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1 Einleitung

In jedem Fruhjahr wiederholt sich auf unseren Strallen das gleiche Bild:
Strallenbauverwaltung und Kommunen bemuhen sich verzweifelt, der vie-
len neuen Schlaglécher Herr zu werden. Aufgrund dieses zunehmenden
Substanzverzehrs ist die Mobilitdt in Deutschland ernsthaft gefahrdet.
Durch nicht durchgefuhrte, jedoch zwingend erforderliche planmaRige Er-
haltungsmalRnahmen entsteht jahrlich ein volkswirtschaftlicher Werteverlust
unserer Verkehrsinfrastruktur in Milliardenhdhe: Im Bericht der Kommissi-
on ,Zukunft der Verkehrsinfrastrukturfinanzierung® vom Dezember 2012
(Daehre-Kommission) wurde fur die StraBeninstandhaltung ein Defizit von
mindestens 4,7 Mrd. EURO pro Jahr ermittelt, davon 3,4 Mrd. allein fur Ge-
meinde-, Kreis- und Landesstra3en.
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Abbildung 1: StraBennetzlange in Deutschland

Quelle: In Anlehnung an Otto Elsner Verlagsgesellschaft: Der Elsner-Handbuch fur StraBen-
und Verkehrswesen; Planung Bau Erhaltung Verkehr Betrieb, Dieburg, 2014, S. 117.

1 Vgl. Kommission ,Zukunft der Verkehrsinfrastrukturfinanzierung” (2012), S. 37.



Aufgrund fehlender Haushaltsmittel werden kommunale Stralen oft nur
noch provisorisch repariert. Dies fahrt auf Dauer zu héheren finanziellen
Belastungen als bei zielgerichteten, nachhaltigen und bedarfsgerechten
Instandhaltungs- bzw. Erneuerungsmalnahmen. Fur die Durchfuhrung sys-
tematischer Maflnahmen sind ausreichende Informationen zum Bestand
und zum Zustand der Strallen erforderlich. Es bedarf einer fundierten Be-
standsaufnahme, die in regelmaligen Zeitraumen wiederholt werden muss,
um so den Bedarf objektiv belegen zu kénnen.

Es existieren innovative Vertragsmodelle, die es ermdglichen, private Fir-
men in den Instandhaltungsprozess systematisch einzubinden. Durch die
Einbeziehung des Sachverstandes von regional ansassigen Unternehmen
kdnnen notwendige MalRnahmen bei Verschlankung des Verwaltungsab-
laufes durch ein effizientes Erhaltungsmanagement wirtschaftlicher umge-
setzt werden.

Durch eine langfristige Vertragsbindung und eine umfassende Kosten-
betrachtung werden Varianten attraktiv, die bei einer konventionellen Rea-
lisierung von StraBenbauprojekten nicht in Frage kémen. Uber den gesam-
ten Lebenszyklus werden funktionale Anforderungen an die Befahrbarkeit
der StraBe durch Zustands- und Schadensmerkmale definiert und kontrol-
liert. Hierdurch werden fur den Auftraggeber sowohl das Bau- als auch das
Erhaltungsrisiko minimiert, da der Auftragnehmer bereits in der Bauphase
die Grundlage schafft, den spateren Erhaltungsaufwand unter Einhaltung
der Anforderungen zu optimieren.

Der vorliegende Leitfaden vermittelt innovative Lésungsmoglichkeiten
zur technischen, vertraglichen und wirtschaftlichen Optimierung von kom-
munalen Straleninstandhaltungsmaflnahmen. Nur durch grundhafte Stra-
Benerneuerungen statt kurzfristiger ,Flickschusterei* wird eine optimale
Verwendung der vorhandenen knappen finanziellen Mittel erreicht. Ergan-
zend werden Moglichkeiten vorgestellt, zusatzliche Finanzierungsquellen
zu erschlielen, um so die enorme Finanzierungslicke in der gemeindlichen
StralBeninstandhaltung zu verringern.



2 Wesentliche ingenieurtechnische Grundlagen

Die wesentlichen Ursachen fur die wiederkehrenden Strallenschaden sind
in den meisten Fallen eine mangelnde Tragfahigkeit der Strallenkonstruktion
oder eine unzureichende Entwasserung. Bestehende kommunale Stralien
weisen aufgrund der unterschiedlichen Historie keinen einheitlichen Aufbau
auf. Die Kenntnis des Strallenaufbaus ist notwendig, um Schadensbilder
rechtzeitig zu identifizieren und effizient zu beseitigen.

2.1 Aufbau einer StralRe

Der grundlegende Aufbau einer Stralle ist, unabhangig vom Strallentyp,
von der primaren Struktur immer gleich. Eine einfache zweispurige Stralle
wird auf den Unterbau bzw. Untergrund aufgesetzt. Der Strallenkérper oder
Oberbau besteht aus einer Deckschicht, mindestens einer Tragschicht so-
wie aus einer Frostschutzschicht. Je nach Belastungsklasse kann der Ein-
bau einer Binderschicht zwischen Deck- und Tragschicht erforderlich sein.

Die Deckschicht dient dem Schutz des Stralenkorpers vor Abrieb und
Witterungseinflissen und kann aus Asphalt, Beton, Pflaster oder Platten
bestehen. Im kommunalen Strallenbau finden vorwiegend Asphalt und
Pflaster Anwendung.
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Abbildung 2: Straenquerschnitt auBerorts

Quelle: In Anlehnung an Richtlinie fur die Standardisierung des Oberbaus von Verkehrsfla-
chen (RStO 12), FGSV, KoIn 2012.



Die Binderschicht Ubertragt die Krafte aus der Deckschicht in die obers-
te Tragschicht und ermoglicht einen profilgenaueren Einbau der Deck-
schicht. Mithilfe der Tragschichten werden die Lasten gleichmagig in den
Untergrund verteilt und damit die Belastbarkeit der Stralse erhoht. Hinsicht-
lich der Tragschichten wird unterschieden, ob es sich um eine unbefestigte
Tragschicht, bestehend aus Kies oder Schotter, oder um eine befestigte
Tragschicht, hergestellt als Asphalt- oder hydraulisch gebundene Trag-
schicht (HGT), handelt.

Abbildung 3: Beispielhafter Schichtenaufbau einer Asphalt- und Pflasterstralte nach RSTO 12
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Abbildung 4: Schaden durch Eislinsen



Die Dicke der einzelnen Schichten bei bestehenden Stralien variiert auf-
grund der verschiedenen Belastungsklassen sowie der unterschiedlichen
Frosteinwirkungszonen in Deutschland. Kenntnisse Uber den Schichtenauf-
bau der einzelnen Straflen sind in vielen Kommunen nicht vorhanden.

