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1 (Untersuchungs-)Thema

¢ In der o.g. Studie werden alternative institutionelle Lésungen fir die Verwaltungsorganisation sowie
die Bereitstellung und Finanzierung bei den die Bundesautobahnen (BAB) und die Bundesstral3en
(BS) umfassenden BundesfernstraBen (BFS) unter Ruckgriff auf ékonomische und dabei insbeson-
dere institutionendkonomische Erkenntnisse sowie unter Berticksichtigung juristischer Aspekte un-

tersucht.

¢ Im Kontext der Erstellung dieser Studie sind die folgenden Thesen verfasst worden.

2 Defizite im Status Quo
¢ Im Bereich der Verwaltungsorganisation liegen derzeit insbesondere die folgenden Defizite vor:

- Infolge von (liberzogenen) Personalabbaumafinahmen im Verwaltungsbereich in vielen Bundes-
landern werden dort Planungsaufgaben sowie Aufgaben der Ausschreibungs- und Bauvorberei-
tung sowie der Bautberwachung in einer sehr suboptimalen Weise durchgefiihrt, was zu ver-
meidbaren Verzogerungen und unndtig hohen Kosten fihrt. Die Uberzogenen Personalabbau-
malRnahmen duirften im Kontext der bestehenden Regeln und Praktiken zur Kostentragung zwi-
schen Bund und Landern in erster Linie durch die Kurzfristorientierung der Lander zu erklaren

sein, die vor allem die (kurzfristigen) Liquiditatseffekte bei Personaleinsparungen berticksichtigen.

Der Bund hat Kontroll- und Steuerungsprobleme gegeniiber den Landern, was malfigeblich
dadurch bedingt ist, dass zwischen Bund und Landern Informationsasymmetrien vorliegen und
dass die grundgesetzlich definierten Kompetenzen des Bundes im System der Auftragsverwal-
tung z.T. nicht besonders weitreichend sind. Allerdings — hierauf verweist insbesondere der Bun-
desrechnungshof — durften diese Defizite auch durch die unzureichende Nutzung bestehender
Rechtspositionen durch den Bund und die unzureichende Personalausstattung auf Ebene des
Bundes verursacht sein. In Verbindung mit dem vorgenannten Punkt ist auch darauf zu verwei-
sen, dass es viele Hinweise darauf gibt, dass der Bund z.T. seine Investitions- und Priorisie-
rungsstrategie nicht stets in der von ihm gewunschten Weise umsetzen kann, da Bundeslander
durch strategische Planungsverzdgerungen und -beschleunigungen bei den einzelnen Projekten

Mittelflisse geman ihrer Interessen steuern.

Die Moglichkeiten des Bundes zur Strategiebildung sind eingeschrankt, was wiederum auch
dadurch bedingt ist, dass ihm daflr wichtige Informationen aus den Landern nicht zuflie3en. In
diesem Zusammenhang ist zu erwahnen, dass der Bund den Léndern die Anwendung einheitli-
cher EDV-Systeme derzeit nicht vorschreiben kann. Dieses Defizit ist jedoch auch eine Folge der

nicht die ausreichenden Personalressourcen auf Ebene des Bundes.

Synergieeffekte (iber Bundeslandergrenzen hinweg werden — auch im Bereich des Wissensma-

nagements — in einem zu geringen Ausmalf? realisiert.

- Lander, in denen die Finanz- und Personalsituation besonders kritisch ist und die bei den Objekt-

planungen infolgedessen gesehen ,hinterherhinken®, erhalten relativ betrachtet zunehmend we-
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niger Mittel, was tibergeordneten (Bundes-)Zielen hinsichtlich der Verteilung der Investitionsmittel
zwischen den Landern zuwiderlaufen kann.

¢ Im Bereich der Bereitstellung und Finanzierung haben traditionell die folgenden Defizite vorgelegen:

- Es haben zu wenig Mittel zur Abdeckung von Ausgaben und zur Realisierung von (Kapazitats-
ausbau-)Projekten bereit gestanden, wobei diese Kritik hier speziell auf Ausgabebereiche bezo-
gen werden soll, hinsichtlich derer ein recht breiter politischer Konsens besteht, dass der Einsatz
der entsprechenden Haushaltsmittel sinnvoll ist und erfolgen sollte. Zu diesen so genannten ,pri-
oritdren Ausgabebereichen® sind neben dem Betriebsdienst insbesondere die Erhaltung des Be-
standsnetzes und die so genannten ,prioritiren Kapazitatsausbaumaflinahmen“ zu zahlen, die
insbesondere die Engpassbeseitigung durch den Aus- und Umbau von Knoten, den Ausbau be-

stehender BAB-Strecken von 4 auf 6 (und auch von 6 auf 8) Spuren umfassen.

Prioritare Ausbauvorhaben, wie beispielsweise der Ausbau einer 50 Kilometer langen Strecke
von 4 auf 6 Spuren, konnten infolge einer unzureichenden bzw. einer Uber einen (aus baulicher
Sicht) unnétig langen Zeitraum gestreckten Finanzmittelbereitstellung nur stickchenweise reali-
siert werden, was aus verkehrlicher Sicht mit Ineffizienzen einhergeht und Realisierungskosten
erhéhend wirkt.”

o Aktuell stellt sich die Finanzierungslage bei den BFS anders dar und in diesem Zusammenhang
wird von einem so genannten ,Investitionshochlauf* im Bereich der BFS gesprochen. Da in fast al-
len Landern infolge von PersonalabbaumalRnahmen bereits vor Beginn des Investitionshochlaufs
eine zu geringe Personalausstattung fur die adaquate Wahrnehmung der Verwaltungsaufgaben be-
standen hat, existieren zurzeit besonders groRe Probleme, die erforderlichen (Objekt-)Planungen
fur die vorgesehenen Investitionsvorhaben sowie die Vergaben von Bauvorhaben und die Aufgabe
der Baulberwachung ziigig und adaquat durchzufihren. Dies verweist auf den Koordinationsbedarf
zwischen der Investitions- und Finanzierungsplanung zum einen sowie der (Personalkapazitats-
)Planung im Verwaltungsbereich zum anderen. Nicht zuletzt ist anzumerken, dass in Zeiten guter
Haushaltslagen die dargestellten traditionellen Defizite im Bereich der Finanzierung zwar (temporar)
nicht vorliegen, aber dass davon auszugehen ist, dass bei einer verdnderten (und dann schlechte-
ren) Haushaltssituation diese Defizite wieder auftreten werden. Dies weist darauf hin, dass ein Po-
tential bestehen dirfte, durch eine Reform der institutionellen Lésung fir die Bereitstellung und Fi-

nanzierung langfristig Effektivitats- und Effizienzziele besser zu erreichen als in der Vergangenheit.

e Zuletzt sei angemerkt, dass bei der Zuordnung von Aufgaben, Kompetenzen und Finanzierungs-
pflichten fir die unterschiedlichen StralRenkategorien (BAB, BS, LandesstralBen, Kreisstraf3en,
KommunalstraRen) im Mehrebenensystem auf verschiedene staatliche Ebenen sowie der Ausge-
staltung von Koordinationsbereichen nie Losungen gefunden werden, die frei von Nachteilen sind,

und insofern ist anzustreben, die beste der allesamt mit Nachteilen behafteten Losungen zu identifi-

