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Kurzzusammenfassung

Die Verkehrsanlagen sdchsischer Gebietskorperschaften stellen einen grofien Anteil des
kommunalen Gesamtvermdgens dar. Dieses Vermégen muss nach geltenden gesetzlichen
Bestimmungen pfleglich behandelt, effizient bewirtschaftet und fir zukinftige Generatio-
nen erhalten werden. Die Herausforderungen fir die kommunalen Baulasstirager sind
enorm, denn der allgemeine Zustand der Straf3enverkehrsinfrastruktur verschlechtert sich,
die finanziellen Mittel fir Investitionen und Erhaltung sind und bleiben wohl auch kinftig
knapp. Zusatzlich ist mit der Einfihrung des neuen Kommunalen Haushalts- und Rechnungs-
wesens (Kommunale Doppik) ein neuer, ressourcenorientierter Ansatz in der Bewirtschaf-
tung des kommunalen Vermdgens gefordert. Eine Mdglichkeit, dieses Ziel mit Hilfe eines
professionellen Erhaltungsmanagements zu erreichen, wird in diesem Beitrag ausfihrlich
vorgestellt. Ferner wird im Detail auf die bedeutsame Unterscheidung zwischen Ausgaben
fr Investitionen und Ausgaben fir Erhaltung im Rahmen der Doppik eingegangen. Am
Schluss der Betrachtung steht ein knapper Abriss Gber derzeitige und zukinftige magliche
Finanzierung im Bereich der kommunalen Verkehrsinfrastruktur.



1 Einleitung

Der Zustand der séchsischen Verkehrsinfrastruktur, insbesondere der Kommunal-, Kreis-
und LandesstraBBen steht im besonderen Blickpunkt des &ffentlichen Interesses. Die &ffentli-
che Einschatzung des StraBenzustandes duBBerte sich in den vergangenen Jahren in den
Medien haufig durch Bezeichnungen wie ,Sachsens Buckelpisten” oder "Schlagloch-
Chaos”. Diese journalistischen Ubertreibungen entsprechen zwar nicht ganz der Redlitét,
sind aber ein Indiz sowohl fir die emotionale Bedeutung des Themas in der &ffentlichen
Wahrnehmung wie fir die tatsdchliche groe Herausforderung, der sich die séchsischen
kommunalen Bautrager in dieser Frage stellen missen. Das Straf3ennetz in Sachsen ist,
von den Autobahnen hinunter bis zu den GemeindestraBen, objektiv betrachtet, insgesamt
gut ausgebaut. Besonders in den ersten Jahren nach der deutschen Wiedervereinigung bis
zur Mitte der 90er Jahre, sind erhebliche Summen in den Aufbau der ostdeutschen Ver-
kehrsinfrastruktur!, so auch in Sachsen, geflossen. Das StraBBennetz ist damit sowohl sub-
stanziell, aber vor allem durch den Nutzen, der auf Seiten der StraBenbenutzer erzeugt
wird, von groflem volkswirtschaftlichem Wert. Doch die bauliche Erhaltung dieses enor-
men Vermdgens ist auch mit steigendem grofem finanziellem Aufwand verbunden, der
viele kommunale Trager an die Grenzen ihrer wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit bringt.
Neue Konzepte fir die Erhaltung der StraBeninfrastruktur missen deshalb erprobt werden,
ebenso wie neue Finanzierungswege, denn die StraBeninfrastruktur hat einen bedeuten-
den Anteil am séchsischen kommunalen Anlagevermdgen und die Bewirtschaftung, Unter-
haltung und ggf. Erweiterung eines solch grofien Verkehrsinfrastrukturnetzes stellt eine
groBBe, dauverhaft wahrende Belastung fir die ffentliche Hand als dessen Betreiber dar.

Offentliche Infrastrukturen und hier insbesondere die Verkehrsinfrastruktur schaffen namlich
eine der wesentlichen Voraussetzungen fir erfolgreiche private Wirtschaftstatigkeit in einer
modernen Volkswirtschaft, da fir diese eine leistungsfahige Infrastruktur zwingend erfor-
derlich ist.? Eine leistungsféhige StraBenverkehrsinfrastruktur ist folgerichtig auch die Vo-
raussetzung fur einen dynamischen und starken Wirtschaftsstandort Sachsen und wird im
Zuge seiner vergangenen wie zukinftigen Rolle als Transitland und Verkehrsdrehscheibe
im mitteleuropdischen Raum weiter an Bedeutung gewinnen.® Korrespondierend dazu kén-
nen bereits geringe Stérungen im Verkehrsnetz, verbunden mit mehr oder minder starken
Verkehrsbehinderungen zu erheblichen Folgekosten fir den Nutzer und fir die Volkswirt-
schaft fihren. Dies bedeutet generell, dass die verschiedenen StraBennetze (Autobahnen,

! Siehe z.B. DIW Wochenbericht 50/96: ,Fir Investitionen in das sonstige Strassennetz (also ohne Bundes-
fernstraflen und —autobahnen, im Zeitraum von 1991-1995, Anm. d. Verf.) wurde von den Landern und
Kommunen in Ost und Westdeutschland mehr als das Doppelte der BundesfernstrafBeninvestitionen ausge-
geben. Das Brutto-Anlagevermégen stieg dadurch von 39 Mrd. DM auf knapp 60 Mrd. DM in den neuen
Bundeslandern.”

2 Vgl. z.B.: Straubhaar, (2014), S. 306-307.

3 Siehe dazu: Landesverkehrsplan Sachsen 2025, S. 6.



BundesstraBen, StaatsstrafBen, KreisstraBen, Ortsstraf3en) entsprechend ihrer Netzfunktion
und Verkehrsbedeutung dynamisch entwickelt, gepflegt und angepasst werden missen,

Investitionsstau Finanzielle Restriktionen

Behandlung im

Rechtliche Rahmenbedingungen
(Fordermittel)

kommunalen Haushalt
(Doppik)

Abbildung 1: Problemfelder kommunaler Verkehrsinfrastruktur

denn abhangig von schwankendem Verkehrsaufkommen und unterschiedlichen Belas-
tungsintensitaten innerhalb der Lebensdauer von Infrastrukturanlagen missen die jeweili-
gen Betreiber auch auf unvorhergesehene Probleme zeitnah und effizient reagieren kon-
nen. Um dies zu gewdhrleisten, sind spezifische Konzepte nétig, welche die vorhandene
Netzinfrastruktur zun&chst rein funktional bewerten und die jeweiligen gewiinschten Ziel-
gréfien definieren. Darauf aufbauend kann idealerweise in Verbindung mit einer Zustand-
serfassung und -bewertung ein StraBenausbau- und Erhaltungsmanagementsystem oder
EMS (engl.: Pavement Management System = PMS) erarbeitet und umgesetzt werden, wel-
ches objektive Entscheidungsgrundlagen, wann und wo welche MaBnahmen erforderlich
sein werden und wann in welcher Héhe dafir finanzielle Mittel bereitgestellt werden mus-

sen, liefern kann.

Die Kommunen im Freistaat Sachsen stehen, wie auch alle anderen Kommunen in den
deutschen Bundeslandern, vor der Herausforderung, nur begrenzte finanzielle Ressourcen
fir die Erhaltung ihrer StraBen zur Verfigung zu haben. Diesen Finanzbedarf missen sie
hinreichend und transparent begrinden und unter Beachtung wirtschaftlicher Effizienzan-
forderungen verwenden. Ergénzend zur Finanzierung aus Eigenmitteln steht den Kommu-
nen noch die Mdglichkeit zur Verfigung, Férdermittel zu beantragen, welche hingegen
zumeist investiv zweckgebunden verwendet werden missen.

Zentrales Anliegen der hier durchgefihrten Betrachtung ist zum einen die grobe Skizzie-
rung verschiedener Problemfelder im Zusammenhang der Erhaltung kommunaler Verkehrs-



infrastruktur (siehe Abb. 1), und die damit verbundene Begrindung fir die zukinftige Ein-
fihrung professioneller StraBenerhaltungsmanagementsysteme im kommunalen Sektor;
zum anderen die gesonderte Beschreibung eines Zielkonflikts, der zwischen dem allgemei-
nen physisch-realen Investitionsbedarf der kommunalen Verkehrsinfrastruktur und dem im
kommunalen Haushalt ausgewiesen buchhalterischen (Neu-)Investitionsbedarf entstehen
kann, sofern sich die beteiligten verantwortlichen Entscheidungstrager nicht in ausreichen-
der Weise auf ein gemeinsam abgestimmtes Vorgehen in dieser Frage einlassen.” Insofern
soll ein Problemaufriss erstellt werden, welcher die Basis fir eine zukinftige Diskussion
Uber Einzelfragestellungen dieses Spannungsfeldes bilden soll.

In der vorliegenden Analyse soll zunéchst auf die Ubergeordnete dkonomische Bedeutung
von ErhaltungsmafBnahmen eingegangen werden, anschlieBend werden die Prinzipien ei-
ner Lebenszykluskostenbetrachtung dargelegt. Das Spannungsfeld zwischen Aufrechterhal-
tung der Funktionalitat und physischen Substanz eines StraBennetzes und der daraus re-
sultierenden  finanziellen Belastung lassen aus rein  technischer Sicht einen
lebenszyklusorientierten Ansatz zur optimalen Gestaltung des Erhaltungsmanagements
grundsatzlich zweckmaBig erscheinen, denn zum Ende der Lebensdauer solcher Anlagen
Uberschreiten die kumulierten angefallenen Unterhaltskosten normalerweise bei weitem die
urspringlichen Baukosten.”

Im Anschluss wird auf die beratende AuBerung des SACHSISCHEN RECHNUNGSHOFS (SRH)®
zu diesem Sachverhalt eingegangen, weil sie exemplarisch den oben genannten Zielkon-
flikt anhand der Instandhaltungspraxis der Séchsischen StaatsstraBen aufzeigt: Sie bildet
jenen Ansatzpunkt, das darin geschilderte Dilemma von Investitions- und Instandhaltungs-
aufwendungen und deren buchungstechnisch differierender Auswirkung einerseits, und der
unzureichenden Beachtung von bilanztypischen Effekten in den technischen Fachbereichen
andererseits, auch im Hinblick auf die allgemeine innerériliche kommunale Verkehrsinfra-
struktur, welche nicht Teil des vom SRH in seiner beratenden AuBerung gesondert betrach-
teten scchsischen Staatsstraf3ennetzes ist, anzuwenden.

Fir den Betreiber eines Stra3ennetzes - in dem hier dargestellten Zusammenhang also die
offentliche Hand - ergibt sich die Notwendigkeit einer strukturierten und wirtschaftlich op-
timierten Erhaltung seiner Straf3en und der dazugehérigen Bauwerke sowie Nebenanlagen
mit dem Ziel, Vermdgenswert und Gebrauchstauglichkeit des StraBennetzes mdglichst ef-
fizient zu erhalten. So heif}t es in § 89 Abs. 1 der Sachsischen Gemeindeordnung (Sachs-
GemOQ): ,Das Vermdgen der Gemeinde soll unter Bericksichtigung seiner Bedeutung fir
das Wohl der Allgemeinheit ungeschmdalert erhalten bleiben.” Und Absatz 3 besagt: ,Die

4 Vgl. Abschnitt 6.

5 Vgl. Fastrich (2011), S. XV. )

¢ Erhaltung der staatlichen StraBBeninfrastruktur, Beratende AuBerung gem. § 88 Abs. 2 SGHO; SRH, Mérz
2016.
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Vermégensgegenstande sind pfleglich und wirtschaftlich zu verwalten und ordnungsge-
maf nachzuweisen. (...)"” Die transparente Erfassung und Darstellung samtlicher Verma-
genswerte einer Kommune sowie ihrer Verbindlichkeiten leistet die Doppik in Sachsen auf
kommunaler Ebene seit ihrer (iberwiegenden®) Einfihrung zum O1. Januar 2013. War es
im herkémmlichen kameralen System noch unméglich, eine Kommune hinsichtlich ihrer
(bilanziellen) Vermégenswerte, der Liquidierbarkeit ihrer Vermdgensgegensténde oder, im
Zusammenhang mit der Verkehrsinfrastruktur, hinsichtlich ihrer Abschreibungsbelastungen
zu beurteilen, sind diese Informationen im neuen doppischen System ohne weiteres ableit-
bar.? Der Bewertung von InvestitionsmafBnahmen féllt daher eine Schlisselrolle zu, verur-
sachen diese doch in den Folgejahren — neben den naturgemaf anfallenden Kosten fir
die Unterhaltung und den Betrieb — auch im Ergebnishaushalt die Abschreibungsaufwen-
dungen, welche kinftig auszuweisen und periodengerecht durch entsprechende Ertrége
zu erwirtschaften sind. So ist jede einzelne Investitionsentscheidung nicht nur im Zusam-
menhang mit dem eigentlichen Investitionszeitpunkt wichtig, sondern auch ber ihren ge-
samten Abschreibungszeitraum. Die Erhaltung der bestehenden und die Planung der kiinf-
tig noch zu beschaffenden Verkehrsinfrastruktur kénnen damit tGber die Haushalte
theoretisch effektiver gesteuert werden.

Jedoch existieren zum einen bei den meisten &ffentlichen Straf3enbetreibern zumeist immer
noch keine oder nicht hinreichend zielorientierte Erhaltungsstrategien als Grundlage lang-
fristiger Planung und Optimierung der Erhaltungsarbeiten am Infrastrukturvermdgen. Wah-
rend den Erstellungskosten (Baukosten) bei allen &ffentlichen Auftragen im Rahmen der
Ausschreibungen grofie Aufmerksamkeit gewidmet wird, ist eine lebenszyklusorientierte
Betrachtung, die neben den Baukosten auch die spater anfallenden Betriebskosten bein-
haltet, zumeist noch nicht Standard.'® Um anderen besteht in Sachsen die der Umstellung
des offentlichen Rechnungswesens auf die Doppik geschuldete Situation, dass Abschrei-
bungen auf (Alt)Investitionen nach geltender Ubergangsregelung bis zum 31.07.2017
Jfolgenlos” mit dem bilanziellen Basiskapital verrechnet werden dirfen, d.h. Ertrage fur
die entstehenden Abschreibungen nicht erwirtschaftet werden missen.

Insbesondere bei den Straflennetzen stellen die Ausgaben fir den Unterhalt einen ganz
erheblichen Anteil der Gesamtausgaben dar. Beispielsweise sind vom Gesamtvolumen des
aktuellen Bundesverkehrswegeplans von rd. 264,5 Mrd. Euro allein bis 2030 rd. 141,6
Mrd. Euro allein fir den Erhalt der Bestandsnetze vorgesehen.'? Diese Grof3enverhdlisse
lassen sich auch konomisch rechtfertigen. So tritt in Volkswirtschaften, die bereits Gber
eine gut ausgebaute Infrastruktur verfigen, eine empirisch bestatigte Sattigung ein: Die
Grenzproduktivitat eines Ausbaus ist in diesem Fall signifikant geringer als beim Erhalt der

7 S8chsGemO in der Neufassung vom 3. Mérz 2014.

Einige wenige Kommunen (,Spétstarter”) haben die Einfihrung erst 2014 bzw. 2015 umgesetzt.
Dies setzt allerdings die Erstellung einer Eréffnungsbilanz voraus.

