
Einsatzes der Produktionsfaktoren sein, sondern kénnte auch aus topographischen
oder klimatischen Gegebenheiten oder hoheren Qualitdtsansprichen resultieren.
Trotzdem deuten die enormen Unterschiede in den untersuchten Landern auf Effi-
zienzpotenziale hin, die in den StralRenbauverwaltungen gehoben werden kdénnen.

Diese These wird auch von den Ergebnissen bereits vorhandener Untersuchungen
gestitzt. So liefert eine Studie von Kochendorfer et al. Hinweise auf einen zu grof3en
Personalbestand in Autobahnmeistereien. Die Autoren zeigen, dass in den Auto-
bahnmeistereien in den untersuchten Bundeslandern (Baden-Wurttemberg, Berlin,
Brandenburg, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Thiringen) systematisch mehr
Personen beschéftigt sind als eigentlich benétigt werden.*?

Auch der Bundesrechnungshof konnte in seiner umfangreichen Analyse 2004 an-
hand von Beispielen eine Vielzahl von Ineffizienzen aufzeigen:** Wesentlich sind die
folgenden beiden Aspekte:

e Planung von StralRenbaumalnahmen: Vielfach werden beim Aus- und Neu-
bau von Strecken Ausbaustandards gewahlt, die in Anbetracht der Nutzungs-
intensitat zu hoch sind. Dies erhoht jedoch die Kosten fir Bau und Unterhal-
tung.

e Planung und Bau von Ortsumgehungen: Linienfihrung und Festlegung der
Knotenpunkte folgen nicht primér den tberortlichen Verkehrsinteressen, son-

0 vgl. Beckers / Klatt / von Hirschhausen (0. J.), S. 67 f.

Das Thuringer Landesamt fur Stral3enbau sowie die StralBenbaué&mter haben allerdings auch die
hoheitlichen Aufgaben der StraRenmeistereien ilbernommen, was den Personalbedarf in der Ver-
waltung erhdht haben kdnnte. So sind jedem Gebietsbereich im Durchschnitt ein Gebietsingeni-
eur, zwei Streckenkontrolleure und zwei Bauwarte zugeordnet, die die Straf3en und Baustellen
kontrollieren bzw. iberwachen. Vgl. Beckers / Klatt / von Hirschhausen (0. J.), S. 67 f.

Sie ermitteln die Ineffizienzen anhand der Abweichungen der tatsachlichen Personalausstattung
der Meistereien von der einer Idealmeisterei, die als Mustermeisterei (,Meisterei 2000") bezeichnet
wird. Vgl. Kochendoérfer et al. (2005) und Knoll (2005), S. 955 f.

3 vgl. Engels (2004), S. 23 ff.
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dern befriedigen lokale Belange. Dies fiihrt zur Realisierung von Knotenpunk-
ten, die fur den Uberdrtlichen Verkehr nicht notwendig sind und u. U. dessen
Verkehrsfluss hemmen.

Zusammenfassend verdichtet sich der Eindruck, dass das derzeitige System der Auf-
tragsverwaltung nicht zu Sparsamkeit anhalt und breiten Raum fur Rationalisierungs-
potenziale bietet. Mithin erscheint das Kriterium der produktiven Effizienz nicht erfullt.

4. Die Auftragsverwaltung im Lichte der Prinzipal-Agent-Theorie

Fraglich ist nun, warum es im derzeitigen System der Auftragsverwaltung zu allokati-
ven und produktiven Ineffizienzen kommen kann. Einen Rahmen zur Analyse der
Ursachen liefert die Prinzipal-Agenten-Theorie als Teilgebiet der Neuen Institutione-
nokonomik. Die Prinzipal-Agenten-Theorie betrachtet arbeitsteilige Gesellschaften
als ein Geflecht von Auftraggeber- (Prinzipal) und Auftragnehmerbeziehungen (Agen-
ten).** Die Prinzipale vergeben dabei Aufgaben arbeitsteilig an spezialisierte Agen-
ten, welche die Aufgaben im Sinne des Prinzipals erfillen und umsetzen sollen. Al-
lerdings hat jede Wahrnehmung von Spezialisierungsvorteilen auch ihren Preis.
Denn der Auftraggeber ist haufig systematisch schlechter informiert als der Auftrag-
nehmer. Er hat nur geringe Kenntnis tUber die Anstrengungen, die Kenntnisse und
Absichten der Agenten. Dies bietet den Agenten Entscheidungs- und Handlungs-
spielrdume, die sie teilweise gegen die Interessen des Prinzipals ausnutzen kénnen.

Im System der Auftragsverwaltung fur Fernstral3en existiert eine Vielzahl von Prinzi-
pal-Agenten-Beziehungen. Diese sind in Abbildung 6 dargestellt.

*vgl. z. B. Gobel (2002); Erlei / Leschke / Sauerland (1999).
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Abbildung 6: Prinzipal-Agent Beziehungen im System der Auftragsverwaltung

- Oberster Prinzipal und Souverdn
o Erteilung eines unspezifischen Auftrags durch Wahlen
e geringe Kontrolle im Rahmen der Wahlen

Nutzer/Steuerzahler
Ziel: funktionsfahige Infrastruktur

- Agent: Definition des Handlungsauftrags
Bundesministerium fiir e  Sicherstellung der Finanzierung (IP; Haushaltsplan)
Verkehr, Bau und e Bereitstellung der Verkehrsinfrastruktur (BVWP;
Stadtentwicklung StralRenbauplan)
Zvlveils d‘;rr‘\i;'f_sgmggﬁg: - Prinzipal: Auftragsverwaltung
Abhéngiéke]ten; ¢ Kontrolle (Genehmigungsvorbehalte; Gesehenvermerk)
e Planung, Bau, Betrieb & Erhaltung durch die Lander

- Agent: Auftragsverwaltung

e Planung, Bau, Betrieb & Erhaltung der Bundsfernstralen
- . - Agent fiir die Biirger des jeweiligen Bundeslandes
Landesministerium e erfolgreiche Interessenvertretung im Wettbewerb um knappe
Ziele und Restriktionen: Bundesmittel
Wiederwahl; politische L.

Abhangigksiten; - Prinzipal: Auftragsverwaltung

o Kontrolle der nachgeordneten Behérden
e Beauftragung der nachgeordneten Behérden mit der
Umsetzung von Planung, Bau, Betrieb und Erhaltung

- Agent:

¢ Umsetzung von Planung, Bau, Betrieb & Erhaltung
- Prinzipal:

e Beauftragung von privaten Unternehmen

Quelle: Eigene Darstellung.

Oberster Prinzipal aller staatlichen Entscheidungstrager in einer parlamentarischen
Demokratie sind die Wahler, die der Bundesregierung und speziell dem Bundesmi-
nisterium far Verkehr, Bau und Stadtentwicklung (BMVBS) im Rahmen der allgemei-
nen Wahlen einen unspezifischen Auftrag erteilen, die Bereitstellung und Finanzie-
rung von Bundesfernstralen sicherzustellen.* Der Bund, respektive das BMVBS, ist
dann der Agent der Blrger, der fir die Bereitstellung und Finanzierung verantwortlich
ist. Zur Erfullung seines Auftrags bedient sich Bund wiederum der Bundesléander, die

** Der Handlungsauftrag der Wahler ist unspezifisch, da im Rahmen der Wahl nicht Uber Einzel-

maflnahmen sondern tdber Mal3nahmenbiindel in Form von Parteiprogrammen entschieden wird.
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in seinem Auftrag die Bundesfernstralen verwalten. Er tritt somit seinerseits gegen-
uber den Landern als Prinzipal auf. Die Bundeslander richten eine Verwaltung ein
und nehmen als ,Erfullungsgehilfen” die Planung sowie die Organisation des Baus,
der Erhaltung und des Betriebsdienstes vor. Gleichzeitig werden sie jeweils auch von
den Wahlern ihres Landes beauftragt, regionale Interessen im Wettbewerb um die
knappen Bundesmittel fur die Finanzierung von Straf3eninfrastruktur zu vertreten.
Gegenuber den eigenen Verwaltungseinheiten sind die Bundeslander ihrerseits Prin-
Zipale, welche die Umsetzung der Aufgabenbereiche an nachgeordnete Stellen und
Einrichtungen abgeben. Zwischen den Verwaltungsebenen selbst liegen ebenfalls
Prinzipal-Agenten-Beziehungen vor, zudem treten die Verwaltungsebenen als Prinzi-
pale gegenuber Dritten (Baufirmen, Ingenieurblros etc.) auf, wenn diese beispiels-
weise Planungsaufgaben wahrnehmen oder BundesfernstraRen bauen.*°

Die Prinzipal-Agenten-Beziehungen zwischen den Bundeslandern und ihren Verwal-
tungen sowie zwischen den einzelnen Verwaltungsebenen sind vergleichbar mit de-
nen in privaten Unternehmen. Hier kénnen und werden vergleichbare Mal3hahmen
wie in der Privatwirtschaft ergriffen, damit die Mitarbeiter bzw. Untergebenen ihr
Handeln am Interesse des Prinzipals ausrichten (z. B. gewoéhnliche Sanktionsme-
chanismen im Rahmen von Vorgesetzten-Untergebenen-Strukturen).