% Diese Kritik betrifft nicht die im Ubrigen mit erhéhten Kosten einhergehenden ©PP-Vorhaben, die dabei davon
Lprofitieren, dass eine nicht auf die staatliche Neuverschuldung im Lichte der ,deutschen Schuldenbremse® ange-
rechnete Kapitalaufnahme zur Investitionsfinanzierung bislang nur bei OPP-Projekten méglich bzw. durchgefiihrt
worden ist und andere diesbezigliche Wege nicht genutzt bzw. eréffnet worden sind.
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zieren. Bei Reformen sind zudem auch noch Pfadabh&ngigkeiten und Ubergangseffekte zu beriick-

sichtigen.

o Reformmodelle fiir die Verwaltungsorganisation zum einen sowie fiir die Bereitstellung und Finan-
zierung bei den BFS zum anderen kdnnen weitgehend unabhéngig diskutiert werden, was folgend
im Punkt 3 (,Reformoptionen fir die Verwaltungsorganisation®) und im Punkt 4 (,Reformoptionen
fur die Bereitstellung und Finanzierung®) auch erfolgt; sofern doch Interdependenzen zwischen der
Reform der Verwaltungsorganisation einerseits sowie der Bereitstellung und Finanzierung ande-

rerseits vorliegen, wird darauf verwiesen.

3 Reformoptionen fir die Verwaltungsorganisation
3.1 Bundesautobahnen (BAB)

o Reformmodell 1: Zunachst sind Reformen denkbar, bei denen die Auftragsverwaltung grundsatz-

lich weiterhin bestehen bleibt:

- Reformmodell 1.1: Die Auftragsverwaltung kdnnte ohne Anpassungen des Grundgesetzes re-
formiert werden. Der Bund konnte sich unkompliziert und umgehend organisatorisch und perso-
nell adaquater aufstellen, um seine Aufgaben in der gebotenen Weise wahrnehmen zu kénnen.
Dies kann bzw. sollte auRerhalb des Bundesverkehrsministeriums erfolgen, weshalb die Grin-
dung einer Bundesautobahn-Gesellschaft (BAB-Gesellschaft) in jedem Fall eine sinnvolle Malf3-
nahme darstellen kann und grundsétzlich zu empfehlen ist.®>* Als Rechtsform fur die zu grinden-
de Gesellschaft diirfte wohl die Anstalt 6ffentlichen Rechts (ASR) am geeignetsten sein.®> Durch
eine verstarkte Ubernahme von Verwaltungskosten durch den Bund diirfte der Personalmangel in
den Landern reduziert werden kdnnen, wobei grundgesetzlich definierte Grenzen zur Kostentra-
gung im Rahmen der Auftragsverwaltung dadurch wohl zumindest ,bertihrt werden. Weiterhin
kénnte der Bund seine Rechtspositionen zur Kontrolle der Lander verstarkt ausnutzen. Zuletzt
kénnten die Lander — insbesondere bei Grol3projekten — verstarkt auf die DEGES zurtickgreifen,
wodurch auch der z.T. wohl dramatischen Personalknappheit in den Landern im Rahmen des In-

vestitionshochlaufs entgegengewirkt werden kénnte.

Reformmodell 1.2: Uber die im vorstehenden (Reform-)Modell 1.1 enthaltenen Reformmafnah-
men (einschlieBlich der Grindung einer BAB-Gesellschaft) hinausgehend ist ein Reformmodell

1.2 denkbar, bei dem zusatzlich die grundgesetzlichen Regelungen zur Auftragsverwaltung re-

®In Abhéangigkeit der Reformentscheidungen bei den BAB zum einen und den BS zum anderen sollte ggf. eine
Ubergreifende BFS-Gesellschaft (anstelle einer BAB-Gesellschaft) etabliert werden, worauf im Folgenden und
gerade auch im Punkt 3.2 noch eingegangen werden wird.

4 Ubrigens erfolgt auch in der Schweiz die Verwaltung der FernstralBen auf Bundesebene durch eine eigene
Organisationseinheit aufRerhalb der Ministerialverwaltung und zwar durch das Bundesamt fur Stralen (ASTRA).

® In diesem Zusammenhang ist — zur Vermeidung von Missverstandnissen — anzumerken, dass mit der Bezeich-
nung ,BAB-Gesellschaft“ hier gerade keine Vorfestlegung auf eine bestimmte Rechtsform fir diese Organisation
erfolgen soll. Vielmehr wird damit lediglich die in der politischen Diskussion gebrauchliche Bezeichnung fir eine
auf Ebene des Bundes ,unterhalb“ des BMVI angesiedelte, fir die BAB zustandige Organisationseinheit Uber-
nommen.
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formiert werden und dabei die Position des Bundes gestarkt wird. Der Bund kénnte das Recht
bekommen, in einem definierten Kernnetz zentrale Investitionsvorhaben an sich zu ziehen. In
diesem Zusammenhang béte es sich an, die DEGES in eine BAB-Gesellschaft zu integrieren.
Weiterhin kénnten Kontroll- und Steuerungsrechte des Bundes ausgeweitet und ihm dabei — zu-
mindest bezuglich bestimmter Fragestellungen — auch das Recht zur alleinigen Verkindung all-
gemeingultiger und Standards-definierender Verwaltungsvorschriften zugesprochen werden.
Auch die Regelungen zur Tragung der Verwaltungskosten kdnnten dann rechtssicher neu gestal-
tet werden. Ggf. kdnnte dem Bund ferner das Recht eingerdumt werden, Standards hinsichtlich

der Organisationsstruktur bei den BAB in den Landern vorzugeben.®

Es spricht einiges daftr, dass mit dem Reformmodell 1.2 Defizite in einem gréBeren Ausmal als
bei Reformmodell 1.1 beseitigt werden kénnten. Grundséatzlich abzuraten ist bei beiden Modellen
von harten Anreizsetzungen zwischen Bund und Landern im Erhaltungsbereich (z.B. im Rahmen
so genannter ,Besteller-Ersteller-Beziehungen“ oder so genannter ,Leistungs- und Finanzie-
rungsvereinbarungen“ (LuFV)), da diese aufgrund von Kontrahierungsproblemen hinsichtlich der
Substanzqualitéat von StraRen langfristig nicht gut funktionieren wiirden und mit erhéhten Kosten

einhergehen dirften, die letztendlich vom Bund zu tragen wéren.

o Reformmodell 2: Ferner kdnnte die Verwaltung der BAB weiterhin bei den Landern verbleiben,
aber infolge einer Grundgesetzanderung wirde vom (Rechts-)Konstrukt der Auftragsverwaltung zu
einer Organleihe gewechselt werden. Auch bei diesem Reformmodell 2 gilt, dass der Bund die bei
ihm vorliegenden (Verwaltungs-)Aufgaben einer BAB-Gesellschaft Ubertragen sollte. Ein Vergleich
dieses Reformmodells 2 mit dem Reformmodell 1.2 kann hier nicht geleistet werden, ggf. ist eine
sinnvolle (Detail-)Ausgestaltung bei Reformmodell 1.2 unkomplizierter méglich, Ubergangsprobleme
durften dabei geringer sein und die Wirkungen dieses Reformmodells sind damit einhergehend

maoglicherweise besser prognostizierbar.