2.2 Typische Schadensbilder

Dadurch, dass die Schichten einer Stralle nur eine begrenzte Lebensdau-
er aufweisen, kénnen nach Jahrzehnten der Benutzung Schaden an der
Oberflache auftreten. Die gangigsten Beschadigungen bzw. Schadstellen
am Strallenkorper sind:?

* Risshaufungen * Ausmagerungen

* Langsunebenheiten * Flickstellen

* Spurrinnen » Kornausbriche

» Bindemittelanreicherung * Absenkungen und

» Polierte Kornoberflache » offene Fugen (Pflasterdecken)

* Netzrisse

Abbildung 5: Schadstellen im Streckenbe- Abbildung 6: Fehlerhafter Pflasterverbund
reich als Indiz fur mangelnde Tragfahigkeit infolge von Absenkungen

Quelle: Reparatur von Pflasterdecken unter http:/pflasterdecken-gutachter.de/fugensanierung.pdf

2 Quelle: FSGV: RSTO 12, ZTV BEA-StB 09, S. 38.



In vielen Fallen sind die Schadstellen auf Funktionsbeeintrachtigungen der
unteren Schichten zurtckzufUhren. Zur Behebung der besagten Schaden
werden Uberwiegend kurzfristige Reparaturen eingeleitet, um eine Befahr-
barkeit der Strale schnellstmdglich wieder zu ermdglichen. Ein leider im-
mer wieder praktiziertes unwirtschaftliches Verfahren, das im Gegensatz
zu einer zielgerichteten Instandsetzungs- bzw. Erneuerungsmaflnahme
keine dauerhafte Losung darstellt. Permanentes Schlaglochflicken ist keine
geeignete Aktion, um den Werteverlust aufzuhalten, da punktuelles Flicken
nicht die unmittelbaren Ursachen der Schadensbildung beseitigt. Teilweise
erhdhen diese MaBnahmen sogar die Unebenheit der Stralle und wirken
sich damit negativ auf die Nutzung aus.

Nur Uber projektbezogene und zielgerichtete Erhaltungsmalnahmen
wird eine Verbesserung der Strallensubstanz erreicht.

Abbildung 7: Ansammlung von provisori- Abbildung 8: Fehlerhafter Pflasterverbund
schen Schlaglochflickungen

2.3 Planerische Grundlagen und Bestandsaufnahme

Planerische Grundlagen

Im Rahmen der Vergabeverfahren unter Einbeziehung privatwirtschaftlichen
Knowhows ist es Ublich, dass der ¢ffentliche Auftraggeber (AG) zunéchst eine
Referenzplanung (vertiefende Planunterlagen, die bereits Aussagen zum Auf-
bau, zur Gestaltung o. a. enthalten) erstellt, die der Unternehmer als Grundlage
fur innovative Alternativen oder Vorschlage, unter Einhaltung der Bedingungen
aus dem Planfeststellungsbeschluss, fur seine weitere Planung nutzen kann.



Bei bereits vorhandenen Stralenverkehrsanlagen erganzt eine entspre-
chende Bestandsanalyse und Bestandsdokumentation die fur die Planung
relevanten Angaben zur weiteren planerischen Umsetzung.

Bestandsaufnahme

Zur Bewertung einer unabhangigen, begrundbaren, transparenten und ob-
jektiv nachvollziehbaren Erhaltungsplanung sind ausreichende Informatio-
nen zum Bestand und zum Zustand der Fahrbahnbefestigungen im jewei-
ligen StraBennetz erforderlich. Die StraBenzustandsinformationen mussen
daher in zyklischen Zeitraumen wiederholt erhoben, erfasst, gespeichert
und bewertet werden, um die Zustandsanderung ableiten und darstellen
zu kénnen.

Die Zustandserfassung kann hierbei visuell oder messtechnisch mit
Messfahrzeugen durchgefuhrt werden. In Kommunen werden bislang
vorwiegend visuelle Zustandserfassungen realisiert. Die gewonnenen Zu-
standsdaten werden zu Gebrauchs- bzw. Substanzwerten verdichtet und in
einem Gesamtwert abgebildet.

2.4 MalRnahmen der wertsichernden Instandsetzung

Sind der Bestand der Straen und deren Zustande erfasst, kdnnen syste-
matische ErhaltungsmalRnahmen geplant werden. In Abbildung 9 sind die
Begriffe der Erhaltung sowie Um- und Ausbau, Erweiterung und Neubau
naher definiert.

Einzelne kleinflachige MafRnahmen werden in Summe teurer als eine
groflflachige Mallnahme. Ein Kostenvergleich Uber den gesamten Lebens-
zyklus einer Strale oder Ingenieurbauwerk, wie z. B. einer Brucke wurde
transparent zeigen, dass eine zielgerichtete Erhaltungspolitik in jedem Fal-
le wirtschaftlicher ist als eine permanent betriebene Flickschusterei. Nur
in der Gesamtbetrachtung bzw. Gesamteinschatzung von Baukosten und
moglichen Erhaltungskosten kann eine Aussage zu einer nachhaltigen und
wirtschaftlichen Umsetzung von StrallenbaumalRnahmen getroffen werden.

Mithilfe eines zielgerichteten Erhaltungsmanagements fur die Strallen-
konstruktionen (PMS: Pavement Management System) und fur die Ingenieur-



Kontrolle (Zustandskontrolle)

Wartung (Betriebliche Unterhaltung)

Instandhaltung

Erhaltung (Bauliche Unterhaltung)

Um- und Ausbau (Uber bauliche Erhaltung hinausgehende Veranderungen, keine Kapazitatserweiterung)

Erweiterung (Erhohung der Kapazitat vorhandener Stralen)

Neubau (erstmalige Herstellung einer Strale)

Instandhaltung (Bauliche Unterhaltung)

(6rtlich-punktuelle oder kleinflachige Manahmen,
z.B. VergieBen von Rissen und kleinflachige Flickarbeiten)

Abbildung 9: Einordnung und Definition der Erhaltungsbegriffe

Quelle: Technische Grundlagen fir die Anwendung von OPP im StraRenwesen; Bundesver-
band PPP; Hamburg; 2011

bauwerke (BMS: Bauwerks-Management-System) lasst sich eine den funk-
tionalen Anforderungen und den vorhandenen finanziellen Mitteln entspre-
chende optimierte Erhaltungsstrategie umsetzen.

Planungsleistungen, aber auch PMS- und BMS-Leistungen werden
durch Ingenieurburos realisiert. Innerhalb der Stralenbauverwaltung er-
folgt nur noch eine das Projekt begleitende hoheitliche Steuerung, Kon-
trolle und Prufung. PMS- und BMS-Leistungen beinhalten entsprechende
Erfassungen und Bewertungen des Zustandes, Festlegungen von Erhal-
tungsmalnahmen unter BeruUcksichtigung verfugbarer finanzieller Mittel
und auch deren Dokumentation.

Die systematische Uberprifung der StraBe auf Schaden und die entspre-
chenden Mallnahmen mussen Uber einen langeren Zeitraum sichergestellt



werden, um wirtschaftlich handeln zu kénnen. Dies kann insbesondere
durch die Einbeziehung eines privaten Partners erfolgen. In solch einer
Partnerschaft entlasst man den Auftragnehmer nach der Gewahrleistungs-
zeit nicht aus der qualitativen und finanziellen Verantwortung. So wird das
Bau- und Erhaltungsrisiko minimiert, da der Auftragnehmer schon in der
Bauphase bestrebt ist, den Erhaltungsaufwand, unter Einhaltung der ver-
einbarten funktionalen Anforderungen, so gering wie nur moglich zu halten.

Die entsprechende Bindung eines privaten Partners an das Projekt Gber
einen langeren Zeitraum kann weitere Vorteile bringen. Durch die lange-
re Projektdauer werden Ausfihrungsvarianten wirtschaftlich, die bei einer
konventionellen Realisierung von Strallenbauprojekten nicht in Frage ge-
kommen waren.

Infobox: Beispiel flr technische Innovationen (Gussasphalt)

OPP-Projekt Funktionsbauvertrag B189 Ortsumgehung Kuhbier, Brandenburg

Auftraggeber Bund, vertreten durch das Land Brandenburg, dieses vertreten
durch den Landesbetrieb

Auftragnehmer JOHANN BUNTE Bauunternehmung GmbH & Co. KG, Papenburg

Projektumfang Finanzierung, Planung, Neubau, grundhafte Erneuerung, bauli-
che Erhaltung, Betrieb (teilweise)

Strallenkategorie Bundesstralle mit Brickenbauwerken

Lange 3,618 km

Vertragsmodell Funktionsbauvertrag

Finanzierungsmodell Zwischenfinanzierung fur Bau, Erhaltung und Betrieb, Pauschal-
festpreis mit Abnahme: Forfaitierung mit Einredeverzicht

Investitionsvolumen 10,6 Mio. Euro

Bauzeit 1 Jahr (2013)

Erhaltungszeitraum 29 Jahre

Der Bau der Ortsumfahrung Kuhbier wurde innerhalb eines Jahres realisiert. Aufgrund des
vertraglichen Erhaltungszeitraumes von 29 Jahren des Funktionsbauvertrages wurde die
Deckschicht der StralRe in Gussasphalt realisiert. Dieser ist widerstandsfahiger gegenuber
Belastungen und weist eine hohere Lebensdauer als konventioneller Asphalt auf. Da die
Deckschicht im Vertragszeitraum nicht erneuert werden muss, entstehen im Laufe des
Vertragszeitraumes weniger Aufwendungen fur die Erhaltung.




Infobox: Beispiel fur kurze Bauzeit und Recycling des StralRenkdrpers

OPP-Projekt L192 Grundhafte Erneuerung und bauliche Erhaltung
(Suderligum — Ellund), Schleswig-Holstein

Auftraggeber

Landesbetrieb Strallenbau und Verkehr Schleswig-Holstein

Auftragnehmer

JOHANN BUNTE Bauunternehmung GmbH & Co. KG, Papenburg

Projektumfang

Planung, grundhafte Erneuerung, bauliche Erhaltung, Finanzierung

Stralenkategorie Landesstralle
Lange 29,677 km
Vertragsmodell Projektvertrag

Finanzierungsmodell

Forfaitierung mit Einredeverzicht

Investitionsvolumen 10,8 Mio. Euro
Bauzeit 1 Jahr (2010)
Erhaltungszeitraum 28 Jahre

Das Bauvorhaben L192 wurde ganzheitlich durch eine einzelne Firma umgesetzt und aus-
gefuhrt. Durch diesen konzentrierten Einsatz und durch ein innovatives Verfahren zum
Recycling des alten StraBenkorpers konnten die knapp 30 km Landesstrale innerhalb von
nur einem Jahr realisiert werden.
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3 Wesentliche rechtliche Grundlagen

Im Zuge einer Bestandsanalyse der kommunalen StralReninfrastruktur, einer
Referenzplanung und der Untersuchung von sinnvollen und innovativen L6-
sungen zur wertsichernden Instandhaltung der kommunalen StraRen, sind
bei der geplanten Umsetzung dieser Losungsansatze die nachstehenden
rechtlichen Grundlagen zu berucksichtigen.

3.1 Planungsrecht

Im Vorfeld von beabsichtigten baulichen Malnahmen in der kommunalen
StraBeninfrastruktur hat der zustandige Trager der Strallenbaulast zu pru-
fen, ob die beabsichtigten baulichen Mallnahmen an den Stralen und/oder
den Ingenieurbauwerken im Rahmen des bereits vorliegenden 6ffentlichen
Planungsrechtes durchgefuhrt werden konnen oder neues Planungsrecht
geschaffen werden muss.

Der Bau oder die (wesentliche) Anderung von Landes-, Kreis- und Ge-
meindestrallen ist nur dann statthaft, wenn zuvor eine Planfeststellung
erfolgt ist (§ 38 Abs. 1 Niedersachsisches Strallengesetz, NStrG). Im ge-
meindlichen Bereich kommt auch ein sog. planfeststellungsersetzender
Bebauungsplan im Sinne von § 9 Baugesetzbuch (BauGB) in Betracht.
Anders als im Planfeststellungsverfahren, wo in der Regel eine Ubergeord-
nete Behorde Planfeststellungsbehorde ist, stellt beim planfeststellungs-
ersetzenden Bebauungsplan die Kommune in eigener Verantwortung im
Rahmen ihrer kommunalen Planungshoheit den Plan auf. Der Unterschied
zwischen den Instrumenten sind die Regelungsmoglichkeiten, die beim
Planfeststellungsverfahren weitgehender sind. Ein Vorteil des Planfeststel-
lungsbeschlusses ist insbesondere die enteignungsrechtliche Vorwirkung,
die bei Bebauungsplanen nicht gegeben ist. Neben dem Planfeststellungs-
beschluss sieht das Fachplanungsrecht auch eine Plangenehmigung vor,
wenn Rechte Dritter nicht oder nur unwesentlich durch die beabsichtigte
Malinahme beeintrachtigt werden (§ 74 Abs. 6 Verwaltungsverfahrensge-
setz, VwWVfG). Schlussendlich kann auch eine Planfeststellung oder Plange-
nehmigung im Einzelfall entfallen, wenn die Mallnahme nur unwesentliche



Bedeutung in Bezug auf Anderungen hat. Hierzu bedarf es (blicherweise
einer Freistellungsentscheidung der zustandigen Behdrde.

In Abhangigkeit von Art und Umfang der geplanten baulichen Mafinah-
men an der Stralleninfrastruktur entscheidet der Trager der Strallenbaulast,
ob neues Planungsrecht geschaffen werden muss oder die Mallnahme im
Rahmen des bereits existierenden offentlichen Planungsrechtes abgewi-
ckelt werden kann. MaRgeblich durfte hier — vorbehaltlich einer Einzelfall-
prufung — sein, ob es sich um eine reine Erhaltungsmalinahme oder um
eine Umbau-, Erweiterungs- oder Neubaumallinahme handelt.

Bauliche MaRnahmen im Zusammenhang mit der baulichen Erhaltung,
d. h. der Instandhaltung, Instandsetzung oder aber Erneuerung, bewegen
sich typischerweise innerhalb des Rahmens, der durch das offentliche
Planungsrecht festgesetzt wurde. Sofern keine Kapazitatserweiterung mit
diesen MalRnahmen verbunden ist, bedarf es in der Regel fur Mallnahmen
im Zusammenhang mit der baulichen Erhaltung keiner weitergehenden
planungsrechtlichen Grundlage. Tangieren die Manahmen der baulichen
Erhaltung Wasserwege bzw. Schienenwege, sind die sondergesetzlichen
Regelungen des Wasser- bzw. Eisenbahnrechtes zu bertcksichtigen. Vom
offentlichen Planungsrecht als Grundlage fur bauliche MaRnahmen in der
Stralleninfrastruktur ist die spatere konkrete Planung im Zusammenhang
mit der Umsetzung der Mallnahmen zu trennen. Diese vertiefte Planung,
die auf den Rahmenfestsetzungen des offentlichen Planungsrechts auf-
setzt, enthalt Aussagen zum Aufbau und der Gestaltung der baulichen Er-
haltungsmalRnahme.

3.2 Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen

Um die Vorteile einer privatwirtschaftlichen Realisierung beurteilen zu kon-
nen, ist ein Wirtschaftlichkeitsvergleich zwischen der konventionellen, los-
weisen Vergabe und der alternativen Beschaffungsvariante, lebenszyklus-
Ubergreifende Vergabe erforderlich. Basierend auf den Grundsatzen der
Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit ist auf Bundesebene in § 7 Absatz 2
der Bundeshaushaltsordnung, in Niedersachsen fur Landesvorhaben in
§ 7 Absatz 2 der Landeshaushaltsordnung und auf kommunaler Ebene in
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§ 12 Absatz 1 der Gemeindehaushalts- und Kassenverordnung fur gréRere
Investitionsvorhaben eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung vorgeschrieben.

Die Wirtschaftlichkeitsuntersuchung soll die Gesamtkosten eines in Ei-
genregie durchgefuhrten und finanzierten Projektes (konventionelle Be-
schaffungsvariante) den Lebenszykluskosten eines auf privatwirtschaftli-
cher Realisierungsbasis durchgefuhrten Projektes gegenuberstellen. Ein
von dem offentlichen Auftraggeber definierter Output (funktionale Leis-
tungsbeschreibung) ist unter Beachtung der Risikoverteilung mit optimalem
Ressourceneinsatz zu realisieren. Diejenige Beschaffungsvariante, welche
einen definierten Leistungsstandard mit den geringeren Gesamtkosten er-
maoglicht, ist die vorteilhaftere und effizientere.

Zur Durchfuhrung von Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen gibt es zahl-
reiche Leitfaden, die jedoch eine ahnliche Vorgehensweise beschreiben.
Die nachfolgenden Ausfuhrungen bilden einen moglichen Beschaffungs-
prozess fur eine alternative Beschaffungsform ab. Dieser lasst sich in vier
Phasen unterteilen (vgl. Abbildung 16)

- Bedarfsfeststellung, Finanzierbarkeit und Dauer ca.
MaRnahmenwirtschaftlichkeit 3-4
« PPP-Eignungstest Wochen

- Erstellung des konventionellen Vergleichswertes
(Public Sector Comparator, PSC) Dauer ca.
- Vorlaufige Wirtschaftlichkeitsuntersuchung 2-3

« Festlegung der Obergrenze fur die Veranschlagung Monate
im Haushalt (Etatreife)

Dauer ca.
1-2
Wochen

- Abschlieende Wirtschaftlichkeitsuntersuchung
am Ende der Vergabeverfahrens

Dauer richtet
« Projektcontrolling wahrend der Vertragslaufzeit sich nach
Vertragslauf-
zeit

Phase 4

€€€L

Abbildung 10: Phasen der Wirtschaftlichkeitsuntersuchung
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Phase 1: Bedarfsfeststellung, Finanzierbarkeit und
MaRBnahmenwirtschaftlichkeit

Unabhangig von der Beschaffungsform ist durch die ausschreibende Stel-
le zunachst zu klaren, ob fur das geplante Projekt ein tatsachlicher, prio-
ritarer Bedarf besteht und ob dieser finanzierbar und haushaltsrechtlich
darstellbar ist (MaBnahmenwirtschaftlichkeit). Im Rahmen des Bundesfern-
strallenbaus findet die Bedarfsfeststellung zum Zeitpunkt der Erstellung
des Bundesverkehrswegeplans (BVWP) Uber eine Nutzen-Kosten-Analyse
statt. Hierbei werden die Projektwirkungen (positive wie auch negative) so
weit wie moglich monetar erfasst und den Investitionskosten gegenuberge-
stellt. Die so bewerteten Projekte werden anschlieBend dem vordringlichen
oder weiteren Bedarf zugeordnet. Auf Landesebene existieren dafur unter
Umstanden analoge Ausbau-, Landesentwicklungs- und Landesverkehrs-
wegeplane.

Phase 2: Vorlaufige Wirtschaftlichkeitsuntersuchung
Bei der vorlaufigen Wirtschaftlichkeitsuntersuchung werden zunachst die
wesentlichen Projektparameter festgelegt. Diese umfassen

+ die Wahl des Betrachtungszeitraums und des Bezugszeitpunktes,

« die Bestimmung eines geeigneten Diskontierungszinssatzes fur die Bar-
wertberechnung sowie

» die Bestimmung geeigneter Indizes fur die Wertsicherung wesentlicher
Erhaltungs- und ggf. Betriebskostenbestandteile.

Anschlielend werden die Kosten der konventionellen Beschaffung ge-
schatzt. Dieser so genannte Public Sector Comparator (PSC) beinhaltet als
wesentliche Bestandteile

 die Planungs-, Bau- und Managementkosten,

» die Uber den Lebenszyklus anfallenden Erhaltungs- und ggf. Betriebs-
kosten,

+ die zur Realisierung der Manahme notwendigen Finanzmittel und die
damit gegebenenfalls verbundenen Finanzierungskosten,
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« die mit der jeweiligen Mallnahme verbundenen Risikokosten und
» die mit der MalRnahme verbundenen Transaktions- und Verwaltungskosten.

Die Kostenermittlung und -schatzung sind mit groRer Sorgfalt durchzufuh-
ren. Zur Ermittlung der Planungs-, Bau- und Managementkosten kdnnen
AKVS-Daten (Anweisung zur Kostenberechnung fur Stralenbaumalinah-
men), HOAI-Kosten (Honorarordnung fur Architekten und Ingenieure) oder
entsprechende Kostenkennwerte herangezogen werden.

Fur die Ermittlung der Erhaltungskosten sind die jeweiligen anzunehmen-
den Nutzungszeitraume und -intensitat eine wesentliche Grundlage. Ent-
sprechend den Richtlinien fur die Planung von Erhaltungsmallnahmen an
StralBenbefestigungen wird dabei als Nutzungszeitraum die Zeit verstan-
den, bei der z. B. bei StraBenbefestigungen der Schwellenwert Uberschrit-
ten wird. Die Ansatze fur die Betriebskosten kénnen aus den Erfahrungs-
werten der Strallenbauverwaltung abgeleitet werden.

Die Finanzierungskosten kénnen Uberschlagig unter Abfrage aktueller
Finanzierungskonditionen berechnet werden und die Risikowerte werden in
Anlehnung an die diversen Leitfaden im Rahmen eines Risikoworkshop tber
Eintrittswahrscheinlichkeiten und Schadensausmal’ im Analogieschluss zu
den Ansatzen aus vergleichbaren Projekten ermittelt und anhand ahnlicher,
bereits abgeschlossener Projekte plausibilisiert. Die mit der Malnahme
verbundenen Transaktions- und Verwaltungskosten kénnen ebenfalls auf
Basis von Erfahrungswerten abgestimmt werden.

Der anschlieBende Beschaffungsvariantenvergleich erfolgt in der Form,
dass fur beide Varianten ein Barwert berechnet wird, bei dem die Zah-
lungsstrome gegenuber gestellt und berechnet werden. Das Ergebnis kann
durch eine Sensitivitats- und Szenarioanalyse erganzt werden. Auf dieser
Grundlage lasst sich eine Vorentscheidung fur eine der beiden Beschaf-
fungsvarianten treffen. Als Kostenobergrenze wird in der Regel der PSC
gewahlt, da die Realisierungsvariante unwirtschaftlich ist, wenn dieser Ver-
gleichswert der konventionellen Realisierung Uberschritten wird.
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Phase 3: AbschlieBende Wirtschaftlichkeitsuntersuchung

Sollte die vorlaufige Wirtschaftlichkeitsuntersuchung einen Vorteil zuguns-
ten der privatwirtschaftlichen Variante begrinden, kann bei entsprechender
Beschlusslage ein (europaweites) Vergabeverfahren begonnen werden. Im
Laufe des Vergabeverfahrens wird sich das Projekt immer mehr konkreti-
sieren. Dies betrifft sowohl die Anforderungen an die baulichen Leistungen
als auch an die Erhaltungs- und ggf. Betriebsleistungen. Die konkretisier-
ten Anforderungen werden sich unter Umstanden von den im Rahmen der
vorlaufigen Wirtschaftlichkeitsuntersuchung getroffenen Annahmen unter-
scheiden, sodass eine Fortschreibung des PSC, also eine Anpassung an
die sich geanderten Anforderungen, unabdingbar ist.

Am Ende des Vergabeverfahrens ist der fortgeschriebene PSC dem
letztverbindlichen Angebot des besten Bieters gegenutber zu stellen. Sollte
dabei die privatwirtschaftliche Variante den gunstigeren Barwert aufwei-
sen, stellt sie die wirtschaftlichere Beschaffungsvariante dar.

Phase 4: Projektcontrolling

Das Projekt endet nicht nach der Beendigung des Vergabeverfahrens oder
mit der Abnahme der Bauleistungen bzw. der Verkehrsfreigabe. Gerade in
der Erhaltungsphase ist es seitens des offentlichen Auftraggebers unab-
dingbar, den Grad und die Qualitat der Leistungserbringung durch den pri-
vaten Partner mit der vertraglich geschuldeten Leistung zu vergleichen, um
eine fortwahrende Projektsteuerung und die Einhaltung der vereinbarten
Service Levels sicherzustellen. Die operative und strategische Projektsteu-
erung sichert durch die anreizorientierte Vergutung die tatsachliche Reali-
sierung der prognostizierten Effizienzvorteile.

Mit Hilfe des Projektcontrollings ist ebenfalls die Fortschreibung des PSC
in der Erhaltungsphase moglich, so dass sich die Vorteile des privatwirt-
schaftlichen Projekts auch wahrend dieser Phase nachvollziehen lassen.
Gegebenenfalls kann es sinnvoll sein, das Projekt von Zeit zu Zeit auf seine
Effizienzvorteile hin zu untersuchen — insbesondere vor dem Hintergrund der
Umorganisation von Verwaltungsablaufen sowie neuer kommunaler Steue-
rungsinstrumente.

16



3.3 Vergabeverfahren

Auftragswertabhangig

In Abhangigkeit vom Auftragswert der jeweiligen beabsichtigten baulichen
Erhaltungsmalinahme hat die Kommune als Trager der Strallenbaulast ein
nationales oder ein europaweites Vergabeverfahren durchzuflhren.

Auftragswert

!

Bauleistungen

E " > 5.186.000 € < 5.186.000 € Nati |
uropaweites ' . ationales
Verfahren Verfahren

>207.000 € . <207.000 €
Liefer-/

Dienstleistungen

Abbildung 11: Ubersicht europaweites/nationales Vergabeverfahren

Der maRgebliche Auftragswert flr die Erhaltungsmalinahmen ist vor Beginn
des Ausschreibungsverfahrens realistisch und nachvollziehbar auf Netto-
basis zu ermitteln. Entscheidend ist auch die Laufzeit des Vertrages, der
der Erbringung der baulichen Malnahmen durch einen privaten Dritten zu-
grunde liegt.

Beispiel:

« Ausschreibung einer einzelnen auf ein Jahr begrenzten baulichen
Erhaltungsmalnahme:

Auftragswert 2.000.000 Euro (netto) = nationales Vergabeverfahren

» Ausschreibung einer baulichen ErhaltungsmalRnahme tber funf Jahre
(2.000.000,00 Euro x 5 Jahre = 10.000.000 Euro) = europaweites
Verfahren
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Verfahrensarten

Das Vergaberecht sieht auf nationaler oder europaischer Ebene verschie-

dene Arten der Vergab

e von (Bauleistungen) vor.

Arten der Vergabe nach Abschnitt 1 VOB/A, VOL/A

(unterhalb der EU-Schwellenwerte)

Offentliche Ausschreibung

Beschrankte
Ausschreibung

Freihandige Vergabe

Arten der Vergabe nach Abschnitt 2 VOB/A-EG, VOL/A-VS und VOL/A-EG

(oberhalb der EU-Schwellenwerte)

Offenes Verfahren Nichtoffenes \\/frha”dlung?" Wettbewerblicher
L ‘erfahren mit \

(nicht in VOB/A-VS) Verfahren T Dialog
entspricht entspricht entspricht der Erarbeitung
offentlicher beschrankter freihdndigen technischer
Ausschreibung Ausschreibung Vergabe Mittel und

nach rechtl./finanz.
offentlichem Konditionen im
Teilnahme- Dialog
wettbewerb

Abbildung 12: Ubersicht uber die Vergabeverfahren
Quelle: Lutz Horn (Hrsg.): Das neue Vergaberecht, 2. Auflage, 2012.

Wenn der Trager der Strallenbaulast fur eine mehrjghrige Erhaltungsmal-
nahme zur Sicherung des optimalen Einsatzes von finanziellen (Haushalts-)
Mitteln und zum Zwecke des nachhaltigen Werterhaltes sowohl Planungs-
und Konzeptionsleistungen und mehrjahrige Bauleistungen vergibt, bietet
sich hier ein Verhandlungsverfahren (entspricht der freihandigen Vergabe)

mit vorgeschaltetem Te

iinahmewettbewerb an.
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Dieses zweistufige Verfahren hat den Vorteil, dass in einer

« 1. Stufe geeignete Unternehmen/Bietergemeinschaften (Konsortien) aus-
gesucht werden;

» 2. Stufe, aufgrund einer funktionalen Leistungsbeschreibung eine Erhal-
tungsstrategie/Planung und ein entsprechender Preis verhandelt werden
kdnnen.

Im Rahmen eines solchen Verhandlungsverfahrens, erhalt der Bieter bzw.
die Bietergemeinschaft (Konsortium) den Zuschlag, der/die das wirtschaft-
lichste Angebot abgegeben hat. Dieses ist das Angebot, welches das op-
timale Verhaltnis von Preis und Qualitat beinhaltet. Ob das Verhandlungs-
verfahren mit vorgeschaltetem Teilnahmewettbewerb im Einzelfall statthaft
ist, muss jeweils gesondert gepruft und begrindet werden. Grundsatzlich
geht der Gesetzgeber vom Regelfall der 6ffentlichen Ausschreibung aus.
Ein Verhandlungsverfahren ist z. B. dann zulassig, wenn die Leistung nicht
abschliefend beschrieben werden kann, weil bauliche Erhaltungsmal-
nahmen auf Grundlage einer funktionalen Leistungsbeschreibung und zu-
satzliche Planungsleistungen neben den Baumalinahmen ausgeschrieben
werden. Im Rahmen von Lebenszyklusmodellen im Zusammenhang mit
mehrjahrigen ErhaltungsmalRnahmen der o6ffentlichen Verkehrsinfrastruktur
hat sich das Verhandlungsverfahren als Ubliche Verfahrensweise etabliert.

Gesamtvergabe/losweise Vergabe

Bei der Vorbereitung des Ausschreibungsverfahrens fur die bauliche Erhal-
tung von Stralen und/oder Ingenieurbauwerken bzw. eines Strallennetzes,
hat der Trager der Strallenbaulast zu beachten, dass mittelstandische Inte-
ressen bertcksichtigt werden. GemaR § 97 Abs. 3 GWB sind Leistungen in
der Menge (Teillose) oder getrennt nach Art und Fachgebiet (Fachlose) zu
vergeben. Mehrere Teil- oder Fachlose (sog. Gesamtvergabe) durfen zusam-
men vergeben werden, wenn wirtschaftliche und/oder technische Grunde
dies erfordern. Der Gesetzgeber geht daher grundsatzlich von dem Regelfall
der los- und gewerkeweisen Vergabe aus. Allerdings ist der Beschaffungswille
des Auftraggebers maRgeblich. Wenn daher aufgrund eines Lebenszyklus-
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ansatzes bei baulichen Erhaltungsmaflinahmen aus Sicht der Kommune ein
Gesamtpaket von Leistungen auf Grundlage einer funktionalen Beschreibung
(Planung, Erhaltungskonzeption, Erhaltungsmalinahmen) die optimale Loésung
fur die Leistungserbringung und den Mitteleinsatz der 6ffentlichen Hand dar-
stellen, so kann eine Gesamtvergabe statthaft sein. Diese ist entsprechend
zu begrunden und zu dokumentieren. Die technischen und wirtschaftlichen
Grunde, die fur eine Gesamtvergabe sprechen, sind ebenfalls entsprechend
darzustellen.

Die Gesamtvergabe als solches widerspricht auch nicht dem Grundsatz der
Mittelstandsfreundlichkeit. Die Einbindung von mittelstandischen Unternehmen
auch in lebenszyklusorientierten Erhaltungsmaflnahmen ist vom Auftraggeber
zu gewahrleisten. Zunachst kann bereits durch eine mittelstandsfreundliche
Strukturierung des Ausschreibungsverfahrens sichergestellt werden, dass
sich eine ausreichende Zahl dieser Unternehmen an dem Vergabeverfahren
beteiligen kann. Dartber hinaus ist es gerade bei baulichen Erhaltungsmal-
nahmen notwendig, dass aufgrund der kurzfristig zu erbringenden Instandhal-
tungsleistungen regional ansassige Unternehmen Berucksichtigung finden.

Neues EU-Recht

Die neue Vergaberechtsrichtlinie der Europaischen Union trat 2014 in Kraft.
Innerhalb eines Zeitraumes von zwei Jahren sind die Vorgaben in nationales
Recht zu implementrieren.

Die neue Vergaberechtrichtlinie starkt das Verhandlungsverfahren flr kom-
plexe Verfahren, um so die Bedurfnisse der ¢ffentlichen Auftraggeber zu be-
rucksichtigen, wenn Auftrage auch konzeptionelle oder innovative Lésungen
enthalten sollen. In diesem Zusammenhang wird auch die funktionale Aus-
schreibung gestarkt, da gerade die Formulierung technischer Spezifikationen
in Form von Funktions- und Leistungsanforderungen es erlaubt, das bestmdég-
liche Ziel fur den Auftraggeber zu erreichen. Insoweit kbnnen gerade durch
Funktionalausschreibungen auch innovative Ansatze bei der Leistungserbrin-
gung gefordert werden. Schlussendlich wird neben anderen Zielsetzungen
auch der Lebenszyklusansatz bericksichtigt. So sollen auch Konzepte fir Le-
benszykluskostenberechnungen in Ausschreibungsverfahren berdcksichtigt
werden.
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3.4 Vertragsstrukturen

Fur die vertragliche Umsetzung von baulichen Erhaltungsmaflnahmen
bietet sich neben dem klassischen VOB/B-Werkvertrag der sog. Funk-
tionsbauvertrag an. Beide Vertragsstrukturen lassen eine rechtssichere
Umsetzung von baulichen ErhaltungsmalRnahmen zu. Einer der Hauptun-
terschiede zwischen den beiden Vertragsstrukturen liegt darin, dass beim
Funktionsbauvertrag die Leistungspflicht des Auftragnehmers auch Uber
die Gewahrleistungsphase hinaus besteht, d. h., der Auftragnehmer ist fur
einen bestimmten Zeitraum fur bauliche Erhaltungsmaflnahmen und die
Sicherstellung einer funktionsgerechten Nutzungsmoglichkeit der Stralle
verantwortlich.

VOB/B-Werkvertrag Funktionsbauvertrag

Bauliche Erhaltungsmafnahmen
mit innovativem und
konzeptionellem Ansatz auf
Grundlage einer funktionalen
Leistungsbeschreibung

Punktuelle bauliche Erhaltungs-
malnahme mit Leistungs-
verzeichnis

Abbildung 13: Uberblick iber mégliche Vertragsformen
Hauptunterschiede zwischen den Vertragsformen sind

» Leistungsumfang,

* Laufzeit,

» Sanktionsmechanismus und
* Risikoverteilung.

Anders als der VOB-Werkvertrag sieht der Leistungsumfang beim Funkti-
onsbauvertrag in der Regel nicht nur die Erbringung von Bauleistungen im
Zusammenhang mit der baulichen Erhaltung vor, sondern der Leistungs-
umfang kann auch Planungs- und Umsetzungskonzepte erfassen. Die zu
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erbringende Bauleistung wird nicht durch Detailanforderungen Uber ein
klassisches Leistungsverzeichnis beschrieben, sondern durch funktiona-
le Anforderungen im Rahmen eines Leistungsprogramms. Ublicherweise
muss der Auftragnehmer bei einem Funktionsbauvertrag Uber einen lan-
geren Zeitraum konkret definierte Zustandsmerkmale der von ihm zu er-
haltenden Strecken/Streckenabschnitte bertcksichtigen. Diese Funktions-
anforderungen werden nach der ZTV Funktion (Zusatzliche Technische
Vertragsbedingungen) definiert. Bei Nichterreichen der Funktionsmerkmale
und der daraus resultierenden Verkehrsbeeintrachtigungen kann der Auf-
traggeber einen sog. Malus, d. h. eine ,Strafzahlung® verlangen bzw. von
der zu zahlenden Vergutung einbehalten.

Funktionsbauvertrag

Leistungsart

Leistungsumfang

Art der Leistungs-
beschreibung

Leistungen im Er-
haltungszeitraum

Neubau, Ausbau,
Grunderneue-
rung und bauli-
che Erhaltung
Bauliche
Erhaltung ohne
Neubau/Ausbau
Optional: Betrieb-
liche Erhaltung

» StralBenoberbau

e Erdbau

e Entwasserung

* Markierungen

* Ingenieurbau-
werke

* Sonstiges

Leistungsver-
zeichnis

¢ Leistungspro-
gramm

e Gewahrleistung

e Bauliche
Erhaltung zur
Sicherstellung
der Funktion

» Erhaltungszeit-
raum 10 bis 29
Jahre

Abbildung 14: Ubersicht Funktionsbauvertrag

Quelle: In Anlehnung an Patrick Altmuller Schriftenreihe Bauwirtschaft, Institut fur Bauwirt-
schaft ,,Entwicklung einer differenzierten Preisgleitklausel fur Funktionsbauvertrage im Stra-
Renbau®, Kassel, 2012, S. 7.

Der klassische Funktionsbauvertrag sah ursprunglich eine Dreiteilung vor:
Teil A: Konventionelle Leistungserbringung (Leistungsverzeichnis)

Teil B: Funktional zu erbringende Leistungen (Leistungsprogramm)
Teil C: Bauliche Erhaltung fur funktionale Leistungen
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Die Funktionsbauvertrage, die in den letzten zwei Jahren in Niedersachsen
und Schleswig-Holstein sowie in Brandenburg umgesetzt wurden, enthiel-
ten keinen konventionellen Teil fur die Bauerrichtung. Die Grundstruktur ei-
nes Funktionsbauvertrages kann wie folgt aussehen.

1. Teil: Allgemeine
Vertragsgrundlage

2. Teil: Regelungen
Neubau/Ausbau

3. Teil: Regelungen zur
Erhaltungsphase

4. Teil: Regelungen zur
Beendigungsphase

5. Teil: Regelung
Vergiitung und
Finanzierung

6. Teil: Regelungen zu
Risiken und
Sicherheiten/
Streitschlichtung

7. Teil: Sonstige
allgemeine
Vertragsregelungen

Vertragsgrundlagen/
Vertragsgegenstand/
Vertragsbestandteile

Allgemeine Rechte und
Pflichten der
Vertragsparteien

Grundlagen zu Planung
und Bau/
Mangelansprichen

Grundlagen Erhaltung/
Nutzungszeiten/
Berichtspflichten

Schwellen- und
Warnwerte/Malussystem

Riickgabe und Zustand
der Projektstrecke

Grundlagen zur

Fertigstellung/
Malussystem

~ Vergtitung und Vertragsstrafe;
Finanzierung/Entgelt Entgeltanpassung,
Preisindex
Hoéhere Gewalt,
Baugrund/ Vertragsbeirat/
Versicherungen/ Schlichtungsverfahren
Burgschaften
Schriftformerfordernis/
Ersatzvornahme/ .
o Gerichtsstand-
Kundigung

vereinbarungen

Abbildung 15: Struktur Funktionsbauvertrag
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3.5 Kooperationen

Interkommunale Zusammenarbeit
Funktionale Ausschreibungen fur kommunale Stralen sind sehr komplex
und nicht jede Kommune kann das erforderliche Knowhow vorhalten. Da
dieses jedoch notwendig ist, um vielschichtige Projekte zu realisieren, wird
oftmals die Einbeziehung des Knowhows von externen Experten (z. B. fur
Planung, Bestandsaufnahme, Ausschreibung etc.) notwendig. Insbeson-
dere bei kleineren Projektvolumina fuhrt dies zu Uberproportionalen Kos-
tenbelastungen fur die Kommunen.

Um trotzdem den notwendigen Maximalnutzen aus dem externen Wis-
sen fur die jeweilige Kommune ziehen zu kénnen, bieten sich zwei Alter-
nativen an:

* 1. Bundelung von Investitionen und
e 2. Interkommunale Zusammenarbeit

Im Rahmen der Bindelung von Investitionen fur Stralenbaumalnahmen
konnten mehrere Strallenzige oder Stadtgebiete zu Organisationseinhei-
ten zusammengefasst werden. Hierdurch wurde das maogliche Investiti-
onsvolumen steigen und somit die Ausgaben fur Beratung durch Synergie-
effekte sinken. Es ware zudem maoglich, ahnliche Infrastrukturinvestitionen
mit Strallenbauinvestitionen zusammenzulegen, z. B. zuséatzliche Stadt-
beleuchtung (inkl. Energiemanagement), Kanalisation, Rad- oder andere
offentliche Wege, FuBgangerzonen.

Esistin jedem Fall zu empfehlen, die Aufwendungen fur externe Berater
im Hinblick auf eine wirtschaftlichere Projektrealisierung auf mehrere Or-
ganisationseinheiten zu verteilen.

Durch eine interkommunale Zusammenarbeit konnen Kommunen, die
ahnliche Vorhaben realisieren wollen, ihre Ressourcen kombinieren und
kumulieren. Zum einen werden hierdurch die Kosten fur mogliche planeri-
sche Leistungen geteilt. Zum anderen bietet eine solche Kooperation die
Moglichkeit, wertvolles Knowhow zwischen den Kommunen auszutau-
schen. Hierbei ist es wichtig, ein mdglichst gemeinschaftliches Beschaf-
fungsgremium einzurichten, denn nur dadurch sinken die Nebenkosten und
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es lassen sich mit gegenseitigem Wissensaustausch Vorteile herbeifuhren.
Wenn die beiden Kommunen diesem Gremium Handlungs- und Entschei-
dungskompetenzen Ubertragen, lassen sich viele Synergien erzeugen und
nutzen: Ausschreibungen kénnen besser konkretisiert und somit Risiko-
und Kostenteilung nach einem vorher vereinbarten, durch Experten gefun-
denen Schlussel, festgelegt werden. Wenn das Projektvolumen gemeinsam
getragen wird, die Ausschreibungen etc. der einzelnen Kommunen aber
getrennt erstellt werden, kann es zu Komplikationen kommen.

In beiden Féllen ist es jedoch auch wichtig, dass die intern vorhandenen Mit-
arbeiter versuchen, moglichst viel vom externen Knowhow zu verinnerlichen,
um dies fur Folgemalinahmen in der eigenen Kommune erneut einzusetzen.

Arbeitsgemeinschaften

Zur Realisierung grolierer Projekte bietet sich auf Auftragnehmerseite die Bil-
dung von Arbeitsgemeinschaften (ARGEN) an. Dieses Kooperationsmodell
ermoglicht den Partnern, ihre Ressourcen zu kombinieren, den eigenen Wis-
sensstand zu verbessern und Nachunternehmersituationen zu vermeiden. Je-
doch sollten in diesem Zusammenhang nicht die Risiken, wie beispielsweise
die gesamtschuldnerische Haftung, unterschatzt werden.

Fur das Zusammenwirken unterschiedlicher Gewerke wird normalerweise
eine Dach-Arbeitsgemeinschaft (vertikale ARGE) gebildet. Die gesamte Bau-
leistung wird dabei in abgrenzbare Lose unterteilt, die von den Gesellschaftern
der Dach-ARGE selbstandig und eigenverantwortlich realisiert werden. Dafur
werden gesonderte Nachunternehmervertrage im Rahmen des Dach-Arbeits-
gemeinschaftsvertrages abgeschlossen. Somit kommen den Gesellschaftern
der Dach-Arbeitsgemeinschaft zwei Stellungen im Rahmen der Arbeitsge-
meinschaft zu — die des Gesellschafters und die des Nachunternehmers.

Bei gleichen Gewerken, ist auch die Bildung einer Leistungs-ARGE (hori-
zontale ARGE) moglich. Diese zeichnet sich dadurch aus, dass eine gemein-
schaftliche Bauausfuhrung durch die Partner erfolgt und die zur Realisierung
bendtigten Stoffe, Gerate, Personal oder Geldmittel von jedem Gesellschafter
anteilig beigestellt werden.
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4 Offentlich-rechtliche und finanzierungs-
technische Aspekte

4.1 Kommunaler Finanzierungsrahmen

Die Finