Berichte

Neuordnung der Bundesfernstraflenverwaltung

_ Bericht iiber das Forschungsseminar der Universitit des Saarlandes und des Arbeitsausschusses »Straflenrecht«
der Forschungsgesellschaft fiir das Stralen- und Verkehrswesen am 14/15. 2. 2005 in Saarbriicken -

Von Rechtsanwalt und Notar Professor Dr. Bernhard Stiier, Richter am Anwaltsgerichtshgf NRW, Miinster/Qsnabriick,
und Rechtsanwalt Dr. Caspar David Hermanns, Osnabriick”

Nicht einmal 5 Monate nach ihrer turnusmiffigen Herbst-
tagung trafen sich die Strafenrechtler Deutschlands be-
reits am 14./15. 2. 2005 wieder in der Universitit des Saar-
landes, um aktuelle straffenrechtliche Fragestellungen zu
besprechen und Vorschlige fiir die Tortentwicklung des
Strafenrechts zu unterbreiten. Das frithzeitige Treffen in
diesem Jahr hatte einen besonderen Grund. Prof. Dr. Klaus
Grupp, ciner der beiden wissenschaftlichen Leiter des Ar-
beitaussschusses, hatte aus Anlass seines 65. Geburtstages
zu ciner Sondertagung in die Saarlindische Landeshaupt-
stadt geladen. Es war iibrigens die 50. Sitzung des im Jahre
1958' gegriindeten Arbeitsausschusses »Straflenrechte,
wie Prof. Dr. Willi Bliimel, der dic Beratungen fast 30 Jahre
lang, davon mehr als zwanzig Jahre zunichst an der Deut-
schen Verwaltungshochschule in Speyer, leitet, nicht ganz
ohne Stolz verkiindete. Die Beratungen, zu der ein hand-
verlesener Kreis von mehr als 50 Fachvertretern der Stra-
Renbauverwaltung aus Bund und Lindern sowie Wissen-
schaft, Bundesrichtern und Anwaltschaft bei teilweise
noch winterlichem Wetter versammelt war, standen ganz
im Zeichen der Féderalismusdiskussion?, in die auch dic
Neuordnung der Bundesstraflenverwaltung cingebracht
wurde.

Wer im Rahmen der Neuabgrenzung der Kompeten-
zen zwischen Bund und Lindern die Entflechtung der
Mischverwaltung und der Mischfinanzierung auf seine
Fahnen geschrieben hat, der wird sich auch dafiir aus-
sprechen, durch eine klarere Aufgabenverteilung dic Ei-
genverantwortlichkeit der Handelnden zu stirken und
von wechselseitigen Einvernchmensregelungen oder an-
derweitigen Kontroll- und Mitwirkungsbefugnissen zu
befreien. Klar, dass ein Neuzuschnitt der Aufgabenwahr-
nchmung auch bei den Straflenrechtlern angekommen
ist. Die Straflenbauverwaltung driicken zudem ganz
handfeste finanziclle Sorgen. Das Netz der Bundes-
autobahnen hat sich scit dem Jahre 1950 fast versechs-
facht. Das Netz der Bundesstraflen wuchs in gut einem
halben Jahrhundert immerhin noch um rd. 70 %. Die
heute ca. 12 000 km Autobahnen verkniipfen alle wichti-
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DVBL. 2004, 1404.

1 Die Griindungssitzung des Arbeitsausschusses Straflenrecht fand
am 2. 5. 1958 im Giistchaus der Landesrcegierung WRW in Diissel-
dorf statt. ;

2 Die Forderalismusdiskussion stand auch auf dem Programm des
Deutschen Juristentages, Tagungsbericht bei Stiier, DVBL. 2005,
90.
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gen Landesteile in Deutschland. Die Landes- und Kreis-
strafen sind in dieser Zeit ebenfalls um ca. 70 % gewach-
sen. Vor allem die Unterhaltung des etwa 231 000 km
langen iiberdrtlichen Straflennetzes bereitet den TTaus-
haltsexperten erhebliche Kopfschmerzen. Denn in einer
Zeit der Sparhaushalte und der Mittelkiirzungen wird
auch im Straflenbau allenthalben der Rotstift angesetzt.
Schon ist davon die Rede, dass etwa der Ausbaustandard
von Bundesstraflen zuriickgefahren oder der Standstrei-
fen von Autobahnen verkleinert werden kénne. Der
Neubau von Grofiprojekten und die Unterhaltung eines
noch wachsenden Straennetzes — das geht irgendwie
immer weniger zusammen.

Wege, aus einer solchen Klemme herauszufinden, will
der Bundesrechnungshof in cinem Gutachten aufzeigen,
das scin Prasident als Beauftragter fiir die Wirtschaftlich-
keit in der Verwaltung im Rahmen der Féderalismusde-
batte der Bundesstaatskommission im November ver-
gangenen Jahres erstattet hat’ und tiber das Ministerialrat
Michael Baraitarn (Bundesrechnungshof — Aulenstelle
Potsdam) berichtete. Sein Credo: Konzentration des
Bundes auf das Kerngeschift der Bundesautobahnen,
Ubertragung der Bundesstralen auf die Linder, Strei-
chung der Bundesauftragsverwaltung und Entflechtung
der Mischverwaltung und Mischfinanzierung von Bund
und Lindern. Diesen soll das — wenn es gut geht — durch
einen goldenen Handschlag erleichtert werden. Die Lin-
der sollen —so schligt der Beauftragte fiir die Wirtschaft-
lichkeit der Verwaltung vor, das Eigentum und die Ver-
waltung der bisherigen Bundesstrafien iibernehmen und
fiir die damit verbundenen Lasten einen Finanzausgleich
erhalten, der die bisherigen Ausgaben des Bundes fiir die
Bundesstraflen auskommlich beriicksichtigt. Dic Ab-
grenzung zwischen Bundesautobahnen als Bundesauf-
gabe und Bundesstrafien als Landesaufgabe sei auch des-
halb sinnvoll, weil cine sachgerechte Zuordnung zu den
unterschiedlichen Straflenkategorien moglich werde.
Bundesautobahnen sind cindeutig im Bundesfernstra-
lengesetz definiert, und es gelten besondere straflenver-
kehrsrechtliche Vorschriften. Eine klare Zuordnung von
Aufgabe, Verantwortung und Kompetenz werde zu-
gleich zu einer Entbiirokratisierung und zu einer Verbes-
serung der Transparenz sowie zu einer Effizienzsteige-
rung beim Einsatz der Finanzmittel fiihren. Und eine
weitere Hoffung wird damit verbunden: Der Bund
kénnte Bundesautobahnen verstirkt unter Wirtschaft-
lichkeitsgesichtspunkten bauen, betreiben sowie unter-
halten und damit vermehrt iibergreifende verkehrspoli-
tische Schwerpunkte setzen. Auch die Verantwortung

3 Prisident des Bundesrcchnungshofs als Beauftragter fiir Wirt-
schaftlichkeit in der Verwaltung, Gutachten zur Neuordnung der
Verwaltung im Bundesfernstraienbau, vam 11. 10. 2004.
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der Lander fiir dic Wirtschaftlichkeit des regionalen Ver-
kehrs wiirde gestirkt. Zugleich entspreche diese Auf-
gabenzuordnung dem fiderativen Geist des GG - gute
Absichten und durchaus hehre Worte.

Allerdings hat dic Sache noch einen recht unscheinba-
ren Haken. Das GG enthilt in Art. 85, 90, 104 a GG ei-
nige verfassungsrechtliche Stolpersteine, die erst durch
cine Verfassungsindcrung aus dem Weg gerdumt werden
miissen. Und dafiir ist gegenwirtig eine qualifizierte
Mechrheit in Bundestag und Bundesrat nicht in Sichtwei-
te. Fithren die Linder Bundesgesetze im Auftrag des
Bundes aus, so bleibt die Einrichtung der Behérden An-
gelegenheiten der Linder, sowcit nicht Bundesgesetze
mit Zustimmung des Bundesrates etwas anderes bestim-
men, heiflt es in Art. 85 Abs. 1 GG. Zudem kann die
Bundesregicrung mit Zustimmung des Bundesrates all-
gemeine Verwaltungsvorschriften erlassen. Auch sind
die obersten Bundesbehdrden gegeniiber den Landes-
behoérden mit Weisungsrechten ausgestattet, die sich
nicht nur aufl die RechtmifBigkeit, sondern auch auf die
Zweckmafigkeit der Aufgabenwahrnehmung beziehen.
Die Bundesauftragsverwaltung ist iiblichcrweise auch
von ecinem umfangreichen Berichts- und Aktenvor-
lagesystem begleitet, das aus Lindersicht gelegentlich
als ein wenig iippig empfunden wird. In der Straflenbau-
verwaltung kommen weitere verfassungsrechtliche Vor-
gaben hinzu: Der Bund ist Eigentiimer der bisherigen
Reichsautobahnen und Reichsstraflen. Entsprechendes
wird auch ohne ausdriickliche verfassungsrechtliche Re-
gelung fiir die Autobahnen und Bundesstraflen zu gelten
haben. Die Linder oder die nach Landesrecht zustindi-
gen Selbstverwaltungskorperschaften verwalten die
Bundesautobahnen und sonstigen Bundesstrafien des
Fernverkehrs im Auftrag des Bundes (Art. 90 GG). Der
Bund trigt die Kosten der Auftragsverwaltung mit Aus-
nahme der Verwaltungsausgaben, die bei den Lindern
verbleiben (Art. 104 a GG). Wer daher die Auftragsver-
waltung im Straflenbau abschaffen und die Karten ncu
mischen will, der kommt an einer grundlegenden Verfas-
sungsdnderung nicht vorbei. Aber auch das BFStrG und
weitere Regelungen wie etwa das Gesetz iiber die ver-
mégensrechtlichen Verhiltnisse der Bundesautobahnen
und sonstigen Bundesstraflen des Fernverkehrs miissten
einmal schon etwas griindlicher durch die Hand des Ge-
setzgebers gehen.

Ministerialdirektor Wolfgang Hahn vom Bundes-
ministerium fir Verkehr, Bauen und Wohnen (Berlin)
schlug in der Bewertung der Vorschlige des Bundes-
finanzhofes eher moderate Téne an. »Die Argumente
sind viel zu gut, um sie rundheraus abzulehnen« meinte
er diplomatisch. Auch teilte er die Einschitzung, dass es
in der Bundesauftragsverwaltung in der Vergangenheit
zu deutlichen Vollzugsschwichen gekommen sei. Auf
der anderen Seite ist die Bundesauftragsverwaltung fiir
Habn beileibe kein Sanierungstall. Vor allem aber machte
er deutlich: Die Neuordnung der Bundesstraflenverwal-
tung bestimmt sich nicht nur nach rechtlichen Gesichts-
punkten. Es muss vielmehr auch politischer Aufwind
entsprechenden Reformvorstellungen Fliigel verleihen.
Dabei geht es vor allem um die Finanzen. Denn die Lin-

der werden ncue, auf sie zukommende Bau- und Unter-
haltungslasten nur iibernehmen, wenn der Bund dafiir
cinen entsprechenden finanziellen Ausgleich leistet.
Das miisse erst cinmal in Ruhe verhandelt werden,
meinte der erfahrene Verwaltungsmann. Und bei der
Ubertragung der Bundesstraflen an die Linder machte
bereits das Wort von einem Danacrgeschenk die Runde.
Auch der Aufbau einer eigenen Bundesverwaltung sei
nicht so leicht umzusetzen. Die Vorschlige des Rech-
nungshofes haben aber bereits ihre Wirkungen gezeigt,
machte der Abtcilungsleiter deutlich. Auf der Grundlage
des Datenmaterials zur Erstellung des Bundesverkehrs-
wegeplans 2003 werde gegenwirtig die Fernverkehrs-
relevanz der Bundesstraflen untersucht und zwar iiber
den Bereich der parallel zu Autobahnen gefiihrten Bun-
desstraflen hinaus. Daraus konnen sich Erfordernisse fiir
Um- und Abstufungen ergeben, hatte bereits der Bun-
desrechnungshof an anderer Stelle gefordert. Angesichts
der hohen Anforderungen der Rechtsprechung kann dies
allerdings nur gemeinsam mit den Lindern gelingen,
machte Habn unmissverstindlich klar. Weitere Priifun-
gen stehen auf der Liste des Ministeriums: Verbesserung
der Schnittstellen zwischen Bund und Lindern sowie die
Verbesserung von Aufsichts- und Steuerungsregelungen
(Controlling). Auch eine Uberarbeitung der Allgemei-
nen Verwaltungsvorschriften steht vor der Tiir.

In der Diskussion herrschte allerdings vor allem bei
den Vertretern der Landesstraflenverwaltung durchaus
Skepsis, gelegentlich sogar deutliche Ablehnung vor.
Die Vorschlige des Rechnungshofes bestechen zwar mit
der Forderung, das Betitigungsfeld des Bundes auf die
Autobahnen als scin Kerngeschift zu beschrinken,
durch Einfachheit und Transparenz, wurde unterstri-
chen. Zugleich miisse aber vor der Annahme gewarnt
werden, dass mit diesem Schnitt durch die bisherigen
Kompetenzen alle Probleme vom Tisch sind. Denn eines
ist auch klar: Was beispielsweise bisher an Abgrenzungs-
tragen etwa im Kreuzungsrecht zwischen Bundesstrafien
und Landstraflen auftritt, das erscheint bei Ubertragung
der Bundesstrafle an die Linder bei Kreuzungsfragen an
der Schnittstelle von Autobahnen und Bundesstraffen in
neuem Gewande wieder. Auch sei nicht wirklich ein-
zusehen, dass man den Ausbaustandard von Bundesstra-
flen auch ohne eine Ubertragung an die Linder einfach
abspecken konne, wurde von Prof. Dr. Michael Ronel-
lenfitsch (Ttbingen) eingebracht. Vor allem diirfe man
nicht die Augen davor verschlieffen, dass es in erster Li-
nie um die Finanzierung gehe, machte Ministerialrat Jiir-
gen Kern (Wirtschaftsministerium Wiesbaden) deutlich.
Die Strafienbauverwaltung aber auch die Politik miisse
sich vor einer Verwaltungsreform vordringlicher mit
der Frage befassen, wie ein steigender Finanzbedarf bei
leeren Kassen finanziert werden konne, forderte Minis-
terialrat Siegfried Rinke (BMVBW Bonn). Ohne maut-
tinanzierte Systeme oder andere Formen, den Biirger fiir
staatliche Leistungen zur Kasse zu bitten, werde man in
Zukunft niCl‘lt lllellr auskon'unen. Dazu musse SiCh a.l]Ch
die Politik deutlicher als bisher bekennen. Durch die
Ubertragung der Bundesstrafien auf dic Linder diirfe es
auch nicht zu einem Rutschbahneffekt kommen,; an de-
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ren Ende die Kommunen fiir die immer grofleren Unter-
haltungslasten der Straflen gerade stehen miissten. Das
Gutachten des Bundesrechnungshofs sei ohne belast-
bare Zahlen erstellt worden und lasse vor allem auch
eine belastbare Wirtschaftlichkeitsberechnung vermis-
sen. Auflerdem seien die Synergieeffekte nicht beriick-
sichtigt worden, die bei den Landestraflenbauverwaltun-
gen durch die gemeinsame Verwaltung von Bundes- und
Landesstrafien entstehen.

Die Reform der Bundesauftragsverwaltung erschien aus
dieser Sicht auf weiten Strecken der Diskussion eher nach-
rangig und gelegentlich sogar ganz aus dem Blick zu gera-
ten. Dafiir trat ein anderes durchaus ernst zu nehmendes
Argument in den Vordergrund: Die Neuordnung der Bun-
desauftragsverwaltung setzt zwingend eine Verfassungs-
inderung voraus. Darin waren sich die Experten einig.
Wenn diese nicht gelinge, dann bleibe wohl von den Re-
formvorstellungen des Bundesrechnungshofes nicht mehr
viel iibrig, brachte ein Teilnehmer die Schwachstelle der
gegenwartigen Foderalismusdiskussion auf den Punkt.
Und daftr, dass sich die politischen Akteure trotz eines
Kopf-an-Kopf-Rennens der Parteien in der Wihlergunst
und eines Wechselbades der politischen Stimmungen auf
eine grofle Reform in der Kompetenzverteilung zwischen
Bund und Lindern bald einigen — dafiir sind die Aussich-
ten gegenwirtig eher etwas triibe.

Mit groflem Interesse nahmen die versammelten Stra-
Benrechtler Deutschlands den Bericht tiber den Osterrei-
chischen Weg entgegen, auf den sich auch der Bundesrech-
nungshof bezogen hatte und den Ministerialrat Mag.
Heinz Kolb, Bundesministerium fiir Verkehr, Innovation
und Technologie Wien, vorstellte. Denn Osterreich hat be-
reits seit einiger Zeit die Bundesstraflen weitgehend auf
die Linder tibertragen. Die Verwaltung der Straflen liegt
in den Hinden einer dafir gegriindeten Gesellschaft
ASFINAG, die ihre Ausgaben iiber eine Maut finanziert.
Allerdings sind mit diesem Weg nicht unerhebliche finan-
zielle Risiken verbunden. Denn den jihrlichen Einnahmen
der Gesellschaft von etwa 700 Mio. Euro stehen inzwi-
schen Schulden von ca. 10 Mrd. Euro gegeniiber und das
mit wachsender Tendenz. Finanzielle Konsolidierung
durch Schuldenabbau ist daher wohl nicht nur in Oster-
reich das Gebot der Stunde — keine leichte Aufgabe fiir
das Urlaubsland in der Alpenregion, das die Mautein-
nahmen auch nicht iiber eine politische Akzeptanzgrenze
hinaus ins Unermessliche steigern kann. Bei aller Ver-
gleichbarkeit in den Fragestellungen hat allerdings Oster-
reich ein Problem weniger: Im Gegensatz zu Deutschland
war fiir die Neuordnung der Straffenbauverwaltung eine
Verfassungsinderung nicht erforderlich, sodass die Neu-
regelungen durch Mehrheitsbeschluss des Parlamentes
auf den Weg gebracht werden konnten und ohne grofie
Schwierigkeiten im Gesetzblatt erschienen sind.

Den Kritikern des Osterreichischen Modells, die den
dort verwirklichten Reformen allenfalls mit ungliubigem
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Staunen begegnen, wurde in der Diskussion entgegen-
gehalten, es kénne nicht gut gehen, wenn man osterrei-
chisches Straflenrecht an deutschem Verfassungsrecht
messe. Zudem sei die osterreichische Gesellschaft weit we-
niger als die deutsche Gesellschaft verrechtlicht. Den Vor-
wurf, die Ubertragung der Bundesautobahnen auf die
ASFINAG (Osterreichische Autobahnen und Schnell-
straffen-Finanzierungs-Aktiengesellschaft) komme einer
»Verscherbelung von Straflenregalien wie zu Zeit der
Habsburger gleich«, wie es Ronellenfitsch zuspitzend for-
mulierte, wollten nicht alle Diskutanten ohne Einschran-
kung tbernehmen. Allerdings konnten dem Finanzie-
rungsmodell der ASFINAG wegen des Schattenhaushalts
und der Schattenverschuldung durchaus Ungemach aus
Briissel drohen, wurde vermutet. In Osterreich seien diese
sich offenbar zusammenbrauenden Gewitterwolken noch
nicht angekommen, beschied Kolb die deutsche Diskussi-
onsrunde. Zugleich betonte er die Vorziige der Flexibilitit,
der Schnelligkeit und der Wirtschaftlichkeit des neuen
Systems, gab aber auch zu bedenken, dass der staatliche
Zugriff auf die ASFINAG im groflen Mafle von dem per-
sonlichen Durchsetzungsvermogen des jeweiligen Minis-
ters abhinge.

In der aktuellen Stunde wurde vor allem iber Anzei-
chen fiir ein Ausweichen des Schwerlastverkehrs auf paral-
lele Bundesstraflen zur Vermeidung von Mautgebiihren
erortert. Wihrend einerseits eine abschlieflende, fundierte
Stellungnahme als noch etwas verfritht empfunden wurde,
kam andererseits auch die Auffassung zur Geltung, dass
ein Ausweichen nur fiir solche Unternehmer in Betracht
kommt, bei denen die Lohnkosten nicht der mafigeblich
Faktor ist. Daher tiberraschte der Bericht aus Ostbayern,
aber auch aus den neuen Bundeslindern nicht, wonach auf
manchen Bundesstraffen nahezu eine Verdoppelung des
Schwerlastverkehrs auftritt. Das Problem wird man der-
zeit nicht abschlieflend 16sen kénnen. Denn erst im Jahr
2006 stehen on-board-units bereit, die mit einem dann
auf Bundesstraflen zu installierenden Maut-System kom-
munizieren kénnen — von der politischen Diskussion ein-
mal ganz zu schweigen.

Der eine oder andere vor allem der ilteren Strafenrecht-
ler, der durch den Vorstoff des Bundesrechnungshofes be-
reits ein Stiick seines Lebenswerkes in Gefahr sah, wird
wohl nach den kontroversen Diskussionen ganz zufrieden
die Riickreise nach Hause angetreten sein in der trdsten-
den Erkenntnis, dass die Hiirden fiir eine Abschaffung der
Bundesauftragsverwaltung im Bereich der Bundesstraflen
in Deutschland nicht ganz so leicht zu nehmen sind, son-
dern das Tor dazu bis zu einer Verfassungsinderung nicht
einmal eine Hand breit gedffnet werden kann. Und eine
Verfassungsreform, die diesen Namen wirklich verdient -
sie wird angesichts wechselnder Wasserstandsberichte der
Auguren tiber die zu erwartenden politischen Mehrheiten
in Bund und Lindern wohl noch lingere Zeit auf sich war-
ten lassen.