o Reformmodell 3: Zuletzt ist eine grundsétzliche Ubernahme der Verwaltung der BAB durch Bund

nach einer Ubergangszeit denkbar:

- Reformmodell 3.1: Der Bund kdnnte eine BAB-Gesellschaft griinden, die von den Landern voll-
umfanglich die BAB-Verwaltung Gbernimmt und die dann wiederum dezentrale Niederlassungen
einrichtet. Damit einhergehend wiirden mit dem Einbezug der Lander in die BAB-Verwaltung im
Zusammenhang stehende Probleme entfallen, aber es wiirden neue Koordinationserfordernisse
und sicherlich auch Probleme entstehen (z.B. Abstimmungsbedarf beim Verkehrsmanagement
zwischen Bund und Landern). Auch Uber eine neue Zuordnung der Verantwortung fur Planfest-
stellungsverfahren sollte dann nachgedacht werden. In jedem Fall sollte eine BAB-Gesellschaft
umfangreich Know-how aufbauen und einen angemessenen Eigenerstellungsumfang aufweisen,
der hdher sein sollte als der derzeit Ubliche geringe Eigenerstellungsanteil in den Landern, wo die

Nachteile einer zu hohen Auslagerung von Verwaltungsaufgaben (und dabei gerade auch von

® In diesem Zusammenhang konnte erwogen werden, das ,bayerische Modell“ der Verwaltungsorganisation fiir
die BAB in den Landern (oder zumindest in den groRReren Flachenléandern) als Standard vorzugeben.
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Planungs- und Bauliberwachungsaufgaben) beobachtet werden kénnen. Auch fir eine derartige

.grofde”“ BAB-Gesellschaft dirfte die Rechtsform der AOR wohl geeigneter sein als die der GmbH.

Reformmodell 3.2: Z.T. wird diskutiert, dass eine BAB-Gesellschaft fiir gré3ere (Teil-)Netze den
Betrieb der BAB im Rahmen von (Netz-)OPP-Vorhaben (fiir zumindest die Erhaltungs- und Be-
triebsdienstaufgaben und ggf. weitere Aufgaben) auslagern kénnte. U.a. aufgrund von Kontrahie-
rungsproblemen ist dieses Modell, das fur den Bereich der Leistungserstellung dem franzosi-
schen Modell privater Autobahnbetreiber &hnelt, ganz klar nachteilig und sollte nicht in Betracht

gezogen werden.

Reformmodell 3: Vorstellbar ist auch, dass die BAB-Gesellschaft in Abstimmung mit einzelnen
Landern dort keine Niederlassungen griindet, sondern vielmehr doch wieder diese Lander — z.B.

Uber eine Organleihe — in die Verwaltung einbezieht.

o Auf Basis wissenschaftlicher Erkenntnisse kann keine klare Empfehlung fir eines der Reformmodel-
le abgegeben werden, u.a. weil Ubergangseffekte schwierig abzuschatzen sind. Es ist denkbar,
dass Reformmodell (1.2) besser geeignet ist als Reformmodell (3.1), aber auch das Gegenteil kdnn-
te der Fall sein. Ein Vorteil von Reformmodell (1.2) gegentiber Reformmodell (3.1) ist, dass es eine
relativ geringe Komplexitat aufweist, womit einhergehend die Gefahr von Fehlentwicklungen recht
niedrig ist. Insofern spricht vieles dafir, dass es ein geeignetes Modell ist, um zumindest durch eine

Reform die ,low hanging fruits“ zu ernten.
3.2 BundesstralRen (BS)
o Verwaltungsaufgaben bei den BS sollten nicht von den Landern an den Bund Ubertragen werden.

¢ In dem Szenario, dass die Bereitstellungs- und Finanzierungsverantwortung der BS an die Lander

Ubergeht, sollten bzw. werden diese auch die volle Kontrolle tber die Verwaltung erhalten.

¢ Wenn die Auftragsverwaltung bestehen bleibt und der Bund auch dann — wie oben stehend empfoh-
len — eine Gesellschaft griindet, dann sollte diese als ,BFS-Gesellschaft® auch fur die BS zustandig
sein und auch einige andere, fir die BAB diskutierte Reformelemente sollten Gbernommen werden.
Allerdings ist dezentrales Wissen und dezentrale Aktivitat bei den BS deutlich bedeutsamer als bei
den BAB, weshalb der Bund hier — anders als bei den BAB — den Landern durchaus bewusst wei-
terhin Freiheitsgrade lassen sollte. Um der damit einhergehenden erhéhten Gefahr von Ineffizien-
zen auf Landerebene entgegenzutreten, bietet es sich an, bei Kapazitatserweiterungsinvestitionen
gemal dem auch in der Vergangenheit praktizierten Ansatz Kostenrisiken (indirekt) auf die Lander
zu Ubertragen, indem in einem gewissen Ausmalfd erhdhte Realisierungskosten gegeniber den bei
der Berechnung der Landerquote angesetzten Kosten von den Léndern zu tragen sind.” Fiir den
Erhaltungsbereich ist eine analoge recht harte Anreizsetzung des Bundes gegeniuber den Landern

(z.B. im Rahmen von LuFV zwischen Bund und Landern sowie gekoppelten Benchmarking-

" Eine Herausforderung bei diesem Ansatz ist, im Rahmen von (Nach-)Verhandlungen festzulegen, inwieweit
Kostensteigerungen nicht den L&ndern zuzurechnen sind, weil sie durch von diesen nicht beeinflussbare Entwick-
lungen etc. bedingt sind.
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Aktivitaten) weniger problematisch als bei den BAB, aber dennoch sollten eher weiche Anreizregime

eingesetzt werden.

e Wenn die Auftragsverwaltung fur die BAB abgeschafft und die BS (egal ob bei Beibehaltung oder
bei Abschaffung der Auftragsverwaltung) bei den Landern bleiben sollte, gehen Synergieeffekte in
den L&ndern verloren und es steigt die Rationalitat dafur an, auf zentraler Ebene zur Unterstltzung

der Lander verstarkt Aufgaben des Wissensmanagements wahrzunehmen.