Dagegen ist die Beziehung zwischen dem Bund als Prinzipal und den Bundeslandern
als Agenten durch deutlich gré3ere Freiheitsgrade gepragt. Diese kénnen auch des-
halb zum Problem werden, da die Bundeslander zwei Prinzipalen (Bund und Bur-
gern) mit zumindest teilweise gegensatzlichen Interessen dienen. Die Folge davon
ist, dass Investitionsprojekte nicht nur an den Bedurfnissen des entsprechenden
Geldgebers — des Bundes — ausgerichtet werden, sondern auch an den ,Partialinte-
ressen” der jeweiligen Landesbewohner. Welche Auswirkungen auf die allokative
und produktive Effizienz dies in der derzeitigen Praxis der Auftragsverwaltung hat,
wurde oben ausfiihrlich geschildert.*’

Ziel muss es deshalb sein, die aufgrund von Informationsvorteilen bestehenden dis-
kretionaren Handlungsspielraume derart einzuschranken, dass tatsachlich die Inte-
ressen des zahlenden Prinzipals — hier des Bundes - erflllt werden. Dies l&asst sich
durch zwei MalRnahmen bewerkstelligen:

= Kontrolle: Mdglich ist es, den Prinzipal mit umfangreichen Kontrollbefugnis-
sen auszustatten und dem Agenten eine regelmaflige Berichtspflicht aufzu-
erlegen. Im System der Auftragsverwaltung sind grundsatzliche Dokumen-
tationspflichten fur die Bundeslander und Kontrollméglichkeiten fir den

6 vgl. hierzu erganzend Beckers / Klatt / von Hirschhausen (0. J.), S. 33.

" Vgl. zu diesem Aspekt auch Engels (2004), S. 4, 22 f. und 33 ff.
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Bund vorgesehen, die ausreichende Wahrnehmung dieser Mdglichkeiten ist
allerdings strittig.*®

= Homogenisierung der Interessen: Anreize fur den Agenten — hier die Lan-
der - kdnnen gesetzt werden, damit er aus eigenem Interesse die Ziele des
Prinzipals (starker) verfolgt.

5. Zwischenfazit und weiteres Vorgehen

Wie die Analyse des Status quo gezeigt hat, fuhrt das derzeit gelebte System der
Auftragsverwaltung von Bundesfernstral3en weder zu allokativ noch zu produktiv effi-
zienten Ergebnissen. Damit ist zu konstatieren, dass der Leitgedanke fur eine volks-
wirtschaftlich optimale Bereitstellung von BundesfernstralRen — Die richtige Menge
an Fernstrallen ist in adaquater Qualitat zum richtigen Zeitpunkt und zu mdég-
lichst geringen Kosten bereitzustellen — verfehlt wird.

Als ein Grund fur dieses nicht befriedigende Ergebnis wurde das Prinzipal-Agenten-
Verhaltnis zwischen Bund und Landern identifiziert, das den Landern im System der
Auftragsverwaltung diskretionare Handlungsspielraume gewéhrt, die sie zu Lasten
des Bundes ausnutzen konnen. Um diese Problematik zu mildern, stehen zwei alter-
native MalRnahmen zur Verflgung: Zum einen kénnten die Kontrollaktivitaten des
Prinzipals ausgeweitet werden, so dass sich durch die verstarkte Uberwachung der
Handlungen des Agenten dessen Spielraume verringern. Auch im gegenwartigen
System der Auftragsverwaltung sind bereits Kontrollmechanismen installiert. Inwie-
weit diese verbessert und modifiziert werden kénnen, um die Effizienz des Systems
zu optimieren, wird im folgenden Kapitel IV untersucht.

Zum anderen kann den Prinzipal-Agenten-Problemen auch durch Interessenhomo-
genisierung begegnet werden, die jedoch eine Neuordnung der Zustandigkeiten flr
die BundesfernstralRen zwischen Bund und Landern erfordert. Welche alternativen
Organisationsformen hier denkbar sind und wie sie im Hinblick auf den Leitgedanken
zur Bereitstellung von Bundesfernstrafl3en zu bewerten sind, soll in Kapitel V unter-
sucht werden.

8 In den Gebietsreferaten des BMVBS sind durchschnittlich nur 5-6 Mitarbeiter mit der Uberwa-

chung von zwei oder mehreren Bundeslandern bzw. Landerverwaltungen betraut, die allerdings in
Spezialfragen von zusatzlichen Mitarbeitern unterstitzt werden. Aufgrund dieser Strukturen wer-
den die praktischen Kontrollmdglichkeiten des Bundes in der Literatur zumeist sehr kritisch gese-
hen. Das Gutachten des Beauftragten fiir Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung spricht sogar davon,
dass der Bund momentan Uber ,kein geeignetes Informations- und Kontrollsystem zur Wahrung
seiner Interessen besitzt [...]*. BWV (2004), S. 4. Vgl. darliber hinaus S. 24 f. und 34. - Die Bun-
deslander schatzen die Verhdaltnisse stark gegensatzlich ein: Aus ihrer Sicht nimmt der Bund zu
viele Kontrollen vor, insbesondere Fachkontrollen, was erheblich zu den beklagten langen Pla-
nungszeiten und zu teuren Planungen beitragen wirde. Zudem wirde der Bund sehr haufig un-
wichtige Kleinigkeiten an den Planungen der Lander monieren. Diese Ansichten wurden auch in
einem Expertenworkshop im Rahmen des Gutachtens ge&ulRlert.
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IV. Verbesserungspotenziale im bestehenden System

1. Identifizierung von MalRBnahmen zur Verbesserung des bestehenden

Systems

Die nachfolgenden Ausfiihrungen sollen zeigen, wie mit Hilfe verstarkter und zielge-
richteter Kontrollen Effizienzverbesserungen innerhalb des bestehenden Systems der
Auftragsverwaltung erzielt werden kdénnen. Das bedeutet, dass an dieser Stelle die
grundsatzliche Aufgabenverteilung zwischen Bund und Landern bei der Bereitstel-
lung von Bundesfernstra3en nicht in Frage gestellt wird. Stattdessen sollen Vor-
schlage fur eine Reform der Art und Weise, wie dieses System gelebt wird, entwickelt
werden. Dabei lassen sich fuinf zentrale MaRnahmen identifizieren:

Strenge Orientierung an Nutzen-Kosten-Verhaltnissen und Einfihrung
von Ex-post-Kontrollen: Bei der Auswahl der Projekte, die in den vordringli-
chen Bedarf des BVWP aufgenommen werden, ist eine strenge Orientierung
an den Ergebnissen der Nutzen-Kosten-Analysen erforderlich, um allokative
Effizienz zu gewéhrleisten. Insbesondere raumordnerische und umweltfachli-
che Aspekte mussen vollstdndig in die Nutzen-Kosten-Analysen integriert
werden, damit sie Teil eines objektiven Bewertungsverfahrens werden. Die ak-
tuelle Handhabe, diese beiden Komponenten neben die Nutzen-Kosten-
Analyse zu stellen, erschwert die Nachvollziehbarkeit der Entscheidungen und
eroffnet groRe Spielrdaume fiir politische Einflussnahme.*® Zudem erscheint die
Einfuhrung von Ex-post-Kontrollen sinnvoll: Da die Nutzen-Kosten-Analysen
zu einem grof3en Teil auf den Angaben der Lander basieren, konnte der Bund
auf diese Weise prifen, ob Kosten systematisch unterschatzt oder Nutzen G-
berschatzt werden, um bestimmte Projekte zu protegieren. Sollte die dadurch
erreichte Transparenz noch nicht zu mehr Effizienz fuhren, so kann sich der
Bund weitere SanktionsmaRnahmen vorbehalten.>

49

Vgl. hierzu Armbrecht (2005), S. 96 f., der erlautert, dass raumordnerische und umweltfachliche

Aspekte teilweise schon bertcksichtigt sind. BMVBW (2003), S. 12 ff. bestreitet dies vehement.
Ein Neuansatz der Bewertungsverfahren und Methoden in den Nutzen-Kosten-Analysen, der ins-
besondere diese Fragen eindeutig klart, ware demnach wiinschenswert und zu begriif3en. Dies
gilt im Ubrigen unabh&ngig davon, ob am bisherigen System der Auftragsverwaltung festgehalten
wird oder nicht.

50

Solche Ex-post-Bewertungen missen jedoch auch beriicksichtigen, dass Abweichungen vom

prognostizierten Nutzen-Kosten-Verhaltnis auch ein Resultat veranderter Umweltbedingungen
sein kénnen, anstatt auf fehlerhafter Planung zu beruhen.
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= Schnellere Planungsablaufe: Fur die neuen Bundeslander existiert bereits
seit 1991 die Mdoglichkeit, die Planungsablaufe (Verkehrswegeplanungsbe-
schleunigungsgesetz) zu beschleunigen. Ab 1993 wurden Anderungen in der
Verkehrswegeplanung durch das Planungsvereinfachungsgesetz fur das ge-
samte Bundesgebiet eingefiihrt.”* Am 18.12.2006 trat schlielich das Infra-
strukturplanungsbeschleunigungsgesetz in Kraft. Es gilt bundesweit, 16st die
bisherigen Beschleunigungsgesetze ab und enthalt ein weiter vereinfachtes
Planungsrecht.>® Diese Ansatze sollten weiterhin konsequent verfolgt und wei-
terentwickelt werden.

= Einfihrung von Kosten-Leistungs-Rechnungen und Schaffung von
Transparenz: Eine zentrale MaRnahme zur Verbesserung des bestehenden
Systems der Auftragsverwaltung ist die Einfihrung der Kosten-Leistungs-
Rechnung fiir den Betrieb. Im Bereich der Verwaltung ist analog ein Abrech-
nungssystem einzufuhren, welches eine genaue Zuordnung von Verwaltungs-
leistungen zu den einzelnen StralRenprojekten ermoglicht. Dadurch wirden
Kostentransparenz und Kostenbewusstsein deutlich gestarkt. Zudem kdnnen
die ermittelten Daten im Rahmen eines landeribergreifenden Benchmarkings
genutzt werden, an dessen Ergebnisse monetére Anreize und Sanktionen ge-
koppelt werden kénnen.>® Hier kdnnen schon eingeschlagene Wege weiter
verfolgt werden: Mit dem ,Leistungsheft fir den Betriebsdienst auf Bundes-
fernstraRen“ und der Anregung, Kosten-Leistungs-Rechnungen auf Basis die-
ses Leistungsheftes einzurichten, hat der Bund klare Forderungen an die
Bundeslander gestellt, damit fir die vom Bund finanzierten Leistungen auf
Bundesfernstrallen bundeseinheitliche Standards der Leistungserbringung
und Dokumentation gelten.> Nordrhein-Westfalen und Hessen scheinen Vor-
reiter zu sein, was die Einfuhrung und Nutzung einer Kosten-Leistungs-
Rechnung betrifft, viele andere Bundeslander ziehen aber nach.>®

51
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Vgl. Wink (2005), S. 114 f.

Vgl. BMVBS (2006), S. 20.

Die Einflhrung von ,Bonuszahlungen’ muss allerdings intensiv gepruft werden, denn konsequent
zu Ende gedacht wiirde ein solches System mdglicherweise dazu fiihren, dass in einem gut wirt-
schaftenden Bundesland Projekte mit einem sehr kleinen Nutzen-Kosten-Verhaltnis realisiert wer-
den koénnen, wahrend sich in einem schlecht wirtschaftenden Bundesland volkswirtschaftlich sinn-
volle Projekte mit einem hohen NKV verzégern, was gesamtwirtschaftlich betrachtet ineffizient wa-
re. Dem kdnnte wiederum durch eine Festlegung entgegengetreten werden, dass vordringlich nur
solche Projekte durchgefiihrt werden, die ein bestimmtes Mindest-Nutzen-Kosten-Verhaltnis errei-
chen. Die gut wirtschaftenden Lander kénnten dann mit Zusagen belohnt werden, die ihnen eine
bevorzugte Behandlung in fernerer Zukunft versprechen.

Vgl. BMVBW (2004), S. 0.2 ff.

Vgl. beispielsweise Strallen.NRW (2004), S. 2 ff. Diese Einschatzung ergab sich auch aus den
gefiihrten Expertenbefragungen.
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* Uneingeschrankte Ubertragung von Mitteln in Folgejahre: In den traditio-
nellen kameralistischen Systemen kdnnen Mittel aus einem Haushaltsjahr in
das Folgejahr nur schwer tbertragen werden. Dies verhindert jedoch, dass die
Bundeslander eingesparte Mittel fur zusatzliche Projekte der néachsten Jahre
in ihrem Bundesland verwenden kdnnen. Da die Ausgabeerméchtigungen fur
die zugewiesenen Mittel im Folgejahr verfallen und nicht dem Bundesland zu
Gute kommen, verbleiben realisierte Effizienzgewinne nicht bei demjenigen,
der sie erzielt hat. Dies verringert die Anreize zu einem effizienten Mittelein-
satz.

= Effiziente Personalpolitik: Es muss garantiert werden, dass einer effizienten
Personalpolitik keine beschaftigungspolitischen Uberlegungen entgegenste-
hen. Der Personaleinsatz darf sich nur am aus Verkehrs- bzw. Verwaltungs-
sicht tatsachlichen Bedarf und nicht an politisch vorgegebenen Zielen zur Be-
schaftigungssicherung im offentlichen Dienst orientieren.

2. Bewertung der Malinahmen zur Reform innerhalb des bestehenden Systems
der Auftragsverwaltung

Transparenz und strenge Nutzen-Kosten-Orientierung sind essentiell fur jede Ver-

besserung der Fernstral3enbereitstellung, unabhangig davon, ob an der Grundstruk-

tur des derzeitigen Systems der Auftragsverwaltung festgehalten werden soll oder

nicht.

Die MalBnahmen zur Verbesserung des bisherigen Systems setzen allerdings mal3-
geblich auf eine verstarkte Kontrolltatigkeit des Bundes, um die vorhandenen Prinzi-
pal-Agenten-Probleme zu lésen. Ein Mehr an Kontrolle ist jedoch gleichbedeutend
mit einem signifikant héheren Personalaufwand insbesondere auf Seiten des Bun-
des, um die erhobenen Daten zu Uberprifen. Dartber hinaus resultieren aus den
Kontrollen auch mehr Doppelarbeiten® und langere Planungs- bzw. Verfahrenszei-
ten sowie eine starkere Burokratisierung.”” Nach Ansicht der Lander tragt der Bund
durch seine Kontrollen ohnehin schon heute mal3geblich dazu bei, dass sich insbe-
sondere die Planungszeitrdume verlangern und fur die Planungen héhere Kosten
anfallen.

Selbst wenn die verschéarften Kontrollen ein mégliches Fehlverhalten wie ineffiziente
und ungenaue Planungen oder mangelhafte Kontrollen der von Privaten eingereich-

** Im bestehenden System kontrollieren die Lander die Planungen und Baufirmen bei BaumafRnah-

men selbst. Der Bund flihrt ebenfalls Kontrollen durch, sofern es ihm maéglich ist. Vgl. BWV (2004),
S. 26.

Ahnlich auBert sich der Bundesbeauftragte fiir Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung. Vgl. BWV
(2004), S. 4, 37 f.
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ten Rechnungen ans Licht bringen, werden sie die Verantwortlichen nur dann zu effi-
zientem Wirtschaften anhalten, wenn mit den Kontrollergebnissen effektive Sankti-
onsmechanismen verknupft werden kénnen. Diese Sanktionen scheinen in der Pra-
xis der Auftragsverwaltung aber lediglich in eingeschranktem Maf3e durchfihrbar zu
sein: So sind personenscharfe Verantwortlichkeiten aufgrund unklarer und gemisch-
ter Zustandigkeiten sowie der Komplexitat des langwierigen Bereitstellungsprozesses
bei Infrastrukturgitern oftmals nicht zweifelsfrei ermittelbar. Mitunter lasst sich zwar
ein Verantwortlicher identifizieren, der aber durch Ausscheiden aus dem Amt nicht
mehr zur Rechenschaft zu ziehen ist. Damit zeigt sich, dass durch Verbesserungen
im bestehenden System der Auftragsverwaltung zwar bis zu einem gewissen Grad
Fortschritte hinsichtlich der allokativen sowie produktiven Effizienz erzielt werden
konnen, diese Verbesserungen jedoch mit einem erheblichen Aufwand an Kontrolle
erkauft werden mussen. Es stellt sich daher die Frage, ob mit einer Neuordnung der
Zustandigkeiten fur die Bundesfernstralden zwischen Bund und Landern nicht zumin-
dest ebenso gute Ergebnisse hinsichtlich allokativer und produktiver Effizienz erreicht
werden konnen, gleichzeitig jedoch auf umfangreiche Kontrollaktivitaten verzichtet
werden kann. Damit verbunden ist ein Paradigmenwechsel vom derzeitigen auf Kon-
trolle setzenden System der Auftragsverwaltung hin zu einer starker auf Anreizen
basierenden Organisationsstruktur.

V. Entwicklung alternativer Organisationsformen und ihre
Bewertung

1. Grundlegende Strukturmerkmale alternativer Organisationsmodelle

Die im Folgenden diskutierten alternativen Organisationsformen unterscheiden sich
vom bisherigen System der Auftragsverwaltung und moglichen Reformen im beste-
henden System durch eine konsequente Verringerung der Prinzipal-Agenten-
Beziehungen. Erreicht wird diese durch eine vollstandige Ubertragung der Verant-
wortung — inklusive einer Budgetverantwortung — fir bestimmte Aufgabenbereiche an
den Bund oder aber die Bundeslander. Der wesentliche Unterschied zum bisherigen
System der Auftragsverwaltung besteht also darin, dass gemischte Zustandigkeiten
von Bund und La&ndern kategorisch ausgeschlossen werden und sowohl Erfolg als
auch Misserfolg den Verantwortlichen zumindest einer abgrenzbaren Gruppe unmit-
telbar zugerechnet werden konnen.
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Die simultane Zuordnung der Entscheidungs- und Finanzierungsverantwortung ergibt
sich aus der hinlanglich bekannten Tatsache, dass mit eigenen Mitteln immer spar-
samer als mit fremden Mitteln umgegangen wird. Allokative und produktive Effizienz
werden daher in einem System, in dem die Akteure flr eigene Mittel verantwortlich
zeichnen, hoher sein, als in einem System, in dem die Finanzierungslast getrennt
von der Planungs- und Ausfuhrungsverantwortung ist. Die wichtigste Grundregel fur
die Sicherstellung wirtschaftlichen Verhaltens lautet somit:

Der fur einen Aufgabenbereich Verantwortliche hat immer auch
die finanzielle Verantwortung bzw. Last zu tragen.

Dies bedeutet jedoch nicht zwangslaufig, dass die Bundeslander bei der Ubernahme
von Verantwortlichkeiten im Fernstra3ennetz eigene Einnahmequellen zur Finanzie-
rung der Aufgaben erhalten mussen. Ein solcher Schritt wére zwar aus der Sicht der
O0konomischen Theorie konsequent, politisch aber woméglich nicht durchsetzbar,
wenngleich die laufenden Beratungen der Foderalismuskommission Il gerade dieses
Themenfeld diskutieren sollen. In jedem Fall kann die erforderliche Mittelausstattung
auch durch eine Ubertragung von Mitteln des Bundes erreicht werden.>® Wichtig ist
dabei, dass den Landern Spielraume zur Mittelverwendung gewéhrt werden, sie je-
doch gleichzeitig einer Dokumentationspflicht unterliegen, die sicherstellt, dass die
Finanzmittel fur den StralRenverkehr verwendet werden.

Aus der Installation eindeutiger Zustandigkeiten folgt entsprechend auch, dass die
Ebene, die fur eine bestimmte Aufgabe verantwortlich ist, zugleich Personalverant-
wortung besitzt. Um wirtschaftlich kostenbewusst handeln zu kdénnen, muss jeder
Verantwortliche selbst entscheiden kénnen, ob er fir die Aufgabenerfillung auf eige-
ne Amter und Behdrden mit eigenem Personal zurlickgreift, Personal anderer Amter
und Behorden einkauft oder ob er private Unternehmen einschaltet.

Durch diese fundamentalen Strukturveranderungen im Vergleich zum bisherigen
System der Auftragsverwaltung werden die dort identifizierten Verbesserungsmalf3-
nahmen jedoch nicht obsolet. So wird die Forderung aufrecht erhalten, dass sich die
Auswahl der Projekte streng an den Ergebnissen der Nutzen-Kosten-Analysen orien-
tieren muss. Auch die Einfihrung einer Kosten-Leistungs-Rechnung sowie eines
Systems projektbezogener Zurechnung von Verwaltungskosten sollte weiterhin ver-
folgt werden, um die Transparenz der Verfahren zu gewahrleisten. Kénnen diese
Malnahmen bereits im bestehenden Rahmen der Auftragsverwaltung positive Effek-
te hinsichtlich allokativer und produktiver Effizienz entfalten, so sind ihre Wirkungen

% Die verschiedenen Moglichkeiten, wie eine Ubertragung von Finanzmitteln an die Lander durchge-

fuhrt werden kann, sollen an dieser Stelle nicht weiter diskutiert werden. Vgl. hierzu BWV (2004),
S. 49 1.
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in einem System, in dem die Verantwortlichen zusatzlich mit eigenen Mitteln wirt-
schaften, tendenziell héher einzuschatzen.

2. Alternative Verwaltungsstrukturvarianten

Alle Verwaltungsstrukturvarianten, die im Folgenden vorgestellt und diskutiert wer-
den, orientieren sich an den aufgestellten Grundregeln. Das bedeutet vor allem, dass
in allen Alternativen zum bisherigen System Finanzierungslast und Planungs- und
Ausfuhrungsverantwortung auf derselben Ebene angesiedelt sind. Die Verwaltungs-
strukturvarianten unterscheiden sich allerdings im Ausmalf3, in dem diese Verantwort-
lichkeiten fiir einzelne Aufgabenbereiche an den Bund oder die Lander vergeben
werden. Die Verwaltungsstrukturvarianten werden in der Reihenfolge der abnehmen-
den Hohe des Bundeseinflusses vorgestellt.

Abbildung 7: Einordnung der verschiedenen Verwaltungsstrukturen gemaR der Dominanz
von Bund bzw. Landern

«———— Dominanz des Bundes Dominanz der Lander ———

Var. 2 Var. 4

Var. 1 Var. 3 Var. 5

Quelle: Eigene Darstellung.

Verwaltungsstrukturvariante 1.

Variante 1, die Extremvariante Bund, ist durch eine Dominanz des Bundes gekenn-
zeichnet: Der Bund Ubernimmt alle Aufgaben bei den Fernstral3en. Er ist fur Planung,
Bau und Ausbau der Bundesfernstral3en verantwortlich, er lasst Erhaltungsmaf3nah-
men durchfihren und koordiniert den Betrieb. Um diesen Aufgaben gerecht werden
zu kénnen, musste der Bund eine eigene Verwaltung aufbauen. Das bedeutet hier
und auch bei den anderen Verwaltungsstrukturvarianten aber nicht, dass neue Per-
sonalkapazitaten aufgebaut werden mussen. Der Bund konnte z. B. auf die Mitarbei-
ter der heutigen Landesverwaltungen zurlickgreifen. Es steht dem Bund aber auch
frei, Dritte mit der Erledigung einzelner oder aller Aufgaben zu betrauen. Gemafd dem
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Postulat einer Identitat von Planungs- und Ausfuhrungsverantwortung und Finanzie-
rungslast ist der Bund in der finanziellen Verantwortung fur alle Aufgabenbereiche.

Abbildung 8: Verteilung der Aufgabenbereiche bei Verwaltungsstrukturvariante 1

Planung Bau Erhaltung Betrieb

Bundes-
stralen

- Bund I:I Bundeslander

Quelle: Eigene Darstellung.

Verwaltungsstrukturvariante 2:

Bei Variante 2 ist der Bund wiederum verantwortlich fir die Aufgabenbereiche ,Pla-
nung’, ,Bau’ und ,Erhaltung’ sowohl bei Bundesautobahnen als auch bei Bundesstra-
Ben. Wie bei Variante 1 tbernimmt der Bund die Finanzierung der genannten Aufga-
benbereiche und tragt die Personalverantwortung, d.h. er entscheidet tber den Auf-
bau einer eigenen Verwaltung zur Erledigung der Aufgaben und Uber einen Einsatz
Dritter. Im Unterschied zu Variante 1 erstreckt sich die Verantwortung allerdings nicht
auf den Aufgabenbereich ,Betrieb’. Dieser Bereich féllt den Landern zu. Sie sind nicht
nur fir den Betrieb ihres eigenen, nachgeordneten Stral3ennetzes verantwortlich,
sondern auch fur die zum Betriebsdienst gehérenden Aufgaben auf Autobahnen und
Bundesstralen. Die Budgetverantwortung fir diese Aufgaben missen die Lander
tragen.
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Abbildung 9: Verteilung der Aufgabenbereiche bei Verwaltungsstrukturvariante 2

Planung Bau Erhaltung Betrieb

Bundes-
stralBen

- Bund I:I Bundeslander

Quelle: Eigene Darstellung.

Verwaltungsstrukturvariante 3:

Variante 3 sieht den Bund in der Verantwortung fir alle Aufgabenbereiche bei Auto-
bahnen. Der Bund organisiert also Planung, Bau, Erhaltung und Betrieb und tragt die
zugehdrige Finanzierungslast. Die Bundeslander Ubernehmen diese Aufgaben bei
den bisherigen Bundesstralien.

Abbildung 10: Verteilung der Aufgabenbereiche bei Verwaltungsstrukturvariante 3

Planung Bau Erhaltung Betrieb
Bundes-
strallen

- Bund I:I Bundeslander

Quelle: Eigene Darstellung.

Verwaltungsstrukturvariante 4:

Variante 4 orientiert sich weitestgehend an der eben erlauterten Variante 3. Sie un-
terscheidet sich von Variante 3 durch eine Aufgabenverschiebung beim Betrieb der
Autobahnen: Hier ist nun nicht mehr der Bund verantwortlich, sondern die Bundes-
lander. Die Verantwortlichkeiten des Bundes erstrecken sich nunmehr nur noch auf
die Aufgabenbereiche ,Planung’, ,Bau’ und ,Erhaltung’ bei Bundesautobahnen. Fur
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Bund und Lander gilt, dass sie fir die eigenen Aufgaben auch Budgetverantwortung
tragen mussen.

Abbildung 11: Verteilung der Aufgabenbereiche bei Verwaltungsstrukturvariante 4

Planung Bau Erhaltung Betrieb
Bundes-
stral’en

- Bund I:I Bundeslander

Quelle: Eigene Darstellung.

Verwaltungsstrukturvariante 5:

Variante 5 stellt den Gegenpart zu Variante 1 dar. Der Bund tritt die Verantwortung
fur die bisherigen Bundesfernstral3en vollstandig an die Bundeslander ab. Diese sind
nun innerhalb ihrer Grenzen fur samtliche Aufgabenbereiche zustandig, die die bis-
herigen Bundesautobahnen und Bundesstral3en betreffen. Die Bundeslander mis-
sen diese finanzieren, entweder Uber eigene Finanzmittel oder pauschalisierte Bun-
deszuweisungen. Die Bundeslander entscheiden eigenverantwortlich, ob sie die Auf-
gaben selbst erledigen oder Dritte beauftragen.

Abbildung 12: Verteilung der Aufgabenbereiche bei Verwaltungsstrukturvariante 5

Planung Bau Erhaltung Betrieb

BAB

Bundes-
stralen

- Bund I:I Bundeslander

Quelle: Eigene Darstellung.
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3. Prifung der Vorteilhaftigkeit der Verwaltungsstrukturvarianten

3.1. Erlauterung der Bewertungskriterien

Durch die Zusammenfuhrung von Finanzierungslast und Planungs- und Ausfih-
rungsverantwortung setzen alle funf Varianten Anreize zu einer Erhéhung der alloka-
tiven und produktiven Effizienz. Inwieweit tatsachlich eine Effizienzverbesserung ein-
tritt und wie stark diese ausfallt, hangt jedoch von mehreren Kriterien ab:

= Realisierung von Synergien:

Synergieeffekte treten grundsatzlich dann auf, wenn sich durch Kombination
von einzelnen Tatigkeiten oder Tatigkeitsfeldern Kostenersparnisse realisieren
lassen. Dies lasst sich durch einen effizienteren Einsatz von Personal, Gera-
ten oder Fahrzeugen erreichen, durch GréRenvorteile im Einkauf oder durch
Lern- oder Erfahrungskurveneffekte bei der Tatigkeitsaustibung.

Synergien konnten bei der Verwaltung und Bewirtschaftung von Stral3en auf
grundsatzlich zwei Wegen realisiert werden. Zum Ersten konnte es kosten-
gunstiger sein, zwei oder mehrere Aufgabenbereiche (Planung, Ausfiihrungs-
organisation & Bau, Erhaltung, Betrieb) fur eine StraRenkategorie (Bundesau-
tobahnen, Bundesstral3en, Landesstral3en, Kreisstral3en) in den Zustandig-
keitsbereich eines Verantwortlichen zu geben, damit dieser sie dann gemein-
sam ubernimmt. So kdnnte z.B. der Verantwortliche fir Autobahnen aus der
gemeinsamen Verrichtung der Aufgabenbereiche Planung und Ausfiihrungs-
organisation & Bau oder Planung und Betrieb Vorteile erzielen und zwar der-
gestalt, dass beispielsweise Verwaltungspersonal eingespart werden kann.
Expertengesprache im Rahmen dieser Studie stlitzen allerdings die These,
auf diesem Wege keine nennenswerten Synergieeffekte gewinnen zu kénnen.
Baumal3nahmen bei Neu-, Aus- und Umbau bzw. Erhaltung werden ohnehin
an das private Unternehmen vergeben, das die gewinschte Leistung zu den
niedrigsten Kosten produzieren kann. Zudem sind die Tatigkeiten im Bereich
Planung so verschieden von den Tatigkeiten im Aufgabenbereich Betrieb,
dass hier keine Vorteile durch gemeinsame Verrichtung auftreten.

Zum Zweiten konnte es vorteilhaft sein, wenn ein Aufgabenbereich, beispiels-
weise die Planung, von einem Verantwortlichen fir zwei oder mehr StralRenka-
tegorien gemeinsam durchgefihrt wird. Dabei hat es keinen Sinn, sich bei den
StralRenkategorien auf die Bundesfernstralen zu beschranken. Auch die an-
deren Strallenkategorien (Landesstral3en und Kreisstralien) muissen in die
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Betrachtung mit einbezogen werden. Aus den gefiihrten Expertengesprachen
ging allerdings hervor, dass bei den Aufgabenbereichen ,Planung’, ,Ausfih-
rungsorganisation & Bau’ und ,Erhaltung’ Uber die verschiedenen Stral3enka-
tegorien hinweg keine Synergieeffekte gewonnen werden kdnnen, da die Ta-
tigkeiten innerhalb eines Aufgabenbereichs bei jeder StralRenkategorie so um-
fangreich sind, dass kritische Losgrof3en bei den Aufgabenbereichen fir ein-
zelne Stral3enkategorien bereits erreicht sind. Beim Betrieb kdnnen hingegen
Synergieeffekte realisiert werden, wenn der Betriebsdienst kombiniert auf
Bundes-, Landes- und Kreisstra3en vorgenommen wird. Die Synergieeffekte
resultieren aus dem Einsatz des gleichen Gerats, das somit besser ausgelas-
tet werden kann, und einer effizienteren Routenplanung. Eine Ausdehnung auf
die Autobahnen erscheint dagegen weniger sinnvoll, da flur Autobahnen be-
sonderes Geréat eingesetzt werden muss und zudem von Autobahnmeistereien
ein 24-Stunden-Dienst verlangt wird.*

Gewahrleistung raumlicher Identitat:

Das Kriterium ,Gewahrleistung rdumlicher Identitat’ ist der Finanzwissenschaft
entnommen. So sollen die Verantwortlichkeiten so verteilt werden, dass die
zustandigen Verwaltungseinheiten lokale und regionale Informationsvorteile
nutzen kénnen. Dies ist vor allem wichtig bei der Planung und kdnnte zu einer
Verbesserung der allokativen und produktiven Effizienz der Bereitstellung fuh-
ren. Gleichzeitig muss aber sichergestellt werden, dass die verantwortliche
Ebene auch die verkehrliche Funktion der Stral3en berucksichtigt. Wirde z.B.
eine Autobahn von kommunalen Verwaltungen geplant, so steht zu beflrch-
ten, dass Linienfihrung und Anschlussstellen nicht den Bedurfnissen des
Uberregionalen Verkehrs folgen, sondern denjenigen des regionalen Verkehrs.
Die Autobahnen kdnnten dann ihre Funktion als zentrale Adern des nationalen
und europaischen Verkehrs nicht mehr voll erfullen. Wirden diese dagegen
vom Bund geplant, so wirden die Uberregionalen Verkehrsbedurfnisse starker
in den Vordergrund rucken. Eine Bertcksichtigung der Verkehrsfunktion einer
Stral3e bedeutet aber auch, dass sich eine eventuelle Neuzuschneidung der
Kompetenzen fir das tberértliche StralRennetz nicht an der bisherigen Eintei-
lung in Autobahnen und Bundesstral3en orientieren darf, sondern eben an der
tatsachlichen verkehrlichen Bedeutung.

59

Die spezifischen Synergien beim Betrieb der Bundesautobahnen eines Landes kdnnen natirlich
nicht zum Tragen kommen, wenn es sich um ein sehr weitmaschiges Netz mit wenigen Knoten-
punkten handelt, wie es in einigen Flachenlandern mit geringer Bevdlkerungsdichte vorzufinden
ist. Sollte in diesen Landern die mindestoptimale Betriebsgrof3e einer Autobahnmeisterei noch
nicht erreicht sein, so kénnte eine Ubernahme von Aufgaben fiir das nachgeordnete StraRBennetz
sehr wohl Synergien erzielen.
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Das Kriterium der Gewahrleistung raumlicher Identitat verlangt damit zusam-
menfassend, dass die verantwortliche Stelle so tief wie moglich gewahlt wird —
so dass lokale und regionale Informationsvorteile genutzt werden kénnen —
aber gleichzeitig so hoch wie nétig, so dass die angestrebte Verkehrsfunktion
der StraRenkategorie erflllt werden kann. Im Kern handelt es sich damit bei
diesem Kriterium also um das Subsidiaritatsprinzip. Werden Aufgaben an re-
gionale oder lokale Einheiten vergeben, so kdnnte dies auch zu einer Stér-
kung des foderalen Wettbewerbs fuhren.

Herstellung von Organisationseffizienz:

Von einem effizienten Verwaltungshandeln kann dann ausgegangen werden,
wenn eine klare Zuordnung von Verantwortung und Kompetenzen existiert.
Dies lasst sich am besten realisieren, wenn es nur einen Verantwortlichen fur
die komplette Wertschopfungskette gibt. Durch die Orientierung am Postulat
der Zusammenfihrung von Finanzierungslast und Planungs- und Ausfih-
rungsverantwortung ist sichergestellt, dass es innerhalb einer Aufgabe nur ei-
nen Verantwortlichen gibt. Das bedeutet aber nicht, dass die komplette Wert-
schopfungskette in einer Hand liegt.®® Wird die komplette Bereitstellung einer
StralRenkategorie einem Beteiligten zugeteilt, so wird die Anzahl der Verfah-
rensbeteiligten klein gehalten, Schnittstellen und Abstimmungsbedarf zwi-
schen den Akteuren entfallen, und fur Dritte ist eindeutig, wer der richtige An-
sprechpartner ist. Grundsatzlich verspricht dieser Weg ein Weniger an Buro-
kratie.®*

Durch klare Strukturen und ein Vermeiden von Schnittstellen wird zudem ver-
hindert, dass der Prinzipal durch den Agenten Ubervorteilt wird (,Shirking®).
Wird die Verantwortung fir die Bereitstellung einzelner Stral3enkategorien zwi-
schen Bund und Landern geteilt, so steht zu beflrchten, dass die Akteure ge-
genseitig versuchen werden, auf Kosten des anderen Finanzmittel fur die
StraReninfrastruktur einzusparen.®?

60
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Vgl. Variante 2 und Variante 4.
Vgl. hierzu auch BWV (2004), S. 45.
Vgl. hierzu ergdnzend Beckers / Klatt / von Hirschhausen (0. J.), S. 42 f.
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3.2. Bewertung der Verwaltungsstrukturvarianten
Verwaltungsstrukturvariante 1:

Durch die Zustandigkeit des Bundes fur alle Aufgabenbereiche bei Autobahnen und
Bundesstral3en ist eine Realisierung von Synergien zunachst nicht gewahrleistet. Der
Bund fuhrt den Betriebsdienst auf Autobahnen und Bundesstralen mit eigenem Per-
sonal durch und hat keinen Einfluss auf den Betriebsdienst auf Landesstral3en oder
auch KreisstralB3en. Synergieeffekte konnten nur bei gleichzeitiger Bewirtschaftung
von Bundes-, Landes- und KreisstralRen erzielt werden. Da der Bund aber auf Dritte
zur Erbringung des Betriebsdienstes zurickgreifen konnte, sind Synergieeffekte
maoglich, wenn diese Dritten den Betrieb auf den Bundesstral3en sinnvoll mit dem
Betriebsdienst auf Landes- und / oder Kreisstrafl3en verbinden kdnnen.

Ebenso gering sind die Nutzungspotenziale regionaler oder lokaler Informationsvor-
teile durch den Bund, da gute und direkte Kontakte zu Verantwortlichen oder Behor-
den vor Ort nur in Ausnahmefallen existieren durften. Auch steht zu bezweifeln, dass
eine reine Bundeshoheit Uber die bisherigen Bundesstral3en, auf denen Uberwiegend
regionaler Verkehr abgewickelt wird, zu einer ausreichenden Berlcksichtigung die-
ses Verkehrsinteresses fuhren wirde. Stattdessen steht zu befiirchten, dass die
Bundesstrallen nur unzureichend mit dem weiteren, nachgeordneten Straf3ennetz
verbunden werden, bzw. nicht gentigend Mittel zum Erhalt der Anbindungsgute ein-
gesetzt werden. Bei den Autobahnen, die gréf3tenteils Fernverkehrsfunktion erftllen,
existiert dieses Problem dagegen nicht.

Pluspunkte sammelt Verwaltungsstrukturvariante 1 insbesondere beim Kriterium
,Herstellung von Organisationseffizienz’. Durch die einheitliche und umfassende Ver-
antwortlichkeit des Bundes sollte gewahrleistet sein, dass die Verwaltungsaufgaben
effizient erledigt werden, da Schnittstellen und damit mogliche Abstimmungsproble-
me zwischen dem Bund und den Bundeslandern entfallen. Shirking’ findet nicht statt,
da der Bund alleiniger Akteur ist. Das Kriterium der Organisationseffizienz kann somit
als erfullt betrachtet werden.

Foderaler Wettbewerb ist bei einer Alleinverantwortlichkeit ausgeschlossen.

Verwaltungsstrukturvariante 2:

Da bei Verwaltungsstrukturvariante 2 die Bundeslander fir den Betrieb auf Autobah-
nen und Bundesstral3en verantwortlich sind, kdnnen sie Synergieeffekte realisieren,
die sich durch die gleichzeitige Bewirtschaftung von Bundes-, Landes- und eventuell
Kreisstral3en ergeben.
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Die Bewertung hinsichtlich der Nutzbarkeit lokaler und regionaler Informationsvorteile
unterscheidet sich nicht von der bei Verwaltungsstrukturvariante 1: Eine insbesonde-
re auch fur den Aufgabenbereich ,Planung’ zustandige Bundesverwaltung misste
nach Umsetzung dieser Verwaltungsstrukturvariante erst die nétigen Informationsbe-
ziehungen zu lokalen und regionalen Institutionen herstellen, um deren Informations-
vorteile nutzen zu kénnen. Da sich die Planungshoheit zwischen Variante 1 und Va-
riante 2 nicht unterscheidet, gelten die Ausfiihrungen zu der Einbindung der Bundes-
stralRen in regionale Netze und der Sicherstellung der Verbindungsfunktion bei Auto-
bahnen ebenfalls analog. Im Gegensatz zu den bei Variante 1 gemachten Ausflh-
rungen kann durch die Verantwortlichkeit der Bundeslander fur den Aufgabenbereich
,Betrieb’ eine gewisse Starkung des foderalen Wettbewerbs festgestellt werden; die
Bundeslander kénnen individuell tGber die Organisation des Betriebsdienstes bei al-
len StraRenkategorien entscheiden und unterschiedliche Vorgehensweisen wéhlen
und umsetzen.

Das Kriterium ,Herstellung von Organisationseffizienz’ kann zu grof3en Teilen als er-
fullt betrachtet werden, da der Bund fir drei der vier Aufgabenbereiche verantwortlich
ist und auf klare Zuordnungen von Verantwortung und Kompetenz achten kann. Al-
lerdings treten zusatzliche Schnittstellen zwischen Bund und Landern auf, da diese
fur den Betrieb zustandig sind. Dies hat zur Folge, dass hier die klare Zuordnung von
Verantwortlichkeit verloren gehen kann. Daher ergeben sich Méglichkeiten zum Shir-
king. Die Bundeslander, die den Betriebsdienst organisieren, kdnnten bewusst Arbei-
ten unterlassen bzw. nur oberflachlich ausfiihren, damit der Bund schneller gezwun-
gen ist, Erhaltungsmaflinahmen vorzunehmen.

Verwaltungsstrukturvariante 3:

Synergieeffekte kdnnen realisiert werden, wenn der Betriebsdienst auf Bundes-, Lan-
des- und eventuell KreisstraBen kombiniert durchgefiihrt werden kann. Dies ist bei
Variante 3 gegeben, da die Bundeslander die Verantwortung fur alle Aufgabenberei-
che bei den Bundesstral3en Ubernehmen und auch die zugehérige Finanzierungslast
tragen.®® Synergien im Betrieb kénnen somit realisiert werden.

Verwaltungsstrukturvariante 3 zeichnet sich auch dadurch aus, dass bei der Bereit-
stellung von Bundesstral3en regionale und lokale Informationsvorteile eher genutzt
werden kdnnen als bei den ersten beiden Varianten, da die Bundeslander fur die
Bundesstralen verantwortlich sind. Die Bundeslander durften grundsatzlich engere
Kontakte und Verbindungen zu den Kreisen und Kommunen vorweisen kénnen als
der Bund.

63 Streng genommen waren diese ehemaligen Bundesstralen dann als ,neue Landesstral3en” zu

bezeichnen.
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Daruber hinaus wird auch die Einbindung derjenigen bisherigen Bundesstral3en ver-
einfacht, die priméar regionale Bedeutung haben und daher besonders stark mit den
nachgeordneten regionalen Stral3ennetzen verbunden werden mussen. Da die Bun-
deslander weiterhin fir die Landesstral3en verantwortlich sind, kénnen sowohl bei
Planung als auch bei der Erhaltung netzkonzeptionelle Uberlegungen starker be-
ricksichtigt werden. Bei den Autobahnen ist wie bei den Varianten 1 und 2 der Bund
fur Planung und Bau zustandig. Demzufolge kann er die Bereitstellung der Autobah-
nen zentral koordinieren, was deren Uberregionaler Verbindungsfunktion stéarker ge-
recht wird. Auch kann er frei Gber den Ort der Investitionen entscheiden, also die
Wichtigkeit der Investition fur den Fernverkehr bertcksichtigen, und muss die Fi-
nanzmittel nicht nach Landerproporz verteilen. Allerdings ist zu bertcksichtigen, dass
die Verbindungsfunktion fir bisherige BundesstralBen mit einer starken Fernver-
kehrsbedeutung unter einer Bereitstellung durch die Lander leiden kdonnte. Bei einer
Umsetzung der Variante 3 waren daher nur die Bundesstral3en mit tberwiegend re-
gionaler Bedeutung den Landern zuzuordnen.®*

Da die Bundeslander die Verantwortung fir die Aufgabenbereiche bei den Bundes-
stral3en zugeteilt bekommen, wird der féderale Wettbewerb gestérkt. Die Bundeslan-
der kdnnen individuell die Verwaltungsaufgaben angehen: Gemal3 den Grundregeln
fur alternative Organisationsformen steht es ihnen frei, durch eigene Verwaltungsstel-
len und eigenes Personal die Tatigkeiten auszufiihren oder auf Dritte zuriickzugrei-
fen.

Fur das Kriterium ,Herstellung von Organisationseffizienz’ gelten die Aussagen von
Variante 1. Da die Verantwortlichkeiten fur jede StraRenkategorie jeweils in einer
Hand liegen, werden Schnittstellen und Verfahrensbeteiligte verringert und Verant-
wortung sowie Kompetenzen klar zugeordnet. Des Weiteren bestehen auch bei die-
ser Variante keine Anreize zum Shirking.

Verwaltungsstrukturvariante 4:

Das Kriterium ,Realisierung von Synergien’ kann als erflllt betrachtet werden, well
die Bundeslander die Moglichkeit haben, den Betriebsdienst auf verschiedenen Stra-
Benkategorien gemeinsam durchzufiihren. Hierdurch lieBen sich wie in Variante 2
erlautert Synergieeffekte generieren.

Bezuglich des Kriteriums ,Gewahrleistung rdumlicher Identitat’ und der einzelnen As-
pekte dieses Kriteriums sei grundsatzlich auf die Argumente und Ergebnisse bei
Verwaltungsstrukturvariante 3 verwiesen. Auch bei Realisierung der Variante 4

Damit ware Abbildung 10 um die Aufteilung der bisherigen Bundesstral3en auf Bund und Lander

Zu ergénzen.
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missten daher die Bundesstral3en mit starker Gberregionaler Bedeutung dem Bund
zugeordnet werden.®

Ein Unterschied schalt sich bei der ,Starkung des foéderalen Wettbewerbs’ heraus. Da
im Vergleich zu Variante 3 ein weiterer Aufgabenbereich (Betrieb auf Autobahnen) in
der Verantwortung der Lander liegt, wird dieser Aspekt von Variante 4 noch etwas
besser erflillt.

Das Kriterium ,Herstellung von Organisationseffizienz’ wird von Variante 4 grof3ten-
teils erflllt: Der Bund ist bei den Autobahnen fir drei der vier Aufgabenbereiche ver-
antwortlich und kann daher auf klare Zuordnungen von Verantwortung und Kompe-
tenz achten. Die Bundeslander sind fur die bisherigen Bundesstral3en voll verant-
wortlich. Allerdings sind wie bei Variante 2 die Schnittstellen zwischen Bund und
Landern zu bemaéngeln, die entstehen, weil diese fir den Betrieb auf Autobahnen
zustandig sind. Aus dieser Konstellation der Zustandigkeiten ergeben sich auch bei
dieser Verwaltungsstrukturvariante Mdoglichkeiten zum Shirking. Die Bundeslander,
die den Betriebsdienst auf den Autobahnen organisieren, kdnnen bewusst Arbeiten
unterlassen bzw. nur oberflachlich ausfihren, damit der Bund schneller gezwungen
ist, Erhaltungsmal3nahmen durchzufihren.

Verwaltungsstrukturvariante 5:

Bei Verwaltungsstrukturvariante 5 erhalten die Bundeslander die Verantwortung fur
alle Aufgabenbereiche auf Autobahnen und Bundesstral3en. Synergien im Betriebs-
dienst konnen daher mobilisiert werden.

Aufgrund der Zustandigkeit der Lander kann davon ausgegangen werden, dass loka-
le und regionale Informationsvorteile genutzt werden kdnnen, denn die Bundeslander
verfuigen uber direkte Kontakte zu Behorden vor Ort.

Regionale Verkehrsbedurfnisse werden bertcksichtigt. Dies hat zweierlei zur Folge.
Erstens — und dies ist positiv zu bewerten — kdnnen die Bundesstral3en mit regionaler
Verkehrsfunktion gut in das weitere nachgeordnete StraRennetz eingebunden wer-
den. Zweitens ist jedoch zu bezweifeln, dass Strafl3en mit hoher Uberregionaler Be-
deutung (Autobahnen und ein Teil des bisherigen Bundesstral3ennetzes) bei einer
Bereitstellung durch die Lander ihrer Fernverkehrsfunktion voll gerecht werden kon-
nen. Es steht namlich zu beflrchten, dass die Bundeslander primar daran interessiert
sein werden, mdglichst viele Knotenpunkte zum nachgeordneten Straf3ennetz zu
erstellen. AuRerdem konnte es zu einer suboptimalen Verzahnung der einzelnen
Landernetze kommen, wenn keine Ubergeordnete Instanz klare Vorgaben zur Netz-

% Damit ware Abbildung 11 um die Aufteilung der bisherigen Bundesstra3en auf Bund und Lander

Zu ergénzen.
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verknipfung gibt. Dagegen wird der foderale Wettbewerb definitiv gestarkt, denn die
Bundeslander konnen bei allen Aufgabenbereichen individuell Gber ihre Vorgehens-
weisen entscheiden.

Fur das Kriterium ,Herstellung von Organisationseffizienz’ gelten die Argumente von
Variante 1 und 3. Da die Verantwortlichkeiten fir die beiden Stral3enkategorien ,Au-
tobahnen’ und ,Bundesstrallen’ in der Hand der Bundeslander liegen, werden
Schnittstellen und Verfahrensbeteiligte minimiert und Verantwortung und Kompeten-
zen klar zugeordnet. Des Weiteren ist auch bei dieser Variante kein Anreiz zum Shir-
king erkennbar.

3.3 Zusammenfassung der Ergebnisse des Alternativenvergleichs und Emp-
fehlung

In der nachstehenden Ubersicht sind abschlieRend die Verwaltungsstrukturvarianten
und ihre Bewertungsergebnisse dargestellt. Die Bewertung ist ordinal skaliert und
basiert auf funf Stufen: Ein Doppelplus bildet die obere Grenze der Bewertungsskala
und zeigt die weitgehende Erfullung eines Kriteriums bzw. eines Aspektes an. Die
untere Grenze der Skala bildet ein Doppelminus, demzufolge die Variante ein Kriteri-
um oder einen Aspekt vollstandig verfehlt. Plus, Null und Minus stellen Zwischenstu-
fen dar.

Aus der Ubersicht ist zunachst zu erkennen, dass die Verwaltungsstrukturvarianten 1
und 2 gegenlber den anderen drei Varianten deutlich abfallen. Positiv sticht insbe-
sondere Variante 3 heraus. Die Varianten 4 und 5 kdnnen sich bei vielen Kriterien mit
Variante 3 messen, letztlich ist aber auch ihnen Variante 3 tberlegen, weil jeweils ein
Kriterium bzw. Aspekt Uberhaupt nicht erfillt werden kann. Bei Variante 4 bleibt die
Shirking-Problematik ungel6st, bei Variante 5 ist nicht davon auszugehen, dass die
Autobahnen so gebaut werden, dass sie bestmdglich Gberregionale Verkehrsbedurf-
nisse befriedigen kdnnen. Letztlich erscheint damit Variante 3 aufgrund seiner konsi-
stenten Zustandigkeitsverteilung den anderen Varianten tberlegen.
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Abbildung 13: Bewertung der alternativen Verwaltungsstrukturvarianten

Gewahrleistung raumlicher Identitat Hefste!lung von
B Organisationseffizienz
Realisierung
Variante von Verhinderung
Synergie- Informations. | Einbindung | Verbindungs- tderaler Klare einer
effekten ! in Regional- funktion Verantwor- | Ubervorteilung
vorteile Wettbewerb L
netze FernstraBen tung des Prinzipals
(Shirking)

Quelle: Eigene Darstellung.

Verwaltungsstrukturvariante 3 kann deshalb zur praktischen Umsetzung empfohlen
werden. Sie bietet die Voraussetzungen fir eine Verbesserung der allokativen und
produktiven Effizienz. Sie entspricht im Ubrigen auch dem foderalen Geist des
Grundgesetzes.

Variante 3 ist zudem offen fir Erweiterungen: So ware es beispielsweise denkbar,
dass die Verkehrsinfrastrukturfinanzierungsgesellschaft (VIFG), eventuell ergénzt um
die DEGES, in die Aufgaben der zu schaffenden Bundesverwaltung fir die Bundes-
autobahnen eingebunden wird.®® Substitutiv oder komplementar ware es auch még-
lich, Private zur Erledigung von Aufgaben heranzuziehen. Das lasst auch die Mog-
lichkeit zur Nutzung von Public-Private-Partnership offen.

VI. Politikfahrplan und Ausblick

Ein Paradigmenwechsel bei der Bereitstellung der Fernstral3en erfahrt keine politi-
sche Unterstitzung, wenn er in Form eines ,Big Bangs” konzipiert wird. Veranderun-
gen mussen graduell und unter Berlcksichtigung der Interessen der Betroffenen auf

®  Bei den Expertengesprachen wurde angemerkt, dass der Bund selbst bei Nutzung von DEGES

und VIFG nicht auf den Aufbau einer eigenen Bundesverwaltung verzichten kdnne, da beide Insti-
tutionen viel zu klein seien, um alle Aufgaben einer Bundesverwaltung beispielsweise fur Bundes-
autobahnen Gbernehmen zu kénnen.
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den Weg gebracht werden. Daher erscheint es nicht ratsam, das derzeitige System
der Auftragsverwaltung in einem Schritt aufzulésen, sondern den Ubergang in einem
mehrstufigen Verfahren zu vollziehen.

Ausgehend vom Status quo sollten zunachst MaRnahmen zur Erhéhung der Trans-
parenz und Verbesserung der Kosten- und Leistungs-Rechnung innerhalb des be-
stehenden Systems der Auftragsverwaltung realisiert werden. Auf3erdem sollten nur
fur den Regionalverkehr wichtige Bundesstrallen zu Landesstral3en abgestuft wer-
den.

Der Bund konnte zudem durch eine Offnungsklausel im Grundgesetz das Recht er-
halten, die alleinige Planungs- und Ausfuhrungsverantwortung fiir Fernstral3enprojek-
te Ubernehmen zu kdnnen.

Artikel 90 GG
[Bundesstrallen und -autobahnen]
(1) Der Bund ist Eigentiimer der bisherigen Reichsautobahnen und Reichsstral3en.

(2) Die Lander oder die nach Landesrecht zustandigen Selbstverwaltungskorper-
schaften verwalten die Bundesautobahnen und sonstigen Bundesstral3en des Fern-
verkehrs im Auftrage des Bundes.

(3) Auf Antrag eines Landes kann der Bund Bundesautobahnen und sonstige Bun-
desstral3en des Fernverkehrs, soweit sie im Gebiet dieses Landes liegen, in bun-
deseigene Verwaltung Ubernehmen.

NEU: (4) Offnungsklausel (sinngeméaR): Der Bund kann durch Bundesgesetz Bun-
desautobahnen, BundesstraRen des Fernverkehrs oder Teile davon in bundeseige-
nen Verwaltung Ubernehmen, wenn diesen Stral3en eine hervorgehobene Bedeu-
tung fur den Fernverkehr zukommt.

So ware es z. B. moglich, besonders wichtige und zeitkritische Projekte mit nationaler
oder europdischer Bedeutung (z. B. Hafenhinterlandanbindungen) vollstandig durch
den Bund durchzufuhren. Vor diesem Hintergrund ist es zu begrif3en, dass im Rah-
men der Kommission zur Modernisierung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen dis-
kutiert wird, eine solche Offnungsklausel fiir die FernstraRen zu erméglichen.

Nach einer Erprobungsphase im Rahmen von Pilotprojekten kénnte die Strukturvari-
ante 3 vollstandig umgesetzt werden. Dabei ist jedoch zu beriicksichtigen, dass Bun-
desstraf3en mit einer Uberwiegenden Fernverkehrsbedeutung weiterhin beim Bund
verbleiben sollten. Im Rahmen der Einfihrung von Strukturvariante 3 ist daher eine
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Neukategorisierung des bisherigen Fernstral3ennetzes vorzusehen, wie sie ohnehin
fur die Herabstufung von mehreren Tausend Kilometern Bundes- zu Landesstral3en
bereits in der Diskussion ist.

Abbildung 14: Politikfahrplan

Orientierung an NKA

schnelle Planungsablaufe
Einfuhrung von KLR
Abschaffung Kameralistik
effiziente Personalpolitik
Abstufung zwischen Bundes- &
LandesstralRen

Modul A
Verbesserungen im

bestehenden System

¢ Verantwortlichkeit des Bundes fiir
wichtige & zeitkritische Projekte

Modul B
Offnungsklausel im Grundgesetz

¢ Projekt- gleich Finanzierungs-
verantwortung: Bund: Autobahnen &
BundesstralZen mit
Modul C Fernverkehrsbedeutung Lander:
Verwaltungsstrukturreform Bundesstral’en ohne
Variante 3 Fernverkehrsbedeutung
o Auf- & Abstufung zwischen
Bundesautobahnen , BundesstraRen
& Landesstralien

Quelle: Eigene Darstellung.

Bei allen hier unterbreiteten Vorschlagen muss jedoch eines im Blick gehalten wer-
den: Die Verbesserung des Systems der Fernstralenbereitstellung darf nicht dazu
fuhren, dass die mihsam erzielten Einsparerfolge durch Mittelkiirzungen aufgezehrt
werden. Stral3eninfrastruktur ist eine unverzichtbare Voraussetzung fur wirtschatftli-
ches Wachstum. Effizienzgewinne missen daher den Investitionsetat der Bundes-
fernstraRen ,eins zu eins” erhéhen — andernfalls haben die Beteiligten von vornher-
ein keinen Anreiz, die Reserven zu heben.

Letztlich fuhrt dies wieder zurick zum Kernproblem: Relativ zum Investitionsbedarf
sind in den offentlichen Haushalten zu wenig Mittel fur die Finanzierung der Stral3en-
infrastruktur eingestellt. Effizienzgewinne durch organisatorische Verbesserungen
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konnen lediglich die Symptome lindern, nicht aber das Grundiibel beseitigen. Gerade
weil aber die notwendige Aufstockung der Mittel im politischen Raum derzeit nicht
absehbar ist, mussen jeder Strohhalm ergriffen und neue Wege couragiert beschrit-
ten werden. Dazu erscheint eine grundlegende Modernisierung der Auftragsverwal-
tung der Bundesfernstrallen angezeigt. Naturgemal ist ein solcher Schwenk zu-
nachst mit Umstellungskosten verbunden. Es kann und darf aber keine Begriindung
sein, an ineffizienten Strukturen deshalb festzuhalten, weil sie vertraut sind.

Methodisch muss jeder Gutachter offen einrdumen, die abgeleitete Vorteilhaftigkeit
der Alternativen zur Auftragsverwaltung — hier der Variante 3 - nicht ,beweisen* zu
konnen. Dies gilt denklogisch fur alle Malinahmen, die Neuland betreten und deren
Vorzugswiurdigkeit auf Mustervoraussagen basiert. Zu fragen ist allerdings, wer die
Beweislast tragt, wenn der Status quo nach einhelliger Auffassung unbefriedigend ist
und die Projektion allgemeingultiger Konstruktionsprinzipien fur erfolgreiche Instituti-
onen die Empfehlung nahelegt, die Infrastrukturverantwortung fur Bundesfernstraf3en
neu zu ordnen. In diesem Sinne soll das Gutachten einen Denkanstol3 an die Politik
geben, Alternativen zur Auftragsverwaltung ernsthaft und ergebnisoffen zu prifen.
Die Lander sind zugleich aufgefordert, sich dem Wettbewerb der Ideen zu stellen und
durch mehr Transparenz ihrer Daten die Vorzige der heutigen Regelung zu bewer-
ben.
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