19 Fastrich (2011), S. 2.

1" Drittes Gesetz zur Anderung der SachsGemO vom 13. Dezember 2016, vgl. dazu Abschnitt 4.
12 Vgl. Bundesverkehrswegeplan 2030, BMVI 2016.



vorhandenen Infrastruktur.'® Hinzu kommt, dass eine kontinuierliche Infrastrukturpflege ge-
wdhrleistet, dass die urspringlich geplante Nutzungsdauer eines Infrastrukturgutes auch
tatsdchlich erreicht wird. Zusatzlich ist die stetige Erhaltung auch im Hinblick auf die Funk-
tionalitat der Infrastruktur, die aus Sicht der Nutzer letztlich entscheidend ist, sinnvoller als
das Fahren auf Verschlei3 und eine sich daran anschlieBende umfangreiche Reinvesti-
tion.'“ Diese Nutzerperspektive ist ebenso in Bezug auf die Verkehrsinfrastruktur ausschlag-
gebend, da - wie eingangs erwdhnt — davon auszugehen ist, dass die offentliche (Ver-
kehrs-)Infrastruktur haufig erst die Rahmenbedingungen fir private Wirtschaftstatigkeit
schafft. Ein systematisches Erhaltungsmanagement, auch bei den kleinsten der 6ffentlichen
Baulasttrager, kann folglich aus volkswirtschaftlich langfristiger Sicht von erheblicher Be-
deutung sein. Lebenszyklusbasiertes Erhaltungsmanagement soll aber nicht als rein pra-
ventive Erhaltung verstanden werden, welche auf einen kontinuierlichen Erhalt der Sub-
stanz und der Funktionalitat setzt. Diese stellt lediglich eine von mehreren mdglichen
Alternativen dar, das Erhaltungsmanagement des betreffenden zu verwaltenden Obijekts
zu gestalten. Natirlich missen die langfristige Aufrechterhaltung der Substanz und der
Funktionalitat einer Anlage ein zentrales Anliegen des lebenszyklusorientieren Erhaltungs-
management sein; jedoch kann es unter Umstanden wirtschaftlich dennoch manchmal sinn-
voll sein, gewisse Schéden der betrachteten Anlage Gber begrenzte Zeitrdume hinweg zu
tolerieren.'” Eben diese (technischen) Fragestellungen, bei welchem Schadigungsgrad
zwingend eingegriffen werden muss bzw. welche MaBnahmen wirtschaftlich langfristig
am sinnvollsten sind, stellen ein entscheidendes Problem des lebenszykluskostenbasierten
Erhaltungsmanagements dar und missen daher immer im Einzelfall betrachtet werden. '®
Dies ist insbesondere vor dem Hintergrund von Bedeutung, dass moderne Verkehrsinfra-

struktur wesentlich mehr Komponenten als nur die StraBen(kdrper) selbst sowie Bricken
und Tunnel beinhaltet (vgl. Abbildung 2).

w

Vgl. Théne (2005), S. 107.

Vgl. Hesse/Starke (2015), S. 400 f.
Fastrich (2011), S. 10.

16 Ebd.

~
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Abbildung 2: Anlagenteile von Verkehrsinfrastruktur
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Quelle: Eigene Darstellung, in Anlehnung an Krause (2001).



2 Lebenszyklus von Strafen- und Briickenbauwerken

Die Lebenszyklusanalyse oder, préziser ausgedriickt, die Lebenszykluskostenanalyse ist
ein weltweit anerkanntes und verbreitetes Verfahren zur Beurteilung und Planung von Er-
haltungsmaBBnahmen von Infrastruktureinrichtungen unter Einbeziehung der gesamten Le-
bensdauer des Obijektes.'” Die Auswahl optimaler Erhaltungsstrategien unter festgelegten
Randbedingungen ist das Primérziel dieser Untersuchung, wobei als Randbedingungen
entweder budgetdre Restriktionen oder Anforderungen an einen gewinschten oder vorge-
schriebenen Zustand maf3geblich sein kénnen. Insbesondere im Bereich des nachhaltigen

Erhaltung Bau
Instandhaltung Planung

Instandsetzung Neubau

Verbesserung Umbau
Erneuerung Ausbau

Grundhafte Erneuerung

Betrieb
Kontrolle
Wartung

Pflege

Abbildung 3: Lebenszyklus von Verkehrsinfrastrukturbauwerken (stark vereinfacht)

Hochbaus gibt es dazu bereits umfangreiche Handreichungen der &ffentlichen Hand. Im
Rahmen einer Lebenszykluskostenanalyse missen bei der offentlichen Hand die Kosten
betrachtet werden, die wéhrend Planung und Bau, Nutzung und Rickbau eines Gebdudes
anfallen. ,Im Sinne der Wirtschaftlichkeit kann mit dieser Methode sichergestellt werden,

17 Fir eine exemplarische Ubertragung des Konzepts ,Produktlebenszyklus” auf ein Bauwerk &ffentlicher Inf-
rastruktur siehe z.B.: Vogt (2012), S. 38-47.
7



dass eine Kostenoptimierung iber den gesamten Lebenszyklus erfolgt.”'® Auch in Verbin-
dung mit der Erhaltung des Straflenzustandes kann die Lebenszyklusanalyse also als ein
adaquates Verfahren zur Beurteilung von Erhaltungsnotwendigkeiten gelten und als , Stand
der Technik” fir die Planung von baulichen ErhaltungsmaBBnahmen auf héher belasteten
StraBBennetzen und bei der Erstellung von mittel- bis langfristigen Bauprogrammen angese-
hen werden. '’

Der Lebenszyklus eines StraBen-, Bricken- oder Tunnelbauwerkes zieht sich iber einen
vergleichsweise langen Zeitraum. StraBen sollen in der Regel einen Lebenszyklus von 30
Jahren haben; die Gesamtnutzungsdauer eines Briickenbauwerkes wird iblicherweise mit
60 Jahren veranschlagt. Die Einsatzdauer von Stahlbetonbricken wird auf ca. 100 Jahre
veranschlagt, wobei diese Nutzungsdauer nur bei sachgerechter Instandhaltung und In-
standsetzung erreicht werden kann.?® Tunnelbauwerke werden sogar mit bis zu 130 Jah-
ren Lebensdauer geplant.?’ Komplexe zur Verfigung stehende Lebenszyklusmodelle bein-
halten zahlreiche Phasen, Abschnitte und kritische Zeitpunkte samt durchschnittlichen
Kostenextrapolationen und Berechnungen von Einflusswahrscheinlichkeiten. Auf ein sol-
ches Modell soll aus Grinden der Vereinfachung hier verzichtet werden. Fir die hier zu
erorternde Thematik soll ein vereinfachtes Lebenszyklusmodell genigen, welches - obwohl
unvollstandig - doch die wesentlichen Aspekte beinhaltet, die im Zusammenhang mit der
Erhaltung der Objekte von besonderer buchhalterischer Bedeutung sind.

2.1 Bau

Beim Bau einer StraBe?? handelt es sich immer um eine ,Einzelanfertigung”, welche an
die Anforderungen des Auftraggebers, sowie an die sonstigen sachlichen Gegebenheiten
angepasst werden muss. Wesentlichen Einfluss auf die Durchfihrbarkeit eines solchen Ver-
kehrsinfrastrukturprojektes haben die aktuell anerkannten Regeln der Technik oder der
u. U. Uber diese hinausgehende, noch nicht in Normen oder Richtlinien Gbertragene Stand
der Technik. Das heif}t, dass fir eine Bauaufgabe zum einen zum Zeitpunkt der Herstellung
bereits alternative Problemlésungen existieren, zum anderen infolge voranschreitender
technischer Entwicklung zusatzliche (innovative) andersartige Bauausfihrungen erméglicht
werden.? Bereits in der Planungsphase werden die Rahmenbedingungen festgelegt, wel-
che im weiteren Zeitverlauf entscheidenden Einfluss auf die Qualitat und Langlebigkeit des
zu errichtenden Objektes haben werden. Streng genommen beginnt der Lebenszyklus so-
gar bereits beim Herstellungsprozess der zu verwendenden Baustoffe und deren Einbau
und erstreckt sich dann Gber den gesamten Betrieb des Bauwerks. Fir den StraBen- und
Ingenieurbau existiert in Deutschland ein historisch kontinuierlich entstandenes technisches

18 Siche z.B. BMUB (2013), 5.27.

19 Fir eine umfangreiche Darstellung des Sachverhalts vgl. z.B. Liking et al. (2014).
2 Vgl. Grafle (2001), S. 2.

2 Mielecke/Graubner/Roth (2016), S. 22.

22 Dies gilt analog fir Briicken und Tunnel.

22 Siche Vogt (2012), . 40.



Regelwerk, in welchem die maBBgeblichen Qualitatsstandards definiert sind. Fir die Ver-
wendung im StraBenbau missen die zu verarbeitenden Baustoffe ebenfalls festgelegte An-
forderungen an Qualitat erfillen, um mit Skonomisch vertretbarem Aufwand sichere und
dauerhafte Bauwerke zu errichten. Entscheidend fir die bendtigten Anforderungen sind
zundchst die zu erwartenden Beanspruchungen des Obijektes, insbesondere durch Verkehr
und Klima. Ferner dirfen die verwendeten Baustoffe kinftig keine schadlichen Auswirkun-
gen auf Umwelt und Gesundheit der Menschen haben. Technische Regelwerke werden
von Forschungsgesellschaften (z. B. der FORSCHUNGSGESELLSCHAFT FUR STRABEN- UND VER-
KEHRSWESEN, FGSV) unter Beteiligung von Wissenschaft, Industrie und den StraBenbauver-
waltungen aller bundesdeutschen Gebietskorperschaften erarbeitet und streben ein Opti-
mum in der Abwdgung unterschiedlicher Ziele (Wirtschaftlichkeit, Verkehrssicherheit,
Umweltschutz etc.) an.?* Mit Hilfe dieser Regelwerke soll sichergestellt werden, dass die
Bauten zum einen technisch einwandfrei, zum anderen wirtschaftlich geplant, gebaut und
unterhalten werden, sowie dariber hinaus allen geltenden Sicherheitsanforderungen ge-
nigen. Sie dokumentieren die , allgemein anerkannten Regeln der Baukunst und Technik”#
des Straflenbaus, welche in den Bauvertragen festzulegen und einzuhalten sind. Durch
steigende Transportvolumina im Guter- und Personenverkehr mit den einhergehende Mehr-
belastungen des Straflennetzes sind Innovationen, z. B. im Bereich der Baustoffe, bestan-
diger Anlass fir Fortschreibungen dieser technischen Regelwerke des Stra3en- und Ingeni-
eurbaus. Ferner wurde in den vergangenen zusatzlich Jahren eine hohe Zahl européischer
Normen fir StraBenbauprodukte erarbeitet, welche in die nationalen Regelwerke ibertra-

gen werden mussten.?®

Vom Bauherrn werden also Funktion und Dauer der Nutzung des geplanten Bauwerks
festgelegt, sowie die aufeinander folgenden Planungsstufen durchlaufen. Durch den Planer
werden die erforderlichen Leistungen spezifiziert und Angebote von Bietern eingeholt. Die
offizielle Vergabe der Bauleistung steht am Ende der Planungsphase. Das Bauwerk wird
dann gemaf der aufgestellten Ausfihrungsplanung fertiggestellt. ,Hohe Investitionskosten
sind ein Hauptkennzeichen dieser Phase.”?” Mit der Abnahme durch den Bauherren und
beginnender Nutzung des Bauwerks endet der eigentliche Bauprozess.

2.2 Betrieb

Die Lebenszykluskosten von Betrieb bzw. Erhaltung werden zum einen durch den Bau des
Objektes beeinflusst, zum anderen kdnnen sie durch Management innerhalb der geplanten
Lebensdauer verringert werden. Betrieb und Erhaltung beeinflussen sich dabei wechselsei-

24 Ministerium for Infrastruktur und Landesplanung, Brandenburg (29.10.2016).

5 Siehe dazu: OLG Nirnberg (2002) Az.: 13 U 979/02: ,Allgemein anerkannte Regeln der Baukunst und
Technik sind auf wissenschaftlichen Erkenntnissen und praktischen Erfahrungen beruhende, allgemein be-
kannte, anerkannte und bewdhrte technische Regeln fir den Entwurf, die Ausfihrung und die Unterhaltung
baulicher Anlagen.”

26 Ministerium fir Infrastruktur und Landesplanung, Brandenburg (29.10.2016).

7 Vogt (2012), S. 43.



tig. Bei gutem Zustand des Objektes wahrend des Betriebs weniger bauliche Instandhal-
tungen durchgefihrt werden, wodurch ein effizienterer Ablauf der Betriebsdienstleistungen
moglich ist. Fachmdnnische Wartung und Pflege der Anlagen durch den Betriebsdienst
haben wiederum zur Folge, dass InstandsetzungsmaBBnahmen spater anfallen und gerin-
gere AusmafBe annehmen.? In der Betriebsphase einer Verkehrsinfrastrukturanlage fallen
Aufwendungen fir Inspektion, Wartung und ggf. Energie an. Zusatzlich zu diesen regel-
méBig in etwa gleicher Hohe entstehenden Kosten sind also in unregelmaBigen Intervallen
Aufwendungen fir umfangreichere InstandhaltungsmaBBnahmen nétig (Sanierung, Bauteil-
austausch, ggf. Umnutzung). Sofern es sich um ein Renditeobjekt (z. B. im Rahmen einer
Offentlich-Privaten-Partnerschaft) handelt, stehen diesen Kosten?” auch Erlése (etwa Maut-
gebihren) gegeniber.

2.3 Erhaltung

Die materielle Abnutzung eines Bauwerkes wahrend seiner Betriebsphase beschreibt die
Verringerung funktionserfillender Eigenschaften von einzelnen Bauteilen bzw. der verwen-
deten Baustoffe. Hierunter kdnnen Materialermiidung unter dynamischer Beanspruchung,
wetterbedingte Korrosion verstanden werden. Die verschiedenen Faktoren sind isoliert o-
der in Kombination bereits bei der Planung eines Obijektes zu beriicksichtigen. Baustoffe
sind dabei z. B. bauwerksspezifischen und standortabhéngigen Einwirkungen ausgesetzt.
Solange ihr Widerstandspotenzial ,mindestens den Einwirkungen entspricht oder be-
stimmte Grenzwertfe nicht Gberschritten werden, droht kein Versagen”.*® Mit Hilfe mathe-
matischer Verfahren kann der zukinftige Zeitpunkt von Schadigungen néherungsweise
theoretisch bestimmt werden. Hieraus lasst sich eine Abschdtzung tber die Lebensdauer
ableiten.®'

Bei der immateriellen Abnutzungsprognose handelt es sich um einen weiteren Wertverlust,
welcher sich zum einen dadurch ausdriickt, dass an einen Baustoff (oder ein Bauteil) mit
der Zeit veranderte, fir gewdhnlich erhdhte Anforderungen gestellt werden.®? Es kénnen
beispielsweise normative Anderungen, oder technischer Fortschritt dazu fishren, dass noch
voll funktionstiichtige Bauteile vorzeitig ersetzt werden und damit die potenziell mégliche
maximale Lebensdauer eines Objektbestandteils nicht voll ausgenutzt wird. Diese immate-
rielle Alterung ist nicht im Bauteil selbst begrindet und kann daher auch nicht beeinflusst
werden, so dass eine prézise Vorhersage der tatsdchlichen Verweildauer von Bauteilen
nicht méglich ist.** Andererseits werden auch Baustoffe und Bauteile technisch und wirt-
schaftlich weiterentwickelt, sodass sich die immaterielle Abnutzung noch zusétzlich erho-

28 Vgl. Liebchen/Viering/Zanner (2007), S. 51 f.

2 |n diesem Fall kommen fir den (privaten) Betreiber natirlich noch die weiteren betriebswirtschaftlichen
Kosten (wie z.B. fir Personal, Abrechnung) hinzu.

® Vogt (2012), 5.46.

31 Ebd.

32 Ebd.

3 Vgl. Bahr/Lennerts (2010), S. 41.
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hen kann. Wird mit einem zielorientierten Erhaltungsmanagement erst innerhalb der Be-
triebs- und Unterhaltungsphase begonnen, so muss diesem zweiten Aspekt in doppeltem
Sinne Rechnung getragen werden, sowohl auf technischer als auch auf haushalterischer
Ebene®. ,Aufgrund der in der Vergangenheit bereits erfolgten Nutzung missen fir die
einzelnen Baustoffe und Bauteile des zu prifenden Objekts Zustandsbewertungen vorge-

nommen werden.” 3

Im Sinne der DIN 31051 ist die Nutzung ,eine bestimmungsgemdafBe Verwendung nach
den allgemein anerkannten Regeln der Technik, wobei die bei der Planung veranschlagten
Belastungen nicht Gberschritten werden”. Die Bestimmung der Folgewirkungen vergange-
ner Objektnutzung erfolgt nach DIN 31051 durch Inspektion. Hierbei werden ,MaBnah-
men zur Feststellung und Beurteilung des Istzustandes einer Betrachtungseinheit einschlie3-
lich der Bestimmung der Ursachen der Abnutzung und dem Ableiten der notwendigen
Konsequenzen fir eine kinftige Nutzung” ergriffen. Je nach Ergebnis dieser Inspektion
wird das untersuchte Objekt dann instandgesetzt bzw. verbessert. Instandsetzung nach
DIN 31051 sieht ,MaBnahmen zur Rickfihrung einer Betrachtungseinheit in den funkti-
onsfahigen Zustand” vor. Ist eine Instandsetzung nicht wirtschaftlich zu bewerkstelligen
oder im Sinne der gesteckten Ziele nicht sinnvoll, wird eine Verbesserung notwendig. Dao-
bei handelt es sich um eine , Kombination aller technischen und administrativen Ma3nah-
men sowie MaBBnahmen des Managements zur Steigerung der Funktionssicherheit einer
Betrachtungseinheit, ohne die von ihr geforderte Funktion zu éndern”. Sollten Instandset-
zungen bzw. Verbesserungen zu einem unwirtschaftlichen Gesamtergebnis fihren, kénnen
Rickbau des Objekts und der Beginn eines neuen Lebenszyklus in Erwégung gezogen
werden.

Materielle und immaterielle Abnutzung werden im kommunalen Haushalt mittels Abschrei-
bungen dargestellt. Abschreibungen sind definiert als Maf fir die Wertminderung des
Anlagevermégens wahrend einer Periode (Jahr). Diese Wertminderung kann z. B. durch
normalen Verschleif3, wirtschaftlich bedingte Ursachen (technischer Fortschritt) oder Wert-
minderung aufgrund von Witterung oder Abnutzung durch Gebrauch verursacht werden.
Der sdachsische Freistaat schreibt seinen Kommunen in § 44 Kommunalhaushaltsverord-
nung-Doppik vor: ,(1) Bei Vermdégensgegenstanden des Anlagevermdgens, deren Nut-
zung zeitlich begrenzt ist, sind die Anschaffungs- oder Herstellungskosten um planmaBige
Abschreibungen zu vermindern. Die planmaflige Abschreibung erfolgt grundsétzlich in
gleichen Jahresraten iber die Dauer, in der der Vermdgensgegenstand voraussichtlich ge-
nutzt werden kann (lineare Abschreibung). (...) MaBBgeblich ist die wirtschaftliche Nut
zungsdaver.”*” Die lineare Abschreibung iber die wirtschaftliche Nutzungsdauer ist also
zwingend vorgeschrieben.

3 Da die immaterielle Abnutzung Einfluss auf die Dauer des Lebenszyklus haben kann, vgl. Abschnitt 6.
Vogt (2012), S. 46.

Vgl. Vogt (2012), S. 47.

SdchsKomHVO-Doppik (2013), S. 21 f.
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3 Komponenten des Erhaltungsmanagements

3.1 Zielgrofien

Bei der strategischen Planung des Erhaltungsmanagements kdnnen ganz allgemein ge-
sprochen zundchst sowohl volks- als auch betriebswirtschaftliche Aspekte betrachtet wer-
den, wobei auf ersterer Ebene der Nutzerkomfort zu erwdgen ware.*® Wenn die fir die
kommunale Straflenerhaltung erforderlichen Mittel nicht bereitgestellt werden, kénnen
volkswirtschaftliche Verluste entstehen, weil auf die kommunale Verkehrsinfrastruktur ange-
wiesene Personen (insbesondere Pendler) und Wirtschaftsverkehre (Guter, Dienstleistun-
gen) geringere Reisegeschwindigkeiten oder groBere Umwege in Kauf nehmen missten.
Auf der zweiten Ebene wird der finanzielle Erhaltungsaufwand in betriebswirtschaftlichen
Kosten betrachtet. Auf diesen beiden Ebenen sind die jeweiligen Aspekte dann gegenei-
nander abzuwdgen:

Abbildung 4: Allgemeine konomische Aspekte des Erhaltungsmanagements

Volkswirtschaftliche Betriebswirtschaftliche

Aspekte Aspekte

4 ™ 4 ™

Hoher Erhaltungsaufwand --> AT T

— Hoher Nutzerkomfort | Stidndige Werterhaltung der
Substanz

L S L S

4 ™ 4 ™

Niedriger Erhaltungsaufwand
Niedriger Erhaltungsaufwand | -->Substanzverschlei®
--»Eingeschrankter Nutzen erhéhter Aufwandfiir spatere
Wiederherstellung

L. S L. S

Quelle: Fastrich (2011), Eigene Darstellung.

Ein systematischer Ansatz in der Erhaltung basiert dariber hinaus auf der Definition von
.engeren” Erhaltungszielen, die den angestrebten Zustand der zu bewirtschaftenden Inf-
rastrukturobjekte definieren. Demgemdf bilden folgende Zielsetzungen alle weiteren
Schritte: Zundchst sind die zukinftig als notwendig erachteten Investitions- und Erhaltungs-
maBnahmen auf Basis einer objektiven Zustandserfassung zu definieren, sodann sollten,
unter der impliziten Annahme, dass nicht alle MaBBnahmen aufgrund von Budgetrestriktio-
nen unmittelbar umsetzbar sind, Schwerpunkte innerhalb der Verkehrsinfrastruktur gemaf3
ihrer verkehrswirtschaftlichen Bedeutung gesetzt werden. Durch diese Gewichtung (Wahl
der richtigen Mittel zum optimalen Zeitpunki) ist ein effizienter Einsatz dffentlicher Mittel
umsetzbar. Durch laufende Dokumentation und nachvollziehbare Entscheidungsgrundlo-
gen missen Bedarf und Verwendung der Mittel transparent dargelegt werden. Letztendlich

% Vgl. Fastrich (2011), S. 5 1.
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sollen durch diese Vorgehensweise maglichst auch ,Unfélle verhindert, Rechtsstreitigkeiten
vermieden und ein positives Bild in der Offentlichkeit erreicht werden”.>® Ferner kann sich
auch ein politisches Akzeptanzproblem fir die unmittelbaren Benutzer der Verkehrsinfra-
struktur bilden“°, denn in der Alltagswahrnehmung der Autofahrer wird nach jeder Frost-
periode festgestellt: Es wird zu wenig Geld fir den Erhalt des StrafBennetzes ausgegeben.
Viele Birger kennen aber den Zusammenhang zwischen Investitionen und Abschreibungen
nicht, und beklagen deswegen, dass die verwendeten Mittel falsch ausgegeben wirden,
angesichts von objektiv akut sanierungsbedirftigen dlteren kommunalen StraBen. Ein um-
fassendes Erhaltungsmanagement sollte also auch die Dimensionen der AuBenwahrneh-
mung und Kommunikation geplanter und durchgefihrter MaBnahmen einschlieBen.

|
[ I I I
Erkennung des Setzung von Nutzung von Finanzierung und
Erhaltungsbedarfs Prioritéten Einsparpotentialen Transparenz

Abbildung 5: Engere Erhaltungsziele

.. _Sicherheit und
Offentlichkeitsarbeit

Quelle: Hoffmann (2012), Eigene Darstellung.

Abhéangig von Ausgangssituation, Zielvorstellungen und wirtschaftlichen Rahmenbedin-
gungen koénnen sich zahlreiche Varianten fir eine sinnvolle Erhaltungsplanung ergeben.
Ein Werkzeug, um diese Varianten einheitlich zu planen und objektiv vergleichbar zu
machen, sind sogenannte "Pavement Management Systeme" (PMS). Sie verknipfen alle
relevanten technischen Daten, Budget- sowie Zielvorgaben und prognostizieren die mdg-
liche Entwicklung des Straflenzustandes und des daraus resultierenden Erhaltungsbedarfes
for unterschiedliche Szenarien. So wird eine Datenbank erzeugt, die zur vollstandigen
Erfassung aller fir die Unterhaltung eines StraBBennetzes bendtigten Informationen verwen-
det werden kann. PMS werden im deutschen Autobahn- und BundesstraBennetz bereits
seit langerem eingesetzt und helfen, dieses Anlagevermdgen zielgerichtet und effizient zu
erhalten.' Durch méglichst exakte prognostizierte Entwicklung des Zustands lassen sich
Erhaltungs- oder ErneverungsmaBBnahmen auswdahlen, idealerweise bei gleichzeitiger Fi-
nanzbedarfsermittlung unter Beriicksichtigung ausgewahlter oder durchgefihrter Maf3nah-
men fir einen definierten Zeitraum. Ziel dieser Systeme ist es, die Straflenunterhaltung
unter wirtschaftlichen und technischen Gesichtspunkten zu verbessern und eine Entschei-
dungshilfe fir folgende MafBnahmen bereitzustellen. Die Planung des Erhaltungsmanage-
ments Uber lange Zeitrdume birgt aufgrund der Vielzahl der technisch méglichen Alterna-
tiven in der Mafnahmenwahl, welche jeweils andere Zustandsverlaufe nach sich ziehen,

¥ Vgl. Hoffmann (2012).
40 Siehe z. B. Praxis Politik (2015).
41 BMVI (2016) Verkehrsinvestitionsbericht 2014, S. 167.
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automatisch einen hohen Grad an Komplexitat. In Abbildung 6 ist die Entwicklung ver-
schiedener Erhaltungsvarianten Uber einen lebenszyklusorientierten Betrachtungszeitraum
schematisch dargestellt. Dabei kann man begrindet annehmen, dass die hohe Zahl an
denkbar mdglichen Alternativen, zusammen mit der Vielzahl existierender Randbedingun-
gen, eine sinnvolle Erhaltungsplanung ohne computerbasierte mathematische Planungs-
und Optimierungsinstrumente nahezu unméglich macht.*?

Zustand

desolater Zustand

B Fosten mit
systematischer
Erhaltung

Kosten ohne

systematische
Erhaltung

Lustands-
verbesserung nach

Baumanahme

Neubauzrwstand

Zeit

Abbildung 6: Varianten der Erhaltung im Lebenszyklus
Quelle: Business Geomatics

Die Erweiterung der Erhaltungsplanung hin zu einer lebenszykluskostenorientierten Be-
trachtung tragt also zur Bericksichtigung sowohl kurzfristiger als auch langfristiger Effekte
einer ErhaltungsmaBBnahme bei, fihrt zur Erzielung von Effizienzvorteilen durch die Aus-
wahl der jeweils langfristig am besten geeigneten Mafinahme und bedeutet die Abkehr
von einer kurzfristigen, reaktiven Erhaltung, hin zu einem langfristig geplanten und opti-

mierten Erhaltungsmanagement.

3.2 Bestandsaufnahme
Zur Bewertung einer transparenten Erhaltungsplanung sind folglich zunachst valide Infor-
mationen zu Bestand und Zustand der Fahrbahnen und Bauwerke im jeweiligen StraBBen-
netz erforderlich. Diese Informationen missen in bestimmten Zeitabstanden wiederholt er-
hoben, erfasst und bewertet werden, um Zustandsanderungen ableiten und dokumentieren
zu kdnnen. Die Zustandserfassung kann dazu visuell oder messtechnisch (mit Messfahrzeu-
gen) durchgefihrt werden.*® Bei dieser Betrachtung stehen vor allem Merkmale von Ober-
flachenschaden wie z.B. Risse, offene Fugen und sonstige Verschleiflerscheinungen sowie
Verformungen und andere Méangel im Vordergrund. Ebenso kénnen Daten fir Léngs- und
Querebenheit sowie Griffigkeit einer Strale gewonnen werden. Zwei Bewertungsmaf-
stabe sind hierbei zu unterscheiden: Der erste betrifft zundchst den substanziellen Zustand.

42 Siehe Fastrich (2011), S. 11-13.
43 Siehe dazu z.B. ADAC (2011) S. 30-36.
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Dieser, mit dem Begriff Substanzwert bezeichnete aktuelle "Straflenzustand", ist von Ex-
perten auf Basis objektiver Daten (Aufbau des StrafBenkérpers, Befestigungsalter, Tragfs-
higkeitsmessungen) mit geeigneten Messverfahren zu ermitteln. Der zweite Bewertungs-
maBstab betrifft den nach Augenschein subjektiv zu beurteilenden Zustand der Straf3e,
also die unter Gebrauch stehende Oberflache, und wird als Gebrauchswert bezeichnet.
Hier spielen z.B. Faktoren wie Unebenheiten und Schlaglécher in der Fahrbahn eine Rolle.
Kaum sichtbare Mangel wie kleine Risse und Abplatzungen der Fahrbahn sind erste Symp-
tome, die den Nutzwert der StraBBe zundchst nicht unmittelbar beeintrachtigen, dabei je-
doch auf einen bereits mangelhaften Substanzwert hindeuten kdnnen. Sie sind der Beginn
eines Substanzzerfalls, der schlussendlich zum Schlagloch wird. Die verschiedenen Zu-
standsdaten, welche zu Gebrauchs- bzw. Substanzwerten verdichtet wurden, werden
dann in einem Gesamtwert zusammengefasst. Die beiden Summenwerte werden fir jede
erfasste StraBe mit Noten von 1 (sehr gut) bis 5 (mangelhaft) belegt. Auf der Grundlage
dieser Benotung kann im Weiteren eine Bewertung erfolgen, welche als Ausgangspunkt

fir alle folgenden Planungen dient.**

Da der Verkehrsinfrastruktur in kommunalen Verkehrsnetzen andere Aufgaben zufallen als
den BundesstraBen und Autobahnen mit ihrer weitldufigen Verbindungsfunktion®’, lassen
sich die fir Autobahnen und BundesstraBBen entwickelten PMS nicht einfach auf Innerorts-
strafBen Ubertragen, denn hier stehen eher die ErschlieBungs- sowie die Aufenthaltsfunktion
mit gemischten Verkehren aus Kraftfahrzeugbenutzern, Radfahrern und FuBBgéngern im
Vordergrund. Weiterhin dienen im kommunalen Raum die StraBen auch als Unterbrin-
gungsraume fir Ver- und Entsorgungsleitungen. Auch wenn das grundsatzliche Verfahren
das gleiche bleibt, muss das kommunale Bewertungssystem den spezifischen Erfordernis-
sen der Nutzung kommunaler StraBen entsprechend modifiziert werden. Die komplexe
Struktur der kommunalen Stra3ennetze, verschiedenste Aufbauten sowie die hohe Zahl
von Nebenflachen sprechen aus Kostengrinden zundchst fir die visuelle Zustandserfas-
sung, da diese fir kommunale Infrastrukturnetze geringer Gréf3e kostenginstiger und nach
entsprechender Schulung auch durch eigene Mitarbeiter flexibel durchfihrbar ist. Eine um-
fassende (teurere) messtechnische Zustandserfassung durch spezielle Fahrzeuge professi-
oneller Ingenieurdienstleister scheint hingegen in erster Linie auBBerdrtlich im Gbergeordne-
ten StraBennetz vorteilhaft. Die Zustandserfassung und -bewertung sollen die fir eine
systematische StraBBenerhaltung erforderlichen Daten liefern. Es kann dann ein Gesamtbild
des vorhandenen StraBennetzes erstellt und eine Einstufung nach Dringlichkeit sowie eine
bedarfsorientierte Mittelverteilung ermdglicht werden. Die in kommunalen Straf3ennetzen
haufig festzustellenden Schaden sind meist auf eine nicht ausreichende Bemessung des
Oberbaus und Frostschaden infolge mangelhafter Frostsicherheit bzw. auf eine perma-
nente Uberbelastung durch Schwerverkehr zuriickzufihren.* Auch die haufigen Sanierun-

44 Vgl. dazu Schmalz (15.11.2016); fir eine ausfihrliche Darstellung zur Ermitlung genannter Werte vgl.
auch: Steinaver/Ueckermann/Maerschalk (2006).

45 Siehe dazu auch Abschnitt 4.2, Abbildung 11.

46 Vgl. dazu GESTRATA (05.11.2016).

15



gen in Ortsgebieten verursacht von Aufgrabungen bei Leitungsbaumaf3nahmen oder Ka-
nalarbeiten verursachen zusétzlichen Instandhaltungsbedarf.*” Besonders die innerérliche
kommunale StraBeninfrastruktur wird stark durch diese Aufgrabungsarbeiten gepragt, die
auf Erweiterungen, Ergénzungen und Instandsetzungen von Abwasserkandlen, Wasserlei-
tungen, Gasleitungen, Stromkabeln und anderen Leitungen zuriickzufishren sind.*® Unter-
bau und -grund von Verkehrsflachen im innerdrilichen Bereich sind demzufolge nicht Gber-
wiegend homogen wie im auBBerortlichen Bereich. Da sich im Untergrund kommunaler
StraBenanlagen oft viele Ver- und Entsorgungseinrichtungen befinden, fihren bauliche
MaBBnahmen an diesen Einheiten also fast immer auch zu einer Schéden an den Verkehrs-
flachen. Wird dann nicht ausreichend in Erhaltung investiert, schreitet der Verfall beschleu-
nigt voran, da bereits leichte Schadigungen unter unginstigen Witterungsbedingungen zu
groBBen Folgeschaden fihren konnen. Jede Fahrbahndecke leidet unter dem jahrlichen
Wechsel von Regen-, Frost- und Wéarmeperioden. Durch die Verkehrsbelastung entstehen
feine Risse im Asphalt, in die Wasser lauft. Bei Minusgraden friert das eingedrungene
Woasser und dehnt sich aus. Schmilzt das Eis im Frihjaohr wieder, hinterlasst es HohlrGume,
was dazu fihrt, dass durch den Druck des rollenden Verkehrs die obere Schicht der Straf3e
aufbricht: es entstehen Schlaglécher. Ein provisorisches Verfillen der entstandenen schad-
haften Stellen ist zwar zundchst kostenginstig und stellt kurzfristig wieder die Benutzbarkeit
(Gebrauchswert) her, verlagert das Problem jedoch nur in die Zukunft. Treten an den
Schlaglochréndern dann neue Fugen und Risse auf, vergréfBern sich die Schaden weiter.*
Wird schlieBBlich der Untergrund in Mitleidenschaft gezogen, ist eine Sanierung unum-
ganglich. Daraus folgen dann ein unplanméafBiger erhdhter Erhaltungsbedarf und damit
weiter steigende Instandhaltungskosten. Weiterhin verursachen in die StraBenoberflachen
eingebaute Elemente (Schieber, Ablaufe, Abdeckungen) und Gleisanlagen zusétzlich
Spannungen, welche sich negativ auf die gesamte Konstruktion auswirken kénnen, denn
auch ,der Oberbau selbst weist in seiner strukturellen Beschaffenheit im innerortlichen Be-
reich groBere Unterschiede auf als auBerorts”.*® ,Pflaster- und Plattenbefestigungen, die
im AuBerortsbereich kaum vorkommen, innerorts jedoch vorwiegend im Bereich der Ne-
benflachen zu finden sind, erfordern eine besondere Beachtung bei der kommunalen Er-
haltungsplanung.”®' Viele Verkehrsflachen erreichen oft nicht die urspringlich geplante
Lebensdauer, da sie durch Aufgrabungen mehrmals betroffen sein kénnen und dadurch
auch mehrmals instandgesetzt oder sogar erneuert werden missen. Neben den techni-
schen Fragestellungen des Erhaltungsmanagements haben die Kommunen also zusatzlich
die Aufgabe, Planungen aus dem Umfeld sonstiger Infrastrukturbetreiber zu beriicksichti-
gen. Bisher ist es meist noch nicht iblich, kurz- und mittelfristige Bauvorhaben mit den
Betreibern der stadttechnischen Ver- und Entsorgungsnetze abzustimmen und die baulichen
MaBBnahmen aufeinander abzustimmen. So kann es durchaus vorkommen, dass gerade

4 Vgl. dazu Weninger-Vycudil / Litzka (2010), S. 31.
s Vgl. z.B. ADAC (2011).

4 Vgl. dazu Weninger-Vycudil / Litzka (2010), S. 25 f.
50 Steinauer/Ueckermann/Maerschalk (2006), S. 14.
51 Ebd., siehe dazu auch Karlhofer (2000), S.113-118.
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sanierte StraBen wieder aufgerissen werden missen, um z. B. Reparaturen an Rohrleitun-
gen durchzufGhren. Insbesondere kommunale Tiefbauamter sind aber pradestiniert fir eine
solche Koordinierung aller beteiligten Parteien, welche stadtebaulichen Planungen umzu-
setzen haben.

3.3 Instandhaltungsstrategien
Der Begriff "Instandhaltung” ist gemaf3 der DIN 31051 bzw. DIN EN 13306 ein Oberbe-
griff fir die Kombination aller technischen und administrativen MaBnahmen sowie Maf-
nahmen des Managements Uber den gesamten Lebenszyklus einer "Betrachtungseinheit"
zur Erhaltung eines funktionsfahigen Zustandes bzw. der Rickfihrung in diesen Zustand.*2

Abbildung 7: GrundmaBBnahmen der Instandhaltung

Wartung Inspektion

MaBBnahmen zur Erhaltung der Feststellung und Beurteilung des
Funktion bzw. zur Verzégerung des Istzustandes, Bestimmung der
Abbaus des vorhandenen Ursachen der Abnutzung und
Abnutzungsvorrates Ableitung von MafBnahmen

Instandhaltung

Instandsetzung Verbesserung

Kombination aller MaBnahmen zur
Steigerung der Funktionssicherheit
einer Betrachtungseinheit ohne
Anderung der Grundfunktionen

MaBnahmen zur Rickfihrung einer
Betrachtungs-einheit in den
funktionsfahigen Zustand

Quelle: Eigene Darstellung, in Anlehnung an Gesellschaft fir Instandhaltung e.V.

Es werden verschiedene Instandhaltungsstrategien unterschieden. DIN EN 13306 unterteilt
die Instandhaltung zunéchst in praventive und korrektive MaBnahmen. Préventive Instand-
haltung kommt in vorher definierten Abstdnden oder nach festgelegten Kriterien zur An-
wendung, um Ausfallwahrscheinlichkeiten systematisch zu vermindern. Das Ziel der Pra-
ventivstrategie ist es, ein Bauwerk Uber die gesamte Lebensdauer in einem méglichst guten
Zustand zu erhalten. Dazu ist es notwendig, auf Zustandsverschlechterungen umgehend
zu reagieren, was zur Haufung von Erhaltungs- und InstandsetzungsmaBBnahmen fihrt.
Korrektive Instandhaltung soll ausgefihrt werden, sobald ein Mangel erkannt ist. Das Bau-
werk wird so instandgesetzt, dass eine kinftige Erfillung seiner Funktion weiter mdglich

ist.3

52 Siehe: Gesellschaft fur Instandhaltung e.V. (28.10.2016).
53 Vgl. dazu: DIN 31051 (2012), S. 4 sowie DIN EN 13306 (2015).
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Bei Briickenbauwerken hingegen sind z. B. mehrere Instandhaltungsstrategien denkbar:
Neben der Praventivstrategie kdnnen auch die zustandsbestimmende Strategie sowie die
Strategie der gezielten Alterung verfolgt werden. Bei der zustandsbestimmenden Strategie
werden die MafBnahmen beispielsweise so gebindelt, dass nur zwei Mal wéhrend der
Nutzungszeit Erhaltungs- und InstandsetzungsmaBBnahmen durchzufihren sind; bei geziel-
ter Alterung werden MaBnahmen nur dann durchgefihrt, wenn diese unbedingt notwendig
sind. Folge dieser Strategie ist eine Haufung der Erhaltungs- und InstandsetzungsmafBnah-
men mit zunehmendem Alter, verbunden mit héheren Kosten und einer deutlich niedrigeren
Nutzungsdaver als bei den anderen Strategien.>* Die Optimierungen im Rahmen der Er-
haltungsplanung sollen auch hier die strategisch optimale Mittelverwendung und die tech-
nisch optimalen Eingreifzeitpunkte aufzeigen.

3.4 Budget

Langfristig dkonomisch effizient ware eine Konstellation in welcher der kommunale Bau-
trager durch die Erhaltungsmanagementaufgaben nicht zusatzlich finanziell belastet wird,
d.h. dass idealerweise die Nachteile des erhdhten "Verwaltungsaufwandes" durch die
Vorteile einer zielfihrenden Erhaltung kompensiert werden. Dies trifft zu, wenn durch die
richtige Strategie sichergestellt ist, dass mit Hilfe eines Erhaltungsmanagements mit den
zur Verwendung eingeplanten Finanzmitteln mehr Straf3enkilometer erhalten werden kén-
nen als durch herkdmmliche (reaktive) Sanierungsmethoden und dabei die Gefahr unvor-
hergesehener Erhaltungskosten minimiert wird.

Zwingende Voraussetzung fir ein nach Lebenszykluskriterien funktionierendes Erhaltungs-
management ist zudem eine flexible Gestaltung des zur Verfigung stehenden Budgets. In
der Sffentlichen Verwaltung dominieren zumeist strikte Budgetvorgaben, so dass die Ent-
scheidungsfindung beziglich der UnterhaltungsmaBnahmen meist budget- und nicht be-
darfsorientiert erfolgt. Zu enge Budgetgrenzen behindern eine lebenszyklusorientiert opti-
male MaBBnahmenplanung, da die betreibende offentliche Hand gezwungen wird,
MafB3nahmen dann auszufihren, wenn die dafir nétigen finanziellen Mittel vorhanden sind
und nicht dann, wenn die MaBnahmen ihre optimale Wirkung im Lebenszyklus entfalten
konnten.*> Ob das sich aus der systematischen Erfassung und Bewertung der vorhandenen
Verkehrsinfrastruktur ergebende (theoretische) Bauprogramm in den Kommunen Gberhaupt
(finanziell) umgesetzt werden kann, ist folglich nochmals eine eigene Fragestellung. Aus
dem Vergleich des Mittelbedarfs mit dem zur Verfigung stehenden Budget kann immerhin
eine Priorisierung gemaf der festgelegten Zielsetzungen bzw. der lokalen Erfordernisse
und/oder der politischen Vorgaben erfolgen. Die fortgesetzte Einpflege der Daten Uber
die umgesetzten Baumaf3nahmen erlaubt eine Kontrolle des Umsetzungsstandes und si-
chert die Aktualitat der zugrunde liegenden Daten fir die Entscheidungstrager. Dies setzt

54 Siehe Beck et al. (2013), S. 6 1.
55 Vgl. Schmalz (15.11.2016).
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allerdings eine enge Zusammenarbeit der beteiligten Fachbereiche (Bau, Finanzen) sowie
das gegenseitige grundlegende Verstandnis fir die Zielprioritaten des jeweils anderen
Fachbereichs voraus. Ohne die entsprechende Rickkopplung iber die baulichen Maf3nah-
men hinsichtlich ihres erhaltenden oder erweiternden Charakters bzw. ihrer lebensdaver-
verléngernden Wirkungen kann eine addquate bilanztechnische Abbildung des evil. ver-
anderten Infrastrukturvermdgens innerhalb der doppischen Haushaltsfihrung  nicht
erfolgen. Unterbleibt eine solche Kommunikation dauerhaft, ist ein zentrales Anliegen der
Doppik, namlich die Darstellung aller Vermégenswerte und Schulden sowie des Wertever-
zehrs innerhalb der Kommune, ad absurdum gefihrt. Da der Umfang des Verkehrsinfro-
strukturvermdgens innerhalb des Sachvermégens durchschnittlich einen erheblichen Anteil

t°¢, muss auf diese Gefahr explizit hingewiesen wer-

am kommunalen Gesamtvermégen ha
den, denn nur eine méglichst wirklichkeitsnahe Abbildung der realen Vermégensgegen-
stande in den kommunalen Bilanzen kann langfristig die Grundlage erfolgreicher Haus-
haltssteverung sein. Erhaltungsmanagement und Instandhaltungsstrategien welche auf
aktuellen Datenbanken basieren ermdglichen also den kommunalen Entscheidungstragern
zunéchst ein recht genaues Abbild des aktuellen baulichen Zustands und dann auch der
langerfristigen Finanzmittelbedarfe (je nach Strategie) der Verkehrsinfrastruktur in ihrer je-
weiligen Baulasttragerschaft. Die Herkunft der bendtigten Mittel ist jedoch ein separat zu
betrachtendes Problem, da zum einen bestimmte Ma3Bnahmen zwar technisch sinnvoll,
jedoch buchhalterisch problematisch werden kénnen, zum anderen wegen der auch zu-

kinftig absehbar knappen Finanzausstattung der Kommunen.*”

%6 Siehe dazu Abbildung 13.
57 Vgl. Abschnitt 5.
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4 Investitionen und Instandhaltung - Abgrenzung

Die Verkehrsinfrastruktur stellt ein beachtliches Anlagevermégen dar. In Sachsen gibt es
rund 37.232 Kilometer Straf3en, davon sind 23.790 Kilometer Gemeindestrafien. Dies
entspricht einem Anteil von rund 64 Prozent am sdchsischen GesamtstraBennetz.

\
‘ GesamtstraBenldnge im Freistaat Sachsen 37.232 km

‘ Autobahnen Y YA'GY

\

. Bundestraf3en 2.307 km

. Staatsstraf3en 4.820 km

l

‘ Kreisstraf3en 5.748 km

. Gemeindestraf3en 23.790 km
Y,

Abbildung 8: StraBenldngen in Sachsen
Quellen: Statistisches Bundesamt, Wiesbaden 2016; Séchsischer Stadte- und Gemeindetag (SSG)

Mit fortschreitender Alterung und zunehmenden Verschleiflerscheinungen an den sachsi-
schen Verkehrswegen und den dazugehdrigen Ingenieurbauwerken verlagert sich der
Schwerpunkt der finanziellen Bedarfe weg vom Neubau in den Bereich Erhaltung und
Instandsetzung des Bestandes. Auch wenn es unterschiedliche Meinungen®® iber die zu-
kinftigen Belastungsintensitdten der verschiedenen sdchsischen Verkehrsnetze gibt, ist
doch unstrittig, dass ein bevorstehender Paradigmenwechsel vom Neubau zur Erhaltung
der bestehenden Verkehrsinfrastruktur dringend geboten ist. Der Landesverkehrsplan Sach-
sen z. B. unterstellt, dass der prognostizierte zunehmende Schwerlastverkehr sich schwer-
punktm&Big auf die BundesfernstraBen verlagern wird und rechtfertigt so, dass Ausbau
und Neubau der Staatsstrafden in Zukunft eingeschrankt werden kénnen. Demgegeniber
argumentieren Kritiker, dass Schwerlastverkehre nach wie vor auch auf StaatsstraBen statt-
finden werden. Wenn dann z. B. leistungsfahige Ortsumgehungen nicht mehr gebaut wiir-
den, gefdhrde dies die Verkehrssicherheit in Ortslagen. Des Weiteren sei es unzureichend,
den Bedarf an Staatsstrafien allein nach demografischen Prognosen zu bemessen. In Re-
gionen mit mittelfristig zurickgehender Bevdlkerung und dem damit einhergehenden Rick-
bau z.B. bei sozialen Angeboten, wiirden Menschen perspektivisch verstarkt auf ihr Auto
zuriickgreifen missen.** Der SACHSISCHE RECHNUNGSHOF forderte folgerichtig bereits

%8 Siehe z.B: Bavindustrieverband Sachsen/Sachsen-Anhalt e. V. (2012), S. 2.
59 Ebd.
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2015 ,Aufgrund der doppisch teils konsequenteren Abgrenzung von Investition und Erhal-
tungsaufwand sind fir die Kommunen zudem Férderungen wiinschenswert, die sich nicht
nur auf reine Investitionen, sondern auch auf die Erhaltung von Infrastruktur beziehen. Das
der Doppik innewohnende Ressourcenverbrauchs- und Lebenszykluskonzept ist durch die
Kommunen konsequent dazu zu nutzen, um dafir solide Planungs- und Entscheidungs-
grundlagen abzuleiten.”“° Fiir viele Kommunen bedeutet dies also zukiinftig ein Umdenken

in der Praxis bestehender Infrastrukturplanung.

4.1 Abgrenzung nach der Position des SRH
Der SRH konstatiert, dass die organisatorische Zustandigkeit fir die Erhaltung der kommu-
nalen Verkehrsinfrastruktur ist im Freistaat Sachsen zweigeteilt ist. Die betriebliche und
bauliche Unterhaltung sowie die Instandsetzung der Bundes- und Staatsstrafien unterfallen
der Zustandigkeit von Landkreisen und Kreisfreien Stadten. Die Erneuerung obliegt dem
LANDESAMT FUR STRABENBAU UND VERKEHR (LASUV), welches auBBerdem fir den Um-, Aus-

und Neubau zusténdig ist.®’

Alle vier Jahre wird durch die StraBenbauverwaltung Sachsens eine messtechnische Zu-
standserfassung und -bewertung der StaatsstraBBen durchgefihrt. Der SRH hat diese Zu-
standserfassungen und -bewertungen der Jahre 2005, 2009 und 2013 fir den Freistaat
Sachsen untersucht und ausgewertet. Die nachstehende Abbildung zeigt, in welche Zu-
standsklassenbereiche die gemessenen StraBenkilometer fallen. Etwa 42 Prozent der
StaatsstraBBen Sachsens liegen demnach iber dem Schwellenwert (roter Bereich).

Zustandsklassenbereiche Strallenlange (km) Strallenlange (km) Strallenlange (km)
(Gesamtwert) 2005 2009 2013
1,5-349 800 835 751
35-449 979 1.109 939
Lange des StaatsstralBennetzes 4 468 4 563 4579

Abbildung 9: Séchsisches Staatsstraf3ennetz nach Zustandsklassenbereichen

Quelle: SRH

Abbildung 9 zeigt, dass abhdngig vom Messergebnis vier Zustandsklassenbereiche®? ge-
bildet werden: Blau - Zustandswert von bis zu 1,49; entspricht bei den Ebenheitsmerkma-
len den Toleranzen fir die Abnahme der Bauleistungen; Rot — Der Schwellenwert 4,5
(Zustand, bei dessen Erreichen i.d.R. ErhaltungsmaBBnahmen oder Verkehrsbeschréankun-
gen eingeleitet werden sollen) ist Gberschritten; des Weiteren charakterisiert der Warnwert

€ SRH (2015): Jahresbericht 2015, S. 40.
' Ebd. S. 10.
62 Der Gesamtwert ergibt sich aus dem Gebrauchs- und Substanzwert. Der schlechtere Wert beider bestimmt
hier die Note des Gesamtwerts.
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3,5 einen Zustand, dessen Erreichen Anlass zu Analysen der Ursachen fir die Zustands-
verschlechterung und zur Planung von evil. geeigneten MafBnahmen gibt.

Dazu merkt der SRH an, dass der jGhrliche Erneuerungsbedarf momentan nicht erfillt wer-
den kann; stattdessen missen die zur Erneuerung® anstehenden Straflen mit Instandhal-
tungsmitteln weiter funktionstichtig gehalten werden. ,Der Nachholbedarf nimmt mit je-

dem Jahr weiter zu.”%*

Der SRH moniert insbesondere die fehlende Rickkopplung zwischen Bau- und Vermégens-
verwaltung. Zum Vermdgenserhalt missten im Durchschnitt jahrlich rd. 180 Mio. Euro in-
vestiert werden, denn in dieser Hohe verschleift die StraBeninfrastruktur jahrlich. Die Ver-
mogensrechnung spiele bis heute in der Arbeit der StraBenbauverwaltung aber keine
Rolle, und die Héhe der Abschreibungen sei weder im STAATSMINISTERIUM FUR WIRTSCHAFT,
ARBEIT UND VERKEHR (SMWA) noch im LASuV bekannt. Das SMWA sehe dies in der Zu-
standigkeit des LASuV an, das LASuV verweise wiederum auf die LIST GMBH, welche die
Vermégensrechnung in seinem Auftrag bearbeitet. Eine Rickkopplung zwischen den be-
teiligten Akteuren sei aber nicht zu erkennen. Dadurch blieben Uberlegungen zum Verms-
genserhalt bzw. -verzehr bei der Planung der Haushaltsansatze auflen vor. In der Straf3en-
bauverwaltung misse also zukinftig die Vermdgensrechnung als Arbeitsinstrument erkannt
werden. Dazu misse aber das ,Bewusstsein fir den Zusammenhang zwischen Abschrei-
bungen, Investitionshohe und Vermégenserhalt ausgebildet werden.”®> Vermdgenserho-
hend wirken némlich nur die Ausgaben fir den Um-, Aus- und Neubau sowie der auf die
Erneuverung entfallende Anteil der ErhaltungsmaBBnahmen. Diese Investitionen werden mit-
tels Aktivierung dem Anlagevermégen zugerechnet. Vermégensmindernd wirken hingegen
die Abschreibungen. Sie entsprechen dem jghrlich durch Alterung und Verschleif entste-
henden Wertverlust. Das gesamte StraBBeninfrastrukturvermégen des Freistaates Sachsen
wurde zum 31.12.2006 erstmals bewertet. Per 31.12.2014 entsprach das gesamte Stra-
Beninfrastrukturvermégen einem Wert von rd. 4.010 Mio. Euro.®® Zum 01.01.2007 be-
trug der Vermdgenswert der sdchsischen StaatsstraBen rd. 2.820 Mio. Euro. Per
31.12.2013 ist er um rd. 200 Mio. Euro auf rd. 2.629 Mio. Euro zuriickgegangen. Allein
die StaatsstraBBen betreffend sei die Hohe der Investitionen also schon nicht ausreichend
gewesen und das Infrastrukturvermégen werde damit tendenziell verzehrt.” Nur ,Um- und
AusbaumaBBnahmen sowie der Neubau” sind nach Auffassung des SRH |, Investitionen, die
neues Vermdgen schaffen”.®® Unterhaltung diene dabei in erster Linie der Benutzbarkeit,
die Instandsetzung solle das Erreichen der planmafligen Lebensdauer sicherstellen. Unter-
haltung und Instandsetzung wirken sich in dieser Lesart werterhaltend, jedoch nicht wert-
steigernd aus. Lediglich die Erneverung hat ebenfalls ,investiven Charakter und erhoht das

3 Siehe Abbildung 10.

¢4 SRH (2016) Beratende AuBerung, S. 16.
¢ Ebd. S. 35.

¢ SRH (2016) Jahresbericht Band |, S. 88.
¢ SRH (2016) Beratende AuBerung, S. 26.
¢ Ebd. S. 9.
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Infrastrukturvermdgen, weil ErneverungsmafBnahmen die reale Lebensdauver und rechne-
risch die Abschreibungszeit der vorhandenen StraBen bzw. Bauwerke verléngern”.® Er-
haltende Instandsetzung entspréche nach Auffassung des SRH z.B. bei Fahrbahnen dem
+Wiederherstellen schadhafter Deckenbeldge in Spurbreite bis maximal 200 m Lénge,
Dinnschichten, Oberflachenbehandlungen.” Haushaltsansatz und StraBeninfrastrukturver-
mogen dirfen laut SRH nicht unabhangig voneinander gesehen werden. Um das Infra-
strukturvermdgen vor Wertverzehr zu bewahren, missten die Haushaltsmittel fir den Um-,
Aus- und Neubau sowie fir die Erneuerung (aktivierbare Investitionen) im Mittel der Hohe
der jghrlichen Abschreibungen entsprechen. Liegen die Aktivierungen unter den Abschrei-
bungen, tritt demnach ein Vermdgensverzehr ein.”®

Um-/Ausbau

Unterhaltung (Qualitéts-
verbesserung)

Werterhalt
Betriebliche erferhaltung

Unterhaltung Bauliche Unterhaltung
(Wartung)

Wertsteigerung/Investitionen

Instandhaltung Instandsetzung

Abbildung 10: Werterhaltung und Investitionen

Quelle: Eigene Darstellung, in Anlehnung an SRH.

4.2 Abgrenzung in der kommunalen Doppik
Die Hoheit fir das kommunale Straflennetz liegt bei den Stadten, Gemeinden und Land-

kreisen. Dabei kann formal zwischen folgenden kommunalen Straf3entypen unterschieden
werden:”!

¢ SRH (2016) Beratende AuBerung, S. 9.
70 Ebd. S. 28.
71 Siehe Daehre-Kommission (2012), S. 32.
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Ortsdurchfahrten von Hauptverkehrs- und
BundesstraBBen und VerkehrsstraBen mit

ErschlieBungs-, Anlieger-

und Sammelstraflen mit
dominanter ErschlieBungs-
und Aufenthaltsfunktion

StaatsstraBBen in der dominanter innerdrilicher
Baulast der und zwischendrtlicher
Stddte/Gemeinden Verbindungsfunktion

Abbildung 11:  Unterscheidung kommunaler StraBBen
Quelle: Eigene Darstellung, in Anlehnung an Bericht Daehre-Kommission 2012.

Kommunale Straf3enverkehrsinfrastruktur soll demnach in erster Linie die Zubringerfunktion
zu den Ubergeordneten Straflen erfillen und insbesondere die Orte ohne zentralortliche
Funktion untereinander sowie die zentralen Orte mit ihren Nahbereichen verbinden. Kom-
munale StrafBen dienen aber nicht nur dem Transport von Gitern und Personen, sondern
sind gleichzeitig auch Raume, die den Birgern der Kommunen zum Aufenthalt dienen.
Obwohl bisher noch zu wenige Kommunen in Sachsen von den verfigbaren planerischen
Méglichkeiten Gebrauch (lebenszyklusorientierte Planung und Wirtschaftlichkeitsuntersu-
chung, Risikoanalysen, externe Priifungen)’? machen, lésst sich mittlerweile ein positiver
Trend in dieser Richtung feststellen.”® Der tatsdchliche Wert des kommunalen sdchsischen
StraBeninfrastrukturvermégens hingegen ist momentan nicht ohne Weiteres zu ermitteln,
denn dazu waren aus samtlichen sachsischen kommunalen Einheiten die Gber StraBeninf-
rastrukturvermdgen verfigen, aussagekraftige Eroffnungsbilanzen erforderlich. Diese lie-
gen jedoch bis dato nur etwa zur Halfte vor.”* Ferner ist zu beachten, dass die Art der
Wertansetzung in den kommunalen Eréffnungsbilanzen differieren kann, eine rein additive
Ableitung ware mit Sicherheit also nicht treffsicher. Grundsatzlich wird zwar ein Ansatz
zu Anschaffungs- und Herstellungskosten (AHK) gefordert”® und es werden Hinweise zu
ersatzweiser Feststellung gegeben falls die AHK nicht verninftig ermittelt werden kdnnen.”

Die Ermittlung dieser Kosten sorgt jedoch in der Praxis fir z.T. erhebliche Probleme.

Wie weiter oben dargestellt, erscheint fir die saéchsischen Kommunen damit unter den
Vorgaben der Grundsétze von Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit die Einfihrung eines
Erhaltungsmanagementsystems auf Basis eines Lebenszykluskostenansatzes sinnvoll.”” Um
ein zukunftsorientiertes, dauerhaft leistungsfahiges und verkehrssicheres StraBennetz zu
erhalten, empfiehlt der Séichsische Rechnungshof in seiner beratenden AuBerung beziiglich
des StaatsstraBennetzes u.a. die Erhaltung vor dem Neubau vorrangig zu verfolgen und
ein systematisches Erhaltungsmanagement aufzubauen, sowie Haushaltsklarheit und -sys-
tematik zu verbessern, indem die ErhaltungsmaBBnahmen zutreffend veranschlagt wer-
den.”® Diese Empfehlung kann gleichermaf3en fir die kommunale Ebene gelten.

72 Siehe Abschnitt 2.

73 Vgl. Hesse / Redlich / Diesener (2015), S. 27.

74 SRH (2016) Jahresbericht Band I, S. 81.

75 SéchsKomHVO-Doppik § 38 Wertansdtze fir Vermégensgegensténde.
76 SMI (2013) Hinweise Erdffnungsbilanz, S. 5.

77 Vgl. Abschnitt 3.

78 SRH (2016) Beratende AuBerung, S. 37-39.
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Was die ordnungsgemdfie Buchung verschiedener Baumaf3Bnahmen im Haushalt angeht,
liefert die vom Freistaat Sachsen in Verbindung mit der Doppik-Einfihrung zur Verfigung
gestellte Handreichung ,Abgrenzung von Investition und Instandhaltung bei StrafBen””?
wesentliche Hinweise, die an dieser Stelle nur grob zusammengefasst wiedergegeben wer-
den: Neubau-, Umbau- oder Ausbauvorhaben grundsatzlich unter Herstellungsaufwand zu
subsumieren, bei Erneverungsvorhaben an Straflen entsteht indes nur dann aktivierungsfa-
higer Herstellungsaufwand, wenn die Arbeiten wesentlich Gber das Ausmaf3 einer Unter-
haltung hinausgehen. Bei einer Straflendeckenerneuerung ist im Einzelfall anhand be-
stimmter Indizien zu prifen, ob es sich um laufende Instandhaltung oder eine Erneuerung
handelt. Bei einem grundhaften Ausbau der gesamten StraBe wird die bisherige StrafBe in
ihrem Wert in Abgang genommen. Die Investitionen fir die Grunderneuerung stellen dann
insoweit neue Anschaffungs- oder Herstellungskosten dar.

Das im folgende dargestellte Problemfeld ist zum einen die bereits im Bericht des SRH
dargestellte und bezifferte Differenz zwischen dem Finanzmittelbedarf, welcher den kom-
munalen Gebietskdrperschaften physisch-real d.h. als tatsachlicher Investitionsbedarf (zu-
ziglich des Bedarfs fir InstandhaltungsmaBBnahmen) entsteht, sowie dem ,haushalteri-
schen” Investitionsbedarf, wie er sich im kommunalen doppischen Haushalt darstellt.
Hierbei ergibt sich fir den Freistaat Sachsen zusatzlich die besondere Konstellation, dass
eine seit Einfithrung der kommunalen Doppik (im Wesentlichen ab dem Haushaltsjahr
2013) geltende Regelung es den kommunalen Gebietskdrperschaften erlaubt, Abschrei-
bungen fir (Alt)Investitionen bis zum Ende des Haushaltsjahres mit dem Basiskapital zu
verrechnen. Der § 131 Absatz 6 Satz SachsGemO lautet:

,Bis zum Ablauf des Haushaltsjahres 2017 als Saldo aus den nicht zahlungswirksamen
Ertrégen und Aufwendungen entstandene Fehlbetrage dirfen im Jahr der Entstehung mit
dem Basiskapital verrechnet werden, ohne dass die Gemeinde zur Aufstellung eines Haus-
haltsstrukturkonzeptes verpflichtet ist.”

Die Begrindung fir diese folgenreiche MaBnahme findet sich im Bericht des Sachsischen
Staatsministeriums des Innern Uber die Evaluierung der Regelungen zur Erforderlichkeit
eines Haushaltsstrukturkonzeptes sowie zum Haushaltsausgleich im Neuen Kommunalen
Haushalts- und Rechnungswesen (Kommunale Doppik)” Dort heif3t es: ,Es wirde aber das
Prinzip der Generationengerechtigkeit berfordern, wenn in den aktuellen Haushalten die
in der kameralen Zeit getroffenen Investitionsentscheidungen nunmehr uneingeschrankt
nach doppischen Kriterien abgebildet und erwirtschaftet werden missten.” Denn: ,Der
Uberwiegende Teil der séchsischen Kommunen ware jedenfalls nicht in der Lage, diese
Belastungen (aus vormaliger ,kameraler” Investitionstatigkeit, Anm. d. Verf.) aus eigener

Kraft zur Deckung zu bringen.” &

7 FAQ 1.2 (20.12.2016).
8  SMI (2016), Bericht Evaluierung der Regelungen zum Haushaltsstrukturkonzept, S. 12-13.
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Im selben Bericht findet sich auBerdem die Feststellung®': ,Vorwiegend resultierend aus
der regen Investitionstatigkeit in den Jahren nach der Wiedervereinigung im Jahr 1990
werden hohe Anlagevermdgenswerte (in den Bilanzen der séchsischen Kommunen, Anm.
d. Verf.) ausgewiesen. Aufgrund der langen Nutzungsdauern unbeweglicher Vermégens-
gegenstande (insbesondere Gebdude und Infrastrukturvermdgen) und noch nicht abge-
schlossener Investitionszyklen (ausgehend vom Jahr 1990) fir diese Anlagegiter ergeben
sich hohe Abschreibungsbetrage, die wiederum Hauptursache fir die Fehlbetrdge in den
Ergebnishaushalten sind.” Dies ist insofern von Bedeutung da, gleichzeitig konstatiert wird:
,GemdB den Haushaltsansatzen erreicht die Mehrzahl der Kommunen keinen Ausgleich
des Ergebnishaushaltes (It. Plandaten 2014 und 2015: ca. 80 %); auch mittelfristig ist mit
vergleichbaren Werten zu rechnen.” 2 Allerdings soll fir Abschreibungen auf neue Inves-
titionen (also fir Investitionen ab dem 1. Januar 2018) die Pflicht zum Ausgleich des Er-
gebnishaushaltes uneingeschrankt zur Anwendung kommen. Hieraus resultierende Fehlbe-
trage missten dann aus eigener Kraft der Gebietskorperschaft und in voller Hohe zur
Deckung gebracht werden.

Folgende Faktoren spielen also in diesem Zusammenhang bei der Bewdltigung des kom-
munalen Investitionsstaus im Bereich der Verkehrsinfrastruktur eine besondere Rolle:

1) Der hier so bezeichnete haushalterische (Re-)Investitionsbedarf misst sich am ,ge-
buchten” Wertverlust der kommunalen Verkehrsinfrastruktur wie er innerhalb der
doppischen Buchungsweise mittels Abschreibungen dargestellt wird; d.h. bei Ob-
jekten, die noch nicht vollstandig abgeschrieben wurden, muss mittels investiver
Maf3nahmen dem Wertverlust der durch die Abschreibungen dargestellt wird, ent-
gegengewirkt werden, um einen Vermdgensverlust zu verhindern, z.B. durch die
Bildung von Rickstellungen. Dieses Vorgehen kann mit ,intergenerativer Gerech-
tigkeit” begrindet werden, also dem Grundsatz, dass eine Generation nicht mehr
Ressourcen verbrauchen soll, als sie erzeugt hat. Investitionen sind also mindestens
in Hohe der Abschreibungen zu tatigen oder durch Rickstellungen zu kompensie-
ren (vorausgesetzt der Werterhalt des bilanziell erfassten Vermégensbestandes bil-
det den MaBstab). Eine reine Instandhaltungsmafnahme hat keinen erhéhenden
Einfluss auf den bilanziellen Vermdgensbestand. Dieser Vorgang geht iber die
Ergebnisrechnung in den kommunalen Haushalt ein, was den Haushaltsausgleich
gegenuber einer Einstufung als Investition erschwert. Eine dauerhaft unausgegli-
chene Ergebnisrechnung kann namlich ,haushaltsrechtliche Konsequenzen nach
sich ziehen” .

2) Die Deklaration einer MaBnahme als , Investition” oder ,Instandhaltung” kann tech-
nisch unterschiedlich ausgelegt werden, je nach Bezugsrahmen. Eine einheitlich
bindende Definition existiert nicht. Es ist jedoch fir die Erstellung des kommunalen
Jahresabschluss héchst bedeutsam, ob lediglich ,erhalten” d.h. bilanzielles Verms-
gen bewahrt, oder ,investiert” d.h. bilanzielles Vermégen erhdht wurde (bspsw.
durch Verlangerung der Lebensdauer eines Vermdgensgegenstandes). Allein die

8 SMI (2016), Bericht Evaluierung der Regelungen zum Haushaltsstrukturkonzept S. 11.
8 Ebd. S. 8.
8 Vgl. Mende / Wilmsmeier (2010), S. 2.
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Hohe der Ausgaben gemaf3 dem Motto ,Geringe Kosten= Erhaltung vs. hohe Kos-
ten = Investition”) gibt dariber keine Auskunft. Auch die Hinweise, die in diesem
Zusammenhang von der Landesregierung den Kommunen zur Verfigung gestellt
werden, verlangen im Zweifel Einzelfallprifungen. Die Kommunikation zwischen
den beteiligten kommunalen Fachbereichen muss diesbeziglich in Zukunft entschie-
den verbessert werden, denn diese Rickkopplung ist in der kommunalen Praxis
oftmals noch nicht vorhanden.

Bei bereits abgeschriebenen Objekten wird der physisch vorhandene Investitionsbedarf
haushalterisch nicht mehr durch Abschreibungen gespiegelt. Um diesen konkret zu ermit-
teln, waren samtliche abgeschriebenen Verkehrsinfrastrukturobjekte aus den Anlagenver-
zeichnissen der kommunalen Gebietskdrperschaften zu sammeln, nach den bereits weiter
oben dargestellten Methoden des Erhaltungsmanagements zu vermessen und zu bewerten.
Da insbesondere in den 1990er Jahren massiv in die sdchsische Verkehrsinfrastruktur in-
vestiert wurde, ist dieser Anteil klein, jedoch nicht zu vernachléssigen. Ein wesentlich gré-
Beres Problem kénnte hingegen die ergebnisseitige Erwirtschaftung der jahrlich anfallen-
den Abschreibungen auf neue Anlagen® iiber Ertrége darstellen.

Es erscheint deshalb GuBerst sinnvoll, vor dem Hintergrund der o.g. Problemskizze das im
Einzelfall zu behandelnde Wirtschaftsgut (StraBenabschnitt, Bricke, Tunnel), oder besser
dessen bilanztechnischen Status, in die Entscheidung, ob eine Instandsetzung oder Inves-
tition deklariert wird, einzubeziehen, denn diese Entscheidung hat direkte unterschiedliche
Auswirkungen auf den zukiinftigen Haushalt. Eine Abstimmung zwischen ausfihrenden
und buchhaltenden Kraften und ein gemeinsames Vorgehen sind hier besonders wichtig,
denn selbst kleine, wenig kostenintensive ErhaltungsmaBnahmen kénnen, abhéngig vom
Obijekt, wie Investitionen behandelt werden. Umgekehrt kénnen grofie, sehr teure Maf3-
nahmen bilanztechnisch ,nur” der Instandhaltung dienen. Werden diese Informationen
nicht korrekt von der sachlich-technischen Ebene (,von der Straf3e”) in die Bicher ibertra-
gen, drohen mittel- bis langfristig erhebliche Informationsdefizite beziglich des Wertes des
Infrastrukturvermégens in den kommunalen Haushalten. Da in der Doppik (theoretisch)
trennscharf zwischen BaumaBBnahmen in Investitionen und solchen in Instandhaltung diffe-
renziert wird, bedarf es einer detaillierten Bewertung und Einordnung von baulichen Maf3-
nahmen auf Basis der realitdtskonformen Dokumentation der kommunalen Verkehrsinfra-
struktur.  Zukinftig  hdangen  technische Fragen von  baulicher  Erhaltung  und
haushaltsbezogener Bilanzierung also eng zusammen. Ein intensiver fachlicher Austausch
zwischen Kadmmerern und Tiefbauamt ist daher erforderlich.

Mit EinfGhrung der Doppik kommt es zu einer Sichtbarmachung des Verlustes an Vermé-
genswert bei den Gemeindestraflen,® d.h. eine ,Verschleppung” des auflaufenden Inves-
titionsstaus ist zwar mdglich, wird aber transparent. Ist zudem infolge unzureichender Ab-
stimmung zwischen dem zusténdigen ,technischen Ressort” sowie dem haushalterischen
Ressort die Datenlage Gber den Zustand aller Objekte der Verkehrsinfrastruktur lickenhaft

8 Vor allem nach dem Auslaufen der derzeit geltenden Ubergangsbestimmungen, nach jetzigem Stand also
ab dem 01.01.2018.
8 Vgl. Daehre-Kommission (2012), S. 33 f.
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oder méglicherweise falsch dargestellt, kann es zu den sog. Steverungsfallen kommen:
Das SACHSISCHE STAATSMINISTERIUM DES INNERN (SMI) erlautert in seiner Handreichung zum
Thema Doppik ein Beispiel fir eine solche Steuerungsfalle: ,Je hdher beispielsweise eine
OrtsstraBe bewertet wird, desto hoher ist die jahrliche Abschreibung, welche fir den Haus-
haltsausgleich durch Ertrage ausgeglichen werden muss. Wird die StraBe dagegen zu
niedrig bewertet, ist der Ressourcenverbrauch nicht vollsténdig dargestellt.” # Viele Kom-
munen haben bei Erstellung ihrer Eréffnungsbilanzen in 2013 grof3e Teile ihrer Verkehrs-
infrastruktur mit langer bzw. der maximal méglichen Restnutzungsdauer angegeben, oder
haben statt der Anschaffungs- und Herstellungskosten (AHK) Ersatzwerte verwendet.®”
Sollte diese Praxis zukinftig beibehalten werden, kénnen daraus erwachsende Gber Jahre
gestreckte zu erwirtschaftende Abschreibungen diese Kommunen nun perspektivisch vor
erhebliche finanzielle Probleme stellen.®® Ertrdge, welche in Hohe der Abschreibungen
erwirtschaffet werden missen, speisen sich aber vor allem aus dem kommunalen Steuer-
aufkommen, welches erheblichen Schwankungen unterworfen sein kann. Es ist also von
entscheidender Bedeutung, ob eine MaBnahme ausschlieBlich in die Ergebnisrechnung
eingeht (reine Instandhaltung) oder ob sie als Investition zunéchst neues Sachvermdgen
schafft und anschlieBend in den Folgejahren die Ergebnisrechnung in Héhe der jahrlichen
Abschreibungen belastet. Vor diesem Hintergrund ist derzeit die Wahrscheinlichkeit haus-
haltsrechtlicher Konsequenzen bei haufigen Instandhaltungen tendenziell sogar noch ho-
her einzuschatzen als bei Investitionen.

Die StraBenverkehrsinfrastruktur der Stadte, Gemeinden und Kreise stellt den gréBten sach-
lichen Vermdgenswert dar, welcher oft mindestens die Halfte kommunalen Vermégens aus-
macht.®” Werden der Verschlei3 und die Abnutzung dieser Straflen also nicht adaquat
ersetzt oder keine Ricklagen fir (Neu-)Investitionen gebildet, fihrt dies langfristig zu einer
Verringerung dieses Vermdgens. Praktisch ist daher eine Unterinvestition wie eine (Neu-
)Verschuldung anzusehen. Der ,Verbrauch der StraB3e” stellt den Verbrauch des Vermo-
gens oder anders ausgedrickt, der ehemals angesparten einstmals vorhandenen Mittel
dar, mit denen die Herstellung der Straf3e finanziert worden ist, denn bilanztechnisch ge-
sehen ist die Herstellung einer Straf3e ein Aktivtausch. Die Kommune gibt finanzielle Mittel
aus und erhdlt hierfir einen Vermdgensgegenstand. Um den Verzehr des Vermégens in
Form laufender Abschreibungen als zukinftige notwendige Verpflichtung bilanztechnisch
zu erfassen, misste die Gemeinde entsprechende Ricklagen bilden. Sind dafir keine Mit-
tel vorhanden, fihren die Abschreibungen zu einer Verringerung des Vermégens und do-
mit bilanziell zu einem Verlust. Kénnen diese Verluste nicht durch anderweitige Einnahmen
kompensiert werden, kann im Ergebnis der Verpflichtung nur durch eine Neuverschuldung
nachgekommen werden. Der Vermdgensverlust wirde spatestens dann ,sichtbar”, wenn

8 SMI (2010) Doppik fir Mandatstrager, S. 13.

8  Als prominentes Beispiel kann hier die Landeshauptstadt Dresden genannt werden, siehe dazu SRH (2015)
Jahresbericht Band Il, S. 88-90.

88 Uber Griinde fiir diese Praxis vgl. z.B. Egerer (2016), S. 6

8  Siehe Abbildung 12.
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die Aufwendungen zum Unterhalt einer Straf3e mit Fremdmitteln, sprich einer weiteren Ver-
schuldung, finanziert werden mussten. Im Ergebnis fihren die Einfihrung der Doppik und
die Verpflichtung zu einer effizienten Verwaltung des Vermégens dazu, dass eine Kom-
mune verpflichtet ist, den Vermdgensverlust durch den Substanzverzehr ihrer Infrastruktur
bilanziell auszugleichen. Das fihrt nicht zwangslaufig zu einer Verpflichtung, reale Inves-
titionen zu tatigen. Aber die Kommunen missten zumindest Ricklagen bilden, um marode
StrafBen, Wege und Platze zu gegebener Zeit zukinftig sanieren zu kénnen. AbschlieBend
zum hier umrissenen Problemfeld der Abgrenzung von Investitionen und Instandhaltung

Bilanzstruktur sachsischer Gebietskérperschaften (Aktiva)

Aktive Rechnungsabgrenzung

Liquide Mittel ‘
Umlaufvermdgen ohne Liquide Mittel r
Finanzanlagevermagen _

Immaterielles Vermogen und aktive Sonderposten W

0 10 20 30 40 50 60 70 80
Immaterielles Umlaufvermdégen ohne Aktive
Vermogen und aktive Sachanlagevermdgen Finanzanlagevermogen o g Liquide Mittel
Liquide Mittel Rechnungsabgrenzung
Sonderposten
Kreisfreie Stadte 0 61 28 5 5 1
Landkreise 1 65 23 5 4 2
Gemeinden 0 72 19 3 6 0

Kreisfreie Stadte M Landkreise M Gemeinden

Abbildung 12:  Bilanzstruktur séchsischer Gebietskérperschaften (Aktiva)

soll an dieser Stelle auch darauf hingewiesen werden, das es seit langerem im wissen-
schaftlichen Diskurs auch eine Diskussion dariber gibt, ob auf kommunaler Ebene immer
die langfristige Sicherung des Vermdgensbestandes erste Prioritét haben sollte.”® Der
Grundsatz der Vermégenserhaltung wird bekanntlich mit dem Argument der ,intergenera-
tiven Gerechtigkeit” begrindet, d.h. der kommunale Vermégensbestand soll ungeschmé-
lert an die folgenden Generationen weitergegeben werden; ein Nettovermdgensverzehr
ware damit also unzul@ssig. Angesichts der ricklaufigen demographischen Entwicklung in
manchen Landesteilen fihrt aber ein gleichbleibender Vermégensbestand zu steigenden
Belastungen pro Kopf. Eine Anpassung der infrastrukturellen Gegebenheiten und Anlagen
ist aber bei riicklaufigen Bevolkerungszahlen geboten, auch aus Griinden der Wirtschaft-
lichkeit. Ein Vermdgensverzehr ware unter diesen Bedingungen finanzwirtschaftlich zu-
ndchst nicht grundsatzlich zu beanstanden.

Quelle: Bericht des SACHSISCHEN STAATSMINISTERIUM DES INNERN iber die Evaluierung der Regelungen zur Erfor-
derlichkeit eines Haushaltsstrukturkonzeptes sowie zum Haushaltsausgleich im Neuen Kommunalen Haushalts-
und Rechnungswesen (Kommunale Doppik), S. 10, , Stand 27. Mai 2015 (110 von insgesamt 440 Kommu-
nen), Eigene Darstellung.

% Vgl. z.B. Schwarting (2010), S. 222.
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5 Finanzierung der kommunalen Verkehrsinfrastruktur

Die Finanzierung des (Neu-)Baus kommunaler StraBen erfolgt zum Teil durch die Abgaben
der Eigentimer der erschlossenen Grundstiicke in Form von StraBenausbaubeitrégen und
ErschlieBungsbeitragen; demgegeniber missen die Kosten der Erhaltung jedoch aus kom-
munalem Steveraufkommen, d. h. aus Steuern und Abgaben bzw. aus der nicht zweckge-
bundenen Beteiligung an Steuereinnahmen der Bundeslander finanziert werden.

StraBenerschlieBungs- und Ausbaubeitrdge (Neubau) *':

ErschlieBung meint die Baureifmachung von Grundsticken durch Schaffung der fir die
Allgemeinheit bestimmten Verkehrs- und Erholungsflchen, Versorgungs- und Entwésse-
rungsanlagen samt Zubehdr, welche eine nachfolgende bauliche bzw. gewerbliche Nut-
zung dieses Baulands ermdglicht. Nach dem Grundsatz der Einmaligkeit der Beitragser-
hebung sollen Birger, die schon einmal zur Finanzierung dieser Anlagen herangezogen
worden sind, diese nicht auch noch mit weiteren Beitrédgen unterhalten missen. ,Daher
kommt die Erhebung von ErschlieBungsbeitragen nur fir die erstmalige Herstellung von
offentlichen Einrichtungen und Anlagen in Betracht.”?? Dementsprechend erlauben die ein-
schlagigen Ermdachtigungen ,keine wiederkehrenden Beitrdge und auch keine Uberwdl-

zung der Lasten, die sich durch den laufenden Unterhalt ergeben”.?

Im Ausbaubeitragsrecht werden nur MaBnahmen erfasst, die nach erstmaliger Herstellung
der Anlage durchgefihrt werden. Es kommen also Verbesserung, Erweiterung oder Erneu-
erung einer ErschlieBungsanlage als Anknipfungspunkt fir eine Beitragspflicht in Betracht.
Das Ausbaubeitragsrecht geht in seinem Anwendungsbereich Uber den des ErschliefSungs-
beitragsrechts hinaus. Daher muss ggf. , geprift werden, welchem Regime (Straflenausbau-
oder ErschlieBungsbeitragsrecht) die betreffende MaBnahme unterfallt, zumal die Beitrags-
pflicht unterschiedliche Voraussetzungen hat und die Kostenbeteiligung unterschiedlich zu
berechnen ist”.”* Auch hier fihren ErhaltungsmaBBnahmen zu keiner Beitragspflicht: Die
Kommunen missen diese Kosten aus dem allgemeinen Steveraufkommen finanzieren.

Investitionszuweisungen durch Bund und Lander:

Um eine ausreichende Ausstattung mit Finanzmitteln sicherzustellen, sieht Art. 106 Abs. 7
GG vor, dass von dem Landeranteil am Gesamtaufkommen der Gemeinschaftssteuern den
Gemeinden und Gemeindeverbdnden insgesamt ein von der Landesgesetzgebung zu be-
stimmender Hundertsatz zuflief3t. Die Lander sind damit also verpflichtet, fir eine ausrei-
chende Finanzausstattung der Aufgabentrager ,Gemeinden” und ,Gemeindeverbande”

71 Vgl. zu Ausbaubeitrégen Jacob, (2015) S. 26-29.

%2 Ebd. S. 26.

9 Ebd.

% Ebd. S. 29. Fir eine genavere Betrachtung der rechtlichen Rahmenbedingungen siehe auch: Gramlich /
Orantek (2011), S. 69-94.
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zu sorgen. Letztlich bestimmt allerdings die jeweilige Landesgesetzgebung, ob und wel-
cher Teil des Aufkommens der Landessteuern den Gemeinden (Gemeindeverbdanden) zu-

kommt.

Fur Investitionen in die kommunale Verkehrsinfrastruktur kommen auch zweckgebundene
Zuschisse aus dem Enfflechtungsgesetz (vormals Zuschisse nach dem Gemeindeverkehrs-
finanzierungsgesetz — GVFG) in Betracht, die fir Ausbau und Erneuerung wichtiger Ge-
meindestraBen gewdhrt werden kdnnen: In Zusammenhang mit der Beendigung der Fi-
nanzhilfen des Bundes fir ,Investitionen zur Verbesserung der Verkehrsverhdlinisse der
Gemeinden” steht den Landern ab dem O1. Januar 2014 bis zum 31. Dezember 2019
iahrlich ein Betrag von 1.335,5 Mio. Euro aus dem Haushalt des Bundes zu, welcher

t.”> ,Diese Betrdge sind von den Landern fir Investi-

prozentual auf die Lander aufgeteilt is
tionen, die zur Verbesserung der Verkehrsverhdlinisse in den Gemeinden erforderlich sind,
einzusetzen. Allerdings dienen die Mittel — soweit Straflenanlagen betroffen sind — nach
ihrer gesetzlichen Zweckbestimmung allein dem Bau und Ausbau von verkehrswichtigen
innerortlichen StraBen. Ausnahmen bilden hierbei Anlieger- und ErschlieBungsstrafien, so-
weit diese in der Baulast der Gemeinden, Landkreise oder kommunalen Zusammenschlis-
sen stehen, die an Stelle von Gemeinden oder Landkreisen Trager der Baulast sind.”*° Die
vorherige Zweckbestimmung endete zum 31.12.2013, und die Mittel unterliegen seitdem
nur noch einer allgemeinen investiven Zweckbindung (sind also nicht mehr auf Verkehrs-
investitionen beschrankt). Vor diesem Hintergrund gewdhren die Lander fir den kommu-
nalen StraBenbau zwar Zuwendungen, wofir im Landeshaushalt Kassenmittel ausgewie-
sen sind. Im Ergebnis sind MaBnahmen der Unterhaltung von der Forderung aber
ausgeschlossen.”” Laut Gesetzentwurf zur Fortfihrung des GVFG-Bundesprogramms vom
12.06.2013% soll die bestehende Regelung zwar Gber 2019 hinaus fortgefihrt werden,
in einer Antwort der Bundesregierung auf eine Kleine Anfrage der der Partei BUNDNIS
90/DIE GRUNEN wurde allerdings bestatigt, dass Offnung des GVFG-Bundesprogramms
for SanierungsmaBBnahmen bzw. Ersatzinvestitionen auch bei der jetzt geplanten Verlan-
gerung Uber den 31.12.2019 hinaus nicht beabsichtigt sind.”” Ab 2020 werden Stédte
und Gemeinden bei gro3en Erhaltungsprojekten allein auf die Unterstitzung der Lander
angewiesen sein. Der Bund wird dann nicht mehr Gber diesen Weg mit Férdermitteln am
Umbau des StraBenraums zum Beispiel im Rahmen von Stadtsanierungskonzepten beteiligt
sein. Daneben verbleibt nur die Méglichkeit der Bundesunterstitzung fir Larmschutzmaf3-
nahmen an Straflen zum Beispiel im Rahmen von Konjunkturprogrammen oder der derzei-
tigen Férderung finanzschwacher Kommunen.

0

5 EntflechtG § 3.

Jacob (2015), S. 29.

7 Ebd.

98 BT-Drucksache 17/13970.

99 BT-Drucksache 18/9433 S. 2 f.

0
o
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5.1 Mégliche Finanzierungsquellen der Kommunen

Stevern sind fur die Frage der Finanzierung des StraBenbaus meist nicht unmittelbar rele-
vant, da Stevern zwar fir eine Hebung der allgemeinen kommunalen Finanzmittelausstat-
tung, aber nicht als eine zweckgebundene Einnahme fir den kommunalen Straf3enbau in
Betracht kommen.'® Sie kénnen, wenn politisch innerhalb der Gemeindegremien durch-
setzbar, natirlich trotzdem fur Verkehrsinvestitionen verwendet werden. Allerdings stehen
in vielen Kommunen, besonders in den defizitdren, solche investiven Ausgaben nicht ganz
oben auf der Prioritdtenliste. Das Aquivalenzprinzip der Gebiihren erlaubt hingegen zwar
eine Verknipfung mit individuell zurechenbarer Gegenleistung des &ffentlich-rechtlichen
Gemeinwesens nach den Grundsdtzen der Kostendeckung, jedoch ist eine Erhebung von
Gebuhren zur Deckung kommunaler Verkehrsinfrastrukturbedarfe von erheblicher politi-
scher Brisanz. Auflerdem sind Gebuhren als Ansatz zur Finanzierung kommunaler StrafBen
insoweit problematisch, als sie zur Deckung des allgemeinen Finanzbedarfs dienen, also
nicht zweckgebunden sind.'”"

In Deutschland wurde im Zuge der Luftreinhaltevorschriften der EU in Bezug auf Feinstaub
sowie Stickstoffdioxid Uber die Einfihrung einer sogenannten City-Maut in mehreren deut-
schen Grof3stadten diskutiert. Es setzte sich im Zuge der Debatten allerdings das Modell
der Umweltzonen durch, nicht zuletzt weil in entsprechenden Befragungen festgestellt
wurde, dass die Akzeptanz der City-Maut-Modelle in der Bevdlkerung nur sehr begrenzt
gegeben war.'® Dariiberhinausgehende konkrete Pléne fir die Einfihrung von Innenstadt-
maut-Systemen wurden daraufhin vorerst zuriickgestellt, die politische Diskussion dartber
besteht jedoch weiterhin. Der ALLGEMEINE DEUTSCHE AUTOMOBIL-CLUB (ADAC) beispiels-
weise beurteilt das Modell der City-Maut fir deutsche Stadte weiterhin kritisch. Eine Ver-
wendung der Einnahmen durch stadtische StraBenbenutzungsgebihren fir verkehrsinfra-
strukturfremde Zwecke wdren den Autofahrern nur schwer zu vermitteln und fhrten zu
einer niedrigen Akzeptanz. Der DEUTSCHE STADTE- UND GEMEINDEBUND (DSTGB) erhob hin-
gegen zwischenzeitlich in einem Positionspapier'® die Forderung nach Ausweitung der
bestehenden LKW-Maut (auf BundesfernstraBBen) auch auf PKW, allerdings unter der Vo-
raussetzung, dass die so generierten Mehreinnahmen direkt auch dem kommunalen Stro-
Bennetz zugutekommen missten. Eine FortfGhrung der Diskussion um verschiedene Wege
der PKW-Maut und die Verwendung der so zusdtzlich vereinnahmten Mittel ist auch for
die Zukunft zu erwarten.

10 Jacob (2015), S. 31.

101 Ebd. S. 31-32.

102 Vgl. z.B. Hautzinger et al. (2011), S. 108-156.

193 | andsberg (2015) DStGB-Position: Statement zu Finanzierung der Verkehrsinfrastruktur.
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5.2 Derzeitiger Stand der Forderung im kommunalen

StraBBenbau Sachsens

Mit der zukinftigen Férderung des kommunalen StraBenbaus will der Freistaat Sachsen
die bedarfsgerechte Verwendung der Mittel durch die Landkreise und Gemeinden verkniip-
fen. Insbesondere der ungenigende Zustand vieler Ingenieurbauwerke (insbesondere Bru-
cken und Tunnel) in kommunaler Baulast soll dabei durch gezielte Férderung verbessert
werden. ' Die vollsténdige und transparente Ubersicht iber in Sachsen bestehende Mag-
lichkeiten zur Férderung kommunaler Infrastrukturvorhaben gestaltet sich nach wie vor als
aufwdandig. Die Informationen in den verschiedenen einschlégigen Datenbanken und In-
formationsquellen sind z.T. widersprichlich und irrefihrend.'®

Beziglich der Verkehrsinfrastruktur kann man VwV Investkraft entnehmen, inwieweit den
sachsischen Kommunen Zuwendungen nach § 3 des Sdchsischen Investitionskraftstcr-
kungsgesetzes'® im Bereich StraBenbau gewdhrt werden kénnen. ' Das Investitionspro-
gramm ,Bricken in die Zukunft’, welches der Freistaat Sachsen auf Grundlage dieses
gesetzes aufgelegt hat, sollte nach Ankindigung der séchsischen Staatsregierung ,800
Millionen Euro fir Schulen, StraBBen, Sportstatten und OPNV*'% bereitstellen. Die blofe
Betrachtung der Gesamtsumme tduscht aber dariber hinweg, dass die Kommunen mit
einem Anteil von fast 40 Prozent an der Férdersumme selbst in groflem Umfang zur Hohe

des Programms beitragen, es sich also nicht ausschlieBlich um zusatzlich bereitgestellte
Mittel handelt. '%°

Nach Informationen des SMWA stellte der Freistaat einschlieBlich der Ausgabereste im
Jahr 2016 rund 188 Millionen Euro zur Verfigung, von denen im Mai 2016 bereits ca.
150 Millionen bewilligt worden waren. ''° Die zur Verfigung stehenden Mittel wurden je
zur Hélfte in eine neu eingefihrte Instandsetzungs- und Erneuerungspauschale sowie in
EinzelmaBBnahmen aufgeteilt. Insgesamt rund 60 Millionen Euro wurden fir die Instandset-
zungs- und Erneverungspauschale an die Kommunen verteilt. Die Hohe richtete sich nach
der Gesamtlédnge der StraBBen und Radwege jeder Kommune. Die Ausreichung der Forder-
mittel erfolgt auf Grundlage der Richtlinie des SMWA fir die Férderung von Straflen- und

Briickenbauvorhaben kommunaler Baulasttrager. '

104 Siehe dazu Landesverkehrsplan Sachsen 2025, S. 44.

105 Vgl dazu Plaza (2016), S. 2 f.

106 Sachsisches Investitionskraftstarkungsgesetz vom 16. Dezember 2015 (SachsGVBI. S. 656, 657).

197 VwV Investkraft vom 23. Februar 2016 (SachsABI. S. 302).

108 Pressemitteilung der Séichsischen Staatsregierung vom 23.02.2016.

199 Siehe dazu ausfishrlich: Kratzmann / Redlich /Hesse (2016), S. 1.

1% Medieninformation SMWA 30.05.2016.

" SMWA (2015), Richtlinie fir die Férderung von StraBen- und Briickenbauvorhaben kommunaler Baulast-
trager.
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5.3 OPP fir die kommunale Ebene: Infrastrukturgesell-
schaften

Vor dem Hintergrund des ansteigenden bundesweiten Investitionsriickstaus hatte die vom
BUNDESMINISTERIUM FUR WIRTSCHAFT UND ENERGIE (BMWI) eingesetzte Expertenkommission
unter Leitung von FRATZSCHER im April 2015 die Prifung von neuen Fondsmodellen zur
Mobilisierung zusatzlicher privater Infrastrukturfinanzierung vorgeschlagen. Diesem Prif-
auftrag seitens der Wirtschaftsprifungsgesellschaft PwC zwischenzeitlich nachgekommen.
Untersucht wurde, wie neben der herkdmmlichen Durchfihrung von Infrastrukturprojekten
iber Offentlich-Private Partnerschaften (OPP) ein neues Finanzierungsmodell etabliert wer-
den kénnte. Das in dem Bericht erarbeitete Modell soll im Wesentlichen durch einen Risi-
kotransfer von den Kommunen an institutionelle Investoren eine Alternative zu bestehenden
Beschaffungs- und Finanzierungsformen schaffen und so Impulse fir héhere Infrastrukturin-
vestitionen der Kommunen liefern. Zielsetzung des Gutachtens war, ein markifahiges Mo-
dell zu entwickeln, das gegeniber den bestehenden Beschaffungs- und Finanzierungsmo-

Ausschreibung Unternehmervertrag (Variante 1)
Grundsatz: Pflicht zur Vergabe in Teil- und Fachlosen (§ 97 Abs. 4 GWB)

Auftrag (Projektvertrag)
regelmilbige Projekt-KG F.mgelt?.nhlungen
Entgeltzahlungen (steuerlich transparent) nach Leistung

Auftrag (Unternehmervertrag)

optionalz Beleiligung " “aptionale Beteiligung

Ausschreibung Finanzierung EK nach Gegf. auch FK-Finanzierung Durch die

Projektvertrag MaBgabe des Projektvertrags iiber Fonds Zusammen-
fassung von

Ggf. Zwischenschaltung der Eine FK-Finanzierung tber Projekten

staatlichen Infrastrukour- Fonds kénnte interessant sein, bieten sich

gesellschaft (Ausschreibung um Priifaufwand anf Seiten der griifiere

im Auftrag der Kommune) Banken zu vermeiden Spielriume
bei der Los-
unterteilung

Fondsstruktur

Fonds

(finanziert EK) (finanziert FK)

Ausschreibung Unternehmervertrag (Variante 2)

Abbildung 13:  Vorhabenstruktur kommunale Infrastrukturgesellschaft (Modell PwC)

dellen Effizienzverbesserungen aufweist. Zielobjekt dieses neuen Instrumentes sollen
standardisierbare Projekte sein, um mdglichst viele typische kommunale Infrastrukturvorha-
ben, wie etwa die Sanierung kommunaler StraBenbriicken organisatorisch und finanziell
zusammenfassen zu kénnen.''? Kern des Modells ist die Errichtung einer zentralen Institu-
tion in Form einer staatlichen Infrastrukturgesellschaft, die den Strukturierungsprozess der
Finanzierung weitgehend vereinheitlicht, die geeigneten kommunale Projekte bindelt und
als Mittler zwischen Kommune und Investoren agieren soll. Durch die Bindelung einer
groBeren Zahl von geeigneten Projekten sollen dann dkonomische Skaleneffekte erzielt
und Kosten eingespart werden. Diese Ldsung steht in der Praxis noch zur Bewdhrung aus,
und verschiedene Vor- und Nachteile sind dabei abzuwégen.'™ Insbesondere die Kom-
plexitat des Modells kdnnte nach Ansicht der Autoren der PwC-Studie abschreckend auf
die kommunale Seite wirken, weswegen zusatzlich ein detailliertes und nachhaltiges Kom-

12 pwC (2016), Schlussbericht, S. 48.
113 Vgl. dazu auch Kratzmann / Redlich (2017).
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munikationskonzept entwickelt werden sollte; auflerdem missten die kommunalen Spitzen-
verbande bei der Vermittlung des Modells gegeniber den Stadten und Gemeinden eine
besondere Funktion Gbernehmen.
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6 Schlussbetrachtung

Fir die Bundesrepublik Deutschland insgesamt hat die Férderbank des Bundes KFW im Juli
2016 die Ergebnisse des Kommunalpanels 2016 vorgestellt. ''* Seit 2010 |asst sie vom
DEUTSCHEN INSTITUT FUR URBANISTIK (Difu) jahrlich eine Befragung von Kémmerern in Krei-
sen, Stadten und Gemeinden durchfihren. Fir den Bereich Straf3en- und Verkehrsinfra-
struktur kommt die jingste Untersuchung u.a. zu folgendem Ergebnis: Die StraB3en- und
Verkehrsinfrastruktur hatte Ende 2015 mit 35,4 Mrd. Euro den gréften Investitionsriick-
stand aller Infrastrukturbereiche der Kommunen deutschlandweit. Zum hohen Investitions-
rickstand bei StraBen- und Verkehrsinfrastruktur tragt bei, dass der laufende Unterhalt nicht
ausreichend ist. Nur jede zwanzigste Kommune in Deutschland gewdhrleistet den laufen-
den Unterhalt vollstandig.

Aufgrund der unzureichenden Datenlage sowohl in der Erfassung der kommunalen Ver-
kehrsinfrastruktur als Vermdgensgegenstand in den kommunalen Bilanzen als auch den
tatséchlich vorzufindenden Straflenzustanden ist es derzeit schwierig, genau zu bestim-
men, in welcher Hohe Erhaltungsmittel bzw. Investitionsmittel zur StraBenerhaltung in den
sachsischen Kommunen zukinftig notwendig werden. Erst bei rd. 49 % der doppisch bu-
chenden Kérperschaften liegt eine festgestellte Eroffnungsbilanz vor.''® Es stehen also der-
zeit keine Kennzahlen zur Verfigung, mit denen der Erhaltungs- und Investitionsaufwand
einfach ermittelt werden kdnnte, geschweige denn trennscharf voneinander abgegrenzt.
Daher lasst sich die Frage, wie hoch die erforderlichen Finanzmittel durchschnittlich fir die
StrafBenerhaltung einer séchsischen Gemeinde ausfallen sollten, um das kommunale Netz
in einem guten Gebrauchszustand zu erhalten, bisher nur schwer beantworten. Eine Hoch-
rechnung auf der Basis verschiedener empirischer Befragungen sdchsischer Kommunen
lasst aber zumindest einen Rickschluss auf plausible Gréf3enordnungen zu. Bis zum Jahr
2020 mussten nach einer Befragung der sdchsischen Kommunen (Herbst 2016) ca. 1,5
Mrd. Euro in die sdchsische kommunale Verkehrsinfrastruktur investiert werden, der In-

standhaltungsbedarf wurde fir die néchsten 5 Jahre auf rd. 460 Mio. Euro geschétzt.!'

Entscheidungen Uber Erhaltungsmaf3nahmen sollten, wie in den Abschnitten 2 und 3 dar-
gestellt, auf der Grundlage systematischer Zustandserfassungen der vorhandenen zu be-
treuenden Infrastruktur nach objektiven Gesichtspunkten getroffen werden. Fir ein zielge-
richtetes Erhaltungsmanagement ist dabei eine aktuelle StraBendatenbank die zwingende
Voraussetzung, welche unter Beriicksichtigung von Zustand, Verkehrsdaten und Funktions-
daten eine umfassende Beseitigung von Schaden und eine Entwicklung effizienter Strate-
gien der Erhaltung ermdglicht. Im Rahmen von préventiven Erhaltungsstrategien kann sich
langfristig der Umfang der notwendigen MaBBnahmen insgesamt vermindern und sich po-
sitiv auf die betriebswirtschaftlichen Ergebnisse des kommunalen Baulasttragers auswirken.

14 KW Kommunalpanel (2016).
115 SRH (2016) Jahresbericht Band Il: Kommunalbericht, S. 81.
¢ Kilian / Hesse / Redlich (2016), S. 20.
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Die Implementierung von speziellen Managementprogrammen (PMS) ermdglicht die Pla-
nung und Festlegung von optimalen Eingriffszeitpunkten. So kann z.B. eine bessere Ab-
stimmung zwischen Baulasttrégern und Versorgungsunternehmen erfolgen. Erhaltungsma-
nagementsysteme  kdnnen somit die qualifizierte  Entscheidungsgrundlage  fur
kaufmannisches Denken und politisches Handeln bilden. Bei Wahl der optimalen Erhal-
tungsstrategien sind im Idealfall auf Dauer Kosteneinsparungen méglich und eine effiziente
Bewirtschaftung des Vermégensgegenstands Verkehrsinfrastruktur kann gewdhrleistet wer-
den.

Die Einfihrung der doppischen Buchfihrung, verbunden mit der Erstellung der Eroffnungs-
bilanz, bei der eine einmalige Neubewertung des kommunalen Vermégens erfolgte, wirft
zwar eine Reihe von organisatorischen Problemen auf, bietet jedoch auch groe Chancen.
Nach empirischen Untersuchungen haben fir das Jahr 2014 77% der sachsischen Kom-
munen einen negativen Ergebnishaushalt feststellt. Die Mehrheit der Kommunen mit negao-
tivem Ergebnishaushalt hatte auch negative Finanzhaushalte vorzuweisen''”; der Haushalt-
sausgleich wurde fir viele sachsische Kommunen durch die neuen doppischen Regelungen
zundchst erschwert.''® Zu den weiteren Problemen zahlt insbesondere die schwierige Be-
stimmung realistischer Werte fir StraBen, Bricken, Tunnel und andere Bauwerke der Ver-
kehrsinfrastruktur. Die Deklaration von baulichen MaBnahmen missen ferner iber alle be-
troffenen Fachbereiche einer einheitlich festgelegten Nomenklatur folgen, um diese im
Haushalt sachgerecht abbilden zu kénnen. Aber auch die derzeit im Freistaat Sachsen
geltenden haushaltsrechtlichen Bestimmungen, die ein Aufzehren dieses ermittelten Vermo-
genswerts sanktionslos ermdglichen, werden zukinftig Bestandteil der weiteren Debatte
sein, die es auch in anderen Bundeslandern in ahnlicher Form zu fihren gilt. Es ist abseh-
bar, dass hinsichtlich der Bewirtschaftung dieses enormen Vermdgens eine zusatzliche
finanzielle Unterstitzung der Kommunen durch Bund und Lander alternativios sein wird.
Ob dies allein durch spezielle Férderprogramme bewerkstelligt werden kann, ist aufgrund
der zeitlichen Befristung vieler Programme und der z.T. unklaren Begrifflichkeiten innerhalb
der Forderrichtlinien zu bezweifeln. Auch wenn aufgrund demographischer Veranderun-
gen in manchen Kommunen das Abschmelzen dieses Vermégens dkonomisch gesehen
unbedenklich sein kann, wird in Politik, Verwaltung und Wissenschaft erértert werden mis-
sen, ob vor diesem Hintergrund die Finanzausstattung der Kommunen nicht grundsatzlich
strukturell angehoben werden muss.

17 Jénchen, (2014), S. 413.
118 Egerer (2016), S. 14-16.
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http://www.kommunale-verwaltung.sachsen.de/download/Kommunale_Verwaltung/FAQ1_2.pdf
http://www.kommunale-verwaltung.sachsen.de/download/Kommunale_Verwaltung/FAQ1_2.pdf
http://www.ifbgauer.de/besucherApp/misc/std_page.php?id=169&nav=152&nav1=332

Das Kompetenzzentrum fior kommunale Infrastruktur Sachsen (KOMKIS) stellt eine
kostenfreie Informations- und Beratungsplattform fir die kommunale Ebene in Sachsen dar. Im
Schnittstellenbereich zwischen Verwaltung, Wissenschaft und Politik agiert das KOMKIS als
kompetenter Informationsgeber, neutralen Vermittler und inhaltlicher Ansprechpartner zu Themen

der kommunalen Infrastrukturbeschaffung, -erhaltung und -bewirtschaftung.

Weitere Veroffentlichungsformate abrufbar unter www.uni-leipzig.de/komkis:

KOMKIS Dialog
KOMKIS Position
KONKIS Praxis

KOMKIS Report
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