4 Reformoptionen fur die Bereitstellung und Finanzierung
4.1 Bundesautobahnen (BAB)

e Im Zusammenhang mit der vorstehend im Rahmen samtlicher Reformmodelle fur die Verwaltungs-
organisation empfohlenen Grindung einer BAB- bzw. BFS-Gesellschaft bietet es sich an, diese in
die Finanzierung der BAB zu involvieren und Reformmodelle fiir die Bereitstellung und Finanzierung
danach zu unterscheiden werden, ob und in welchem Ausmaf3 von der Gesellschaft Schulden auf-
genommen werden koénnen, die entweder nur im Lichte der so genannten ,deutschen Schulden-
bremse” oder sowohl im Lichte der deutschen als auch der so genannten ,europaischen Schulden-
bremse” nicht dem Bund zugerechnet werden. Dabei wird von der in Art. 115 GG fir den Bund ver-
ankerten deutschen Schuldenbremse im Regelfall eine jahrliche Neuverschuldung von maximal
0,35% des BIP erlaubt. Die europdische Schuldenbremse, die sich aus dem Vertrag von Maastricht
ergibt, dessen nachhaltige Umsetzung durch den 1997 in Amsterdam ratifizierten und in Art. 104
EG-Vertrag verankerten Européischen Stabilitats- und Wachstumspakt abgesichert werden soll, be-
grenzt die jahrliche staatliche Neuverschuldung auf i.d.R. maximal 3 % des BIP und ist damit hin-
sichtlich des Neuverschuldungsniveaus weniger streng. Allerdings sind die auf europaischer Ebene
bei der Frage der Schuldenzuordnung zum Staat herangezogenen, im Europdischen System
Volkswirtschaftlicher Gesamtrechnungen (ESVG) enthaltenen Regeln strenger als die bei der Pru-

fung der Einhaltung der deutschen Schuldenbremse anzuwendenden Vorgaben.

e Reformmodell A: Fir Reformmodelle, bei denen Investitionen aus laufenden Einnahmen finanziert

wirden, kdnnte auf die folgenden (Reform-)Elemente zuriickgegriffen werden:

- Reformmodell A.1: Es sind Mdglichkeiten zur mehrjahrigen verbindlichen Finanzmittelbereitstel-
lung fur die prioritdren Ausgabenbereiche und dort speziell auch fir einzelne (Grof3-)Projekte zu
schaffen. Es sollten — @hnlich wie in der Schweiz — verbindliche Investitions- und Finanzierungs-
plane aufgestellt werden, die eine unter Berlcksichtigung der baulichen und verkehrlichen Ne-
benbedingungen zigige Realisierung erlauben. Diese sollten — ggf. auf Basis grundgesetzlicher
Vorstrukturierungen — einfachgesetzlich oder ansonsten durch einen 6ffentlich rechtlichen
(,LUFV*-a&hnlichen) Vertrag vom Bund mit einer BAB-Gesellschaft umgesetzt werden. Weiterhin
ist das Design der politischen Entscheidungsfallung zur Finanzmittelbereitstellung im Bereich der
BAB so zu modifizieren, dass zunéachst und dabei in jedem Fall mehrjéhrig (z.B. fur funf oder acht

Jahre) die Finanzmittel fur die prioritdren Ausgabenbereiche festgelegt werden. Dies bedeutet,
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dass in gewisser Hinsicht ein bevorzugter ,Finanzmittelzugang®“ fir prioritare Ausgabenbereiche

geschaffen wird. Dieses Reformelement stellt auch ein eigenstandiges Reformmodell A.1 dar.

- Reformmodell A.2: Darauf aufbauend kann ein weitergehendes Reformmodell A.2 entwickelt
werden, bei dem insofern — und dies durfte die Wahrscheinlichkeit, dass eine Reform langfristig
effektiv ist, deutlich erh6hen — Kreislaufstrukturen durch die (mdglichst gesetzliche) Vorstrukturie-
rung von Entscheidungssituationen fur die Politik etabliert werden, als dass erhohte (bzw. gerin-
gere) Finanzmittelbedarfe durch erhdhte (bzw. geringere) Einnahmen aus Zahlungen der Nutzer
der BAB abgedeckt werden kénnen, wobei diese Einnahmen aus bei den Nutzern der BAB erho-
benen Steuern (Mineraldl-/Energiesteuer und / oder Kfz-Steuer) und / oder Mautgebihren (LKW-

Maut, ggf. PKW-Maut) stammen kénnen.?

Die beiden vorstehend genannten erwahnten Reformelemente betreffen das Design der Entschei-
dungsfallung durch die Politik, die in jedem Fall auch fir Entscheidungen Uber Ausbauvorhaben zu-
standig bleiben sollte, und verdndern den Umfang sowie die Art und Weise der politischen (Selbst-
)Bindungen hinsichtlich einer Finanzmittelbereitstellung. Derartige politische (Selbst-)Bindungen
konnen inshesondere auf einem informellen Konsens und Gewohnheiten, auf einfachgesetzlichen
und / oder grundgesetzlichen Regelungen basieren. Regeln, die eine 6konomische Rationalitat auf-
weisen und hinsichtlich derer dabei grundsatzlich ein breiter Konsens besteht, werden insofern ten-
denziell auch dann beachtet werden und Bestand haben, wenn sie lediglich auf einer einfachgesetz-

lichen Ebene und nicht im Grundgesetz verankert sind.’

¢ Reformmodell Z: Bei einem hinsichtlich der Verschuldung diametral entgegengesetzten (Reform-
)Modell Z wirden Staatsschulden in eine BAB-Gesellschaft ausgelagert, womit angestrebt werden
kénnte, nach dem Maastricht-Vertrag zu beachtende Verschuldungskennziffern des Bundes zu
.verschonern®. Demnach wére eine erfolgreiche Schuldenauslagerung an die BAB-Gesellschaft ins-
besondere dann erreichbar, wenn zunéchst dieser direkt Mauteinnahmen zuflieRen wirden und die
Mauteinnahmen mehr als die Halfte der Umsatzerlése ausmachen wirden, was in Deutschland
wohl unkompliziert umgesetzt werden konnte; weiterhin musste die BAB-Gesellschaft Uber Ent-
scheidungsfreiheit in ihren Hauptfunktionen verfugen, was eine Abschaffung der Auftragsverwaltung
erfordern dirfte, aber ansonsten im Bestandsnetz wohl recht unproblematisch umsetzbar wéare, oh-
ne die politische Einflussnahme in wichtigen Fragen beschneiden zu mussen. Die Gewéahrung einer
Staatsgarantie stinde nach dem ESVG einer Zurechnung der Schulden zu der Gesellschaft bri-
gens grundsatzlich nicht ansatzweise im Wege, dies gilt auch fir eine Entscheidung fir die Rechts-
form der AGR fur die BAB-Gesellschaft.*°

& Sowohl die FernstraRenfinanzierung in der Schweiz als auch die in Osterreich weisen im Ubrigen derartige
Kreislaufstrukturen auf.

° Im Ubrigen bietet es sich an, die Erstellung (berjahriger Finanzierungsplane fur die prioritiren

Ausgabenbereiche mit der Erstellung des neuen Bundesverkehrswegeplans (BVWP) und der anschlie3enden
legislativen Beschlussfassung von Investitionslisten integriert zu durchdenken.

% 1m Ubrigen garantiert der sterreichische Staat den Glaubigern der ASFINAG die Riickzahlung des von dieser
aufgenommenen Kapitals und die Schulden der ASFINAG werden nach den Regeln des ESVG nicht dem Staat
zugerechnet.
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Wenn dieses Modell — warum auch immer — ausgewahlt wiirde, sollte sich die BAB-Gesellschaft im
offentlichen Eigentum befinden und séamtliches aufgenommenes Kapital sollte von einer Staatsga-
rantie erfasst sein, was beides — im Kontext von Opportunismusproblemen und der Gefahr von
Kurzfristorientierung im politischen Bereich — grundgesetzlich abgesichert werden sollte. Der Einbe-
zug von im Risiko stehenden (,privaten®) Kapital ist hingegen nicht sinnvoll, da die Bereitstellungs-
entscheidungen hinsichtlich der Kapazitat politisch geféllt werden bzw. in diesem Fall sogar gefallt
worden sind und da im Bereich der Leistungserstellung langfristige, netzweite harte Anreizregime
aufgrund von Kontrahierungsproblemen (und weiteren Grinden) nicht sinnvoll etabliert werden kdn-

nen. 't 2

Das hier betrachtete Reformmodell Z geht jedoch — ohne dass Uber ,staatliche Bilanzkosmetik® hin-
ausreichende relevante modellspezifische Vorteile erkennbar sind — mit gravierenden Nachteilen
einher: Insbesondere ist darauf zu verweisen, dass die Politik durch die Verschuldung der BAB-
Gesellschaft und damit des (Bestands-)Netzes der BAB extrem umfangreich sowohl verkehrspoliti-
sche- als auch haushaltspolitische Flexibilitat verliert. Besonders problematisch ist dabei, dass zu-
kunftig Mautgebiihren nicht mit Blick auf verkehrliche und 6kologische (Effizienz- und sonstige) Zie-
le festgesetzt werden kdnnten, sondern das vielmehr Kapitalmarktregeln dann die Mautfestsetzung

und damit die Lenkung von Verkehrsstromen mal3geblich beeinflussen wirden.

' |m Rahmen von Vertragen der 6ffentlichen Verwaltung bzw. einer offentlichen BAB-Gesellschaft mit privaten
Auftragnehmern sollten hingegen i.d.R. privates Kapital und / oder ein diesbeziigliches Substitut darstellende
Bankbirgschaften etc. als Haftungsmechanismus und Anreizelement einbezogen werden. Dies wird auch sowohl
bei (Bau- und weiteren) Vertragen im Rahmen der konventionellen Beschaffungsvariante als auch im Rahmen
von OPP-Projekten sinnvollerweise so praktiziert, wobei bei OPP-Projekten oftmals im Hinblick auf die Umgehung
der deutschen Schuldenbremse unnétig viel im Risiko stehendes privates Kapital einbezogen wird, was Kosten
steigernd wirkt.

12 E5 kann die Position vertreten werden, dass Kapitalgeber, deren in eine BAB-Gesellschaft investiertes Kapital
im Risiko steht, trotz politisch erfolgender (bzw. erfolgter) Bereitstellungsentscheidungen insofern einen auch aus
gesellschaftlicher Sicht relevanten Vorteil mit sich bringen, als dass sie auf das langfristige finanzielle Gleichge-
wicht der Gesellschaft achten und damit einhergehend ggf. betriebswirtschaftlich nicht sinnvolle (Ausgabe- und
vor allem Investitions-)Entscheidungen unterbinden werden, was das Insolvenzrisiko begrenzt. Allerdings kann
diese Aufgabe aufgrund der vorliegenden und zu erwartenden Wissensverteilung hinsichtlich der BAB-
Finanzierung im Zusammenspiel mit (zumindest den fur derartige Gesellschaften tblichen, aber méglichst extrem
weitgehenden) Transparenzvorgaben auch problemlos durch fur die Kontrolle der Gesellschaft zustandige Akteu-
re und dabei auch durch den Rechnungshof sowie durch weitere gesellschaftliche Akteure erfolgen. Sofern die
Verschuldung einer BAB-Gesellschaft im Lichte der europdischen Schuldenbremse nicht dem Staat zugerechnet
werden soll, wiirden auch die firr die Uberpriifung der korrekten Verbuchung dieser Schulden nach dem ESVG
zustandigen offentlichen Institutionen, das Statistische Bundesamt und EUROSTAT, wirtschaftliche Entscheidun-
gen der Gesellschaft tiberpriifen. Im Ubrigen kénnte erwogen werden — speziell wenn ein groRes Vertrauen in die
tiblichen Kapitalmarktgepflogenheiten hinsichtlich der Kontrolle von Schuldnern gesetzt wird — verpflichtend vor-
zusehen, dass eine Rating Agentur Prufungen der finanziellen Stabilitdt einer BAB-Gesellschaft vorzunehmen
und die Ergebnisse zu veréffentlichen hat, wobei die Rating Agentur dann bei ihren Kontrollen von der Existenz
der Staatsgarantie zu abstrahieren hétte.

AuRerdem sollte der gesellschaftliche Wert einer Kontrolle der BAB-Gesellschaft durch Risiko-behaftetes Kapital
bereitstellende Kapitalgeber sehr vorsichtig eingeschéatzt werden. Die Kapitalgeber werden bei ihren Betrachtun-
gen nicht zuletzt nicht explizite Garantien des Staates fir eine BAB-Gesellschaft berlicksichtigen. Weiterhin ha-
ben derartige Kapitalgeber erhebliche Anreize zu Lobbyismus und einer Beeinflussung politischer und regulatori-
scher Aktivitdten. Dies berilicksichtigend erscheint es sehr fraglich, ob bei einer Nettobetrachtung tUberhaupt ir-
gendwelche gesellschaftlich relevanten Vorteile durch die Aktivitdten dieser Kapitalgeber ,erzeugt® werden; ggf.
liegen bei einer Gesamtbetrachtung aufgrund ihrer Aktivitaten vielmehr Nachteile vor. Nicht zuletzt ist auch zu
beriicksichtigen, dass die Emission von nicht durch eine Staatsgarantie abgesichertem Kapital mit dem bislang
noch nicht bertcksichtigten Nachteil erhéhter Kapitalkosten einhergeht, wobei diese gerade auch durch das insti-
tutionelle Risiko hinsichtlich der Wirkung und Veranderung der Rahmenbedingungen fir die BAB-Gesellschaft
bedingt sein durften.
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o Reformmodell B: Nach der (auch aus didaktischen Griinden erfolgten) Betrachtung des mit extrem
vielen Nachteilen einhergehenden Reformmodells Z soll nun ein Reformmodell B vorgestellt wer-
den, mit dem das Reformmodell A um das Element erganzt wird, dass die BAB-Gesellschaft zur Fi-
nanzierung von Investitionen in prioritare Kapazitatserweiterungsprojekte Schulden aufnehmen darf.
Auch hier — wie auch bei den weiteren betrachteten Reformmodellen — sollte die BAB-Gesellschaft
in jedem Fall im 6ffentlichen Eigentum stehen und samtliches aufgenommenes Kapital sollte von ei-
ner Staatsgarantie erfasst sein und dies beides sollte grundgesetzlich abgesichert sein. Die mit
Blick auf verwaltungsorganisatorische Fragen (siehe Punkt 3.1) abgegebene Empfehlung, die A6R
als Rechtsform fir die BAB-Gesellschaft auszuwahlen, kann unter Berlicksichtigung der relevanten
Bereitstellungs- und Finanzierungsaspekte wiederholt bzw. verstarkt werden. Eine Zurechnung des
aufgenommenen Kapitals zur BAB-Gesellschaft (und nicht zum Staat) nur im Lichte der deutschen
Schuldenbremse kann vor dem Hintergrund der nationalen ,Schuldenzuordnungsregeln® als gesi-

chert angesehen werden.

Um eine Zurechnung des aufgenommenen Kapitals zur BAB-Gesellschaft (und nicht zum Staat)
gemal den Regeln der ESVG und damit im Lichte der europdischen Schuldenbremse zu erreichen,
sind zunachst die oben stehend (bei der Betrachtung des Reformmodells Z) dargestellten Bedin-
gungen zu erfillen und somit misste die Auftragsverwaltung abgeschafft werden. AuRerdem dirfte
politisch wohl keine Verpflichtung zur Realisierung bestimmter Neu- und Ausbauvorhaben durch die
Gesellschaft etabliert werden, da diese ansonsten nicht mehr Uber Entscheidungsfreiheit in einer ih-
rer Hauptfunktionen verfligen wirde. In diesem Zusammenhang konnte jedoch auf das bei der 6s-
terreichischen ASFINAG, deren Schulden nach dem ESVG nicht dem Staat zugerechnet werden,
angewendete Verfahren zuriickgegriffen werden. Demnach darf die Politik der Gesellschaft durch-
aus gewisse Vorgaben zur Durchfihrung bestimmter Investitionsvorhaben machen, aber die Ge-
sellschaft hat das Recht zur Priorisierung und zur zeitlichen Gestaltung des Investitionsprogramms,
womit einhergehend einzelne, flr die wirtschaftliche Situation der Gesellschaft ungeeignet Vorha-
ben verzégert und ggf. immer weiter (und quasi im Extremfall bis in die Unendlichkeit) verschoben
werden kdnnen. Allerdings ist anzumerken, dass der Ausgang von Prifungen hinsichtlich der Ver-
buchung von Schulden nach dem ESVG, die zunachst vom statistischen Bundesamt und anschlie-
Rend noch vom Statistischen Amt der Européischen Union (EUROSTAT) durchgefiihrt werden, im

Kontext von z.T. unklaren Regeln in dem ESVG schwierig zu prognostizieren ist.

Beziglich des Reformmodells B sei abschlieend angemerkt, dass mit einer auf die Nichtanrech-
nung der Verschuldung beim Staat im Lichte nur der deutschen Schuldenbremse ausgerichteten
Ausgestaltung einer BAB-Gesellschaft fir diese bereits erhebliche Spielraume zur Kapitalaufnahme
geschaffen wirden, da die deutsche Schuldenbremse ja bei 0,35 % festgesetzt ist und damit hin-
sichtlich der Kennziffer zur erlaubten jahrlichen Verschuldung deutlich strenger als die bei 3% ,jus-

13, 14

tierte” européische Schuldenbremse ist. Sofern eine Kapitalaufnahme auf die Finanzbereitstel-

¥ |n diesem Zusammenhang wiirde auch eine Alternative zur derzeitigen, im Lichte der deutschen

Schuldenbremse nicht dem Staat zugerechnete Kapitalaufnahme im Rahmen der OPP-Vorhaben geschaffen.
Damit konnten c.p. zeitliche Investitionsziele erreicht werden, ohne dass die mit der derzeitigen Realisierung von
OPP-Projekten bei den BAB einhergehenden erhthten Kosten anfallen wirden.
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lung fur prioritare Kapazitatserweiterungsinvestitionen begrenzt ist und ggf. ergadnzend auch noch
eine (moglichst grundgesetzlich zu verankernde) nicht zu hoch festgesetzte Maximalhdhe fir die
(Gesamt-)Verschuldung der BAB-Gesellschaft vorgegeben ist, dirfte mit dem Reformmodell B auch
keine besonders weitgehende Einschrankung der zuklinftigen verkehrspolitischen und haushalteri-

schen Flexibilitéat erfolgen.

o Reformmodell C: Einer BAB-Gesellschaft kbnnte eine Kapitalaufnahme — tber die im Reformmo-
dell B thematisierte Kapitalaufnahme hinausgehend — auRerdem fiir die Realisierung von Kapazi-
tatserweiterungsinvestitionen gestattet werden, die nicht der Engpassbeseitigung dienen und damit
nicht als prioritar einzuordnen sind, z.B. fir zu einem hohen Anteil regionalpolitisch und mit Er-
schlieBungszielen begriindete Neubauvorhaben. Eine Zuordnung dieser Schulden bei der Gesell-
schaft diurfte im Lichte der européischen Schuldenbremse aufgrund der ESVG-Regeln vermutlich
nicht erreichbar sein, kénnte aber aus Sicht der deutschen Schuldenbremse recht unproblematisch
sichergestellt werden. Nachteilig bei diesem Reformmodell C wére in jedem Fall, dass der bei Mo-
dell B vorliegende (und dort gegeniiber Modell A sicherlich nochmals verstérkte) Priorisierungsme-
chanismus entfallen oder zumindest abgeschwacht wirde, mit dem Finanzmittel bevorzugt in die
prioritdren Investitionsvorhaben zur Engpassbeseitigung gelenkt werden. Auch besteht eine erhth-
te, aber auch durch die Vorgaben einer maximalen Verschuldungshéhe wiederum recht einfach be-
grenzbare Gefahr, dass die zuklnftige verkehrspolitische und haushaltspolitische Flexibilitat in ei-
nem unangemessenen Umfang eingeschrankt wird. Allerdings gibt es auch Argumente, die fur die-
ses Modell C sprechen. Eine abschliel3ender wertender Vergleich der Reformmodelle B und C ist im
Ubrigen hier insofern nicht moglich, als dass die unterschiedliche intertemporale und intergenerative
Lastenzuordnung Verteilungsfragen berihrt, die aus rein wissenschaftlicher Sicht nicht beurteilt
werden kdnnen.

o Reformmodell D: Eine Verschuldungserlaubnis kénnte die BAB-Gesellschaft ferner speziell fir
Investitionen im Erhaltungsbereich erhalten, wobei dieses Reformmodell D dann mit den einzelnen,
sich hinsichtlich der Verschuldungserlaubnis im Bereich der Kapazitatserweiterungsvorhaben unter-
scheidenden Reformmodellen A, B und C kombiniert werden kodnnte (die damit quasi zu Reform-
modellen A+D, B+D bzw. C+D wirden). Im Lichte der deutschen Schuldenbremse wére auch die-
ses Modell wieder unkompliziert umsetzbar und auch im Lichte der europaischen Schuldenbremse
durfte dies gelingen, wenn die aufgefiihrten Bedingungen erfullt werden, was keine kritischen Ein-
schrankungen politischer Entscheidungsmadglichkeiten bedingen dirfte. Anzumerken ist, dass mit
Kapazitatserweiterungen neue Angebote geschaffen werden, mit denen Nutzen generiert werden

soll und durch die i.d.R. Einnahmepotentiale entstehen, was als Rechtfertigungsgrund fir die In-

14 Zu beachten ist, dass der im Jahr 2012 beschlossene europdische Fiskalpakt (Vertrag Uber Stabilitat,
Koordinierung und Steuerung in der Wirtschafts- und Wéhrungsunion) die strengen Zuordnungsregeln fur
Schulden nach dem ESVG grundsétzlich mit der Vorgabe einer maximalen Neuverschuldung von 0,5 % des BIP
verbindet. Allerdings ist der Fiskalpakt in Deutschland durch entsprechende Modifikationen im
Haushaltsgrundséatzegesetz (und zwar konkret in 8§ 51 HGrG) — und damit nicht im Grundgesetz — umgesetzt
worden, was auf Ebene des deutschen Rechts Spielrdume fiir eine gesetzlich legitimierte Aushebelung dieser
Vorschriften bietet. Die Nutzung dieser Spielrdume wirft jedoch wiederum europarechtliche Fragen, was im
Ubrigen in dieser Studie in den spateren Analysen nur noch angesprochen, aber nicht mehr vertieft thematisiert
werden kann.
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kaufnahme einer Verschuldung angesehen werden kann. Dies ist bei Erhaltungsinvestitionen nicht
der Fall." Eine abschlieBende Bewertung dieses Modells ist hier aufgrund der intertemporalen Ver-
teilungsfragen aus den bereits aufgefiihrten Griinden aus wissenschaftlicher Sicht nicht moglich.
Denkbar ware auch, dieses Reformmodell D nur zum temporéaren Abbau des auf den BAB vorlie-
genden ,Sanierungsstaus” einzusetzen. In jedem Fall sollte es eine Vorgabe zur maximalen Kapi-

talaufnahme geben, um zu starke Flexibilitdtseinschrankungen zu verhindern.

e Bei einem abschlieBenden Ubergreifenden Blick auf die verschiedenen hier betrachteten Reform-
modelle kann festgehalten werden, dass die Umsetzung des Reformmodells A in jedem Fall mit
Vorteilen einhergeht und dass dabei das Reformmodell A.2 gegeniiber dem Reformmodell A.1 vor-
zuziehen ist. Eine finale (gerade auch relative) Bewertung der dariiber hinausgehenden Reformmo-
delle B, C und D (auch im Vergleich zum Reformmodell A) ist aufgrund der dabei zu fallenden
Werturteile aus wissenschatftlicher Sicht nicht moglich. Das Reformmodell B (ggf. ergéanzt um ein le-
diglich auf ,nachholende Sanierung“ angewendetes Reformmodell D) bietet den Vorteil, dass Priori-
sierungsmechanismen gestarkt werden. Zu beachten ist, dass in dem Fall, dass eine Kapitalauf-
nahme zur Investitionsfinanzierung vorgesehen ist und die (Neu-)Verschuldung der BAB-
Gesellschaft auch im Lichte der europaischen Schuldenbremse nicht dem Staat zugerechnet wer-
den soll, Restriktionen hinsichtlich der Reformen bei der Verwaltungsorganisation etabliert werden,
denn die derzeitige Auftragsverwaltung ist dann aufgrund der Regelungen im ESVG mit sehr grof3er
Wahrscheinlichkeit zwingend abzuschaffen. Sofern lediglich eine Nicht-Zurechnung der Verschul-
dung der BAB-Gesellschaft zum Staat im Lichte der deutschen Schuldenbremse erreicht werden
soll, bestehen derartige Interdependenzen nicht und tber die Reform im Bereich der Verwaltungs-
organisation kann unabhangig von der Reform im Bereich der Bereitstellung und Finanzierung ent-
schieden werden.

¢ Abschlie3end sei nochmals betont, dass bei jedem der Reformmodelle grundgesetzlich abgesichert
werden sollte, dass sich eine BAB-Gesellschaft im offentlichen Eigentum befindet und dass samtli-

ches ggf. aufgenommenes Kapital von einer Staatsgarantie erfasst ist.
4.2 BundesstralRen (BS)

o Hinsichtlich der Bereitstellung und Finanzierung der BS ist eine zentrale Frage, ob es bei einer (Vor-
und Nachteile bertcksichtigenden) Nettobetrachtung sinnvoll ist, dass der Bund auch zukiinftig be-
darfsorientiert flr die BS (nahezu) vollumfanglich oder auf dem Wege einer anteiligen Finanzierung
Mittel bereitstellt. Umso gréRer zuklnftige absolute und (Uber die Lander hinweg betrachtet) relative
Mittelbedarfsschwankungen insbesondere fur die Vornahme von Investitionen und dabei insbeson-
dere von Kapazitatserweiterungsinvestitionen im Zeitablauf sind, umso starker sind die Argumente

fur eine entsprechende auch zukunftige Involvierung des Bundes in die Finanzierung der BS. Die

'% |n diesem Zusammenhang ist darauf zu verweisen, dass bei der 6sterreichischen ASFINAG Kapazitatserweite-
rungsinvestitionen zu Aktivierungen (im Zusammenspiel mit der dortigen Besonderheit des so genannten ,Frucht-
genussrechts®) fihren, aber dass ErsatzmafRnahmen (und dabei auch séamtliche eigentlich als Investitionen anzu-
sehende MaRnahmen) nicht zu Aktivierungen fihren und vielmehr direkt vollumfanglich als Aufwand verbucht
werden. Insofern weist die Buchungsweise der Osterreichischen ASFINAG im Bereich des Bestandsnetzes und
der ErhaltungsmaRnahmen umfangreich Ahnlichkeiten zu einer Kameralistik auf.
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aufgeworfene Frage ist extrem schwierig zu beantworten.'® Unter Beriicksichtigung der doch wohl
deutlich hdheren Kurzfristorientierung bei den Landern (und dabei gerade bei den finanzschwachen
Landern) im Vergleich zum Bund spricht vieles dafir, dass sich der Bund allenfalls bei den verkehr-

lich wenig bedeutsamen Bundesstral3en aus der zukiinftigen Finanzierung komplett zuriickzieht.

Im Falle einer Beibehaltung der Bundeszusténdigkeit fur die Bereitstellung der Bundesstraf3en bietet
es sich an, weiterhin auf Basis der Projektbewertung aus dem Bundesverkehrswegeplan (BVWP)
und der Entscheidungen des Bundestags zur Aufnahme von BS-Projekten in den Bedarfsplan Lan-
derquoten festzusetzen und auf Basis dieser Landerquoten dann die Investitionsmittel fir den Be-
reich der BS in den folgenden Haushaltsjahren zu verteilen.'” Welche Projekte dann innerhalb die-
ser Quoten von den einzelnen Landern realisiert werden, sollte dann zwischen Bund und Landern
abgestimmt werden. Weiterhin liegt es nahe, dass der Bund dann auch Finanzierungsaufgaben an
eine Gesellschaft, dann wohl an eine (nicht nur fir die BAB sondern auch fir die BFS zustandige)
BFS-Gesellschaft, auslagert. Wenn sich diese Gesellschaft fir die Vornahme von Investitionen
(auch) der Bereich der BS verschulden wirde, dann wéare es wiederum unkompliziert umsetzbar,
dass diese Schulden im Lichte der deutschen Schuldenbremse nicht dem Staat zugeordnet sind.
Eine auch im Lichte der europdischen Schuldenbremse erfolgreiche Auslagerung einer derartigen

(Neu-)Verschuldung durfte hingegen i.d.R. eher nicht moglich sein.

Sofern die BS in die Zustandigkeit der Lander Ubergehen ware anzuraten, dass grundgesetzlich
festgelegt bzw. vorstrukturiert wird, dass sich der Bund auch dann an einer bedarfsorientierten Fi-
nanzierung von Investitionsvorhaben beteiligt. Dafiir kbnnten Grundgedanken der friiheren Investiti-
onsfinanzierung auf Basis des ,alten” GVFG'® wiederbelebt werden. Es ware zu prifen, ob und wie
eine Kapitalaufnahme (durch Bund und / oder Lander) so gestaltet werden konnte (wenn dies denn
gewdilnscht ist), dass die Verschuldung im Lichte der deutschen Schuldenbremse nicht dem Staat

zugerechnet wird.

Eine Reform der Auftragsverwaltung bei den BS und eine damit einhergehende Weiterentwicklung
von deren Finanzierung geman den vorstehenden Darstellungen wird das unkomplizierter umsetz-
bare Reformmodell sein. Denkbar ware, diesen Weg flr einen Teil der BS zu beschreiten und die
anderen BS an die Lander zu Ubertragen, aber ggf. den Bund in einem gewissen Ausmalfd bedarfs-
orientiert an der Finanzierung von Kapazitatserweiterungsinvestitionen und UmbaumaRnahmen zu

beteiligen.

16 Die Antwort auf die aufgeworfene Frage wird im Ubrigen auch dadurch beeinflusst, ob und welcher Teil der BS

(nicht hinsichtlich der Klassifizierung gegenuber dem Nutzer sondern beziglich des Bereitstellungs- und
Finanzierungsregimes) den BAB zugeordnet wird.

" Dieses Vorgehen sollte grundsétzlich auch fir die Investitionsvorhaben im Bereich der BAB angewendet wer-

den, die nicht den prioritaren Vorhaben zuzurechnen sind.

8 |m Rahmen der Foderalismusreform 2006 wurde das Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz (GVFG) modifi-

ziert, sodass mit der Bezeichnung ,altes* GVFG die Regelungen vor dieser Reform gemeint sind.
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5

Fazit

Die vorliegenden Defizite hinsichtlich der institutionellen Lésungen fur die Verwaltungsorganisation
sowie fir die Bereitstellung und Finanzierung deuten an, dass ein Potential existieren diirfte, durch

eine Reform langfristig Effektivitats- und Effizienzziele besser zu erreichen als in der Vergangenheit.

In jedem Fall kann im Bereich der Verwaltungsorganisation eine Reform der Auftragsverwaltung
(Reformmodell 1) empfohlen werden, wobei bevorzugt nicht nur ,unterhalb“ des Grundgesetzes
(Reformmodell 1.1) sondern auch auf Ebene des Grundgesetzes (Reformmodell 1.2) Anpassungen
erfolgen sollten.'® Ob (iber dieses relativ unkomplexe Reformmodell hinausgehende, grundsatzlich
als nicht ungeeignet eingestufte Reformmodelle umgesetzt werden sollten, kann hier nicht klar beur-
teilt werden, da die mit den Modellen einhergehenden Effekte schwierig abzuschéatzen sind. Die
Grindung einer BAB- bzw. BFS-Gesellschaft ist in jedem betrachteten Reformmodell sinnvoll, auch
wenn die Aufgabenumfénge der Gesellschaft je nach Reformmodell sehr unterschiedlich waren. Im
Bereich der Bereitstellung und Finanzierung sollte in jedem Fall zumindest das Reformmodell A
(und dabei méglichst als auch Kreislaufstrukturen beinhaltende Variante A.2 und nicht nur als Vari-
ante A.1) umgesetzt werden, das mehrjahrige Investitions- und Finanzierungsplane fur prioritare
Ausgabenbereiche unter Einbezug einer BAB- bzw. BFS-Gesellschaft vorsieht. Hierfir ist nicht un-
bedingt eine Grundgesetzanpassung erforderlich. Hinsichtlich einer Entscheidung fir weitere (Re-
form-)Elemente umfassender Reformmodelle kann hier keine Empfehlung abgegeben werden, ins-
besondere weil hier keine Werturteile im Kontext intertemporaler Verteilungsfragen geféallt werden

sollen.

Wenn durch eine BAB- bzw. BFS-Gesellschaft eine Kapitalaufnahme erfolgen soll und die Schulden
im Lichte der européischen Schuldenbremse nicht dem Staat zugerechnet werden sollen, dann ist
aufgrund von Vorgaben der ESVG eine Abschaffung der Auftragsverwaltung als unumganglich an-
zusehen. Ansonsten bestehen keine grofReren Interdependenzen zwischen der Ausgestaltung von
Reformen bei der Verwaltungsorganisation zum einen sowie der Bereitstellung und Finanzierung

zum anderen.

Wenn zur Ermdéglichung von Reformen Veranderungen auf der grundgesetzlichen Normenebene
erfolgen, ist es bedeutsam, dass damit nicht nur kurzfristig Restriktionen im Hinblick auf sinnvolle
Verédnderungen beseitigt werden, sondern dass — berlcksichtigend, dass es auch zuklnftig in der
Politik Opportunismusprobleme geben wird — gleichzeitig auf der grundgesetzlichen Ebene wiede-
rum neue Restriktionen etabliert werden, welche einen Schutz gegen zukinftige einfachgesetzliche
und sonstige Modifikationen etablieren, die allenfalls kurzfristig betrachtet oder lediglich fur einzelne
(Eigennutz-orientierte) Akteure vorteilhaft sind, die ggf. auf diese Veranderungen durch Lobbyismus

hinwirken.?® Vor diesem Hintergrund sollte im Falle von Anpassungen des Grundgesetzes dort ab-

19

Sofern eine entsprechende Grundgesetzanpassung nicht durchsetzbar ist, kdnnte angestrebt werden, dass

Reformmodell 1.1 zumindest um ein Paket allgemeiner Verwaltungsvorschriften zu erganzen und damit die Rolle
des Bundes zu starken (Reformmodell 1.1*), wozu gemaf der grundgesetzlichen Vorgaben der Bundesrat zu-

stimmen musste.
20

In diesem Kontext ist darauf hinzuweisen, dass auch Situationen vorstellbar sind, in denen auf sinnvolle

Reformen ermdglichende Beseitigung grundgesetzlicher Schranken verzichtet werden sollte, wenn es damit
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gesichert werden, dass eine zu griindende BAB- bzw. BFS-Gesellschaft dauerhaft im offentlichen
Eigentum steht und dass im Falle einer Verschuldungsfahigkeit der Gesellschaft von dieser aufge-

nommenes Kapital von einer Staatsgarantie erfasst ist.

einhergehend nicht mdoglich ist, fur die Zukunft sinnvolle politische (Selbst-)Bindungen grundgesetzlich zu
verankern, und infolgedessen langfristig nachteilige Entwicklungen zu erwarten sind.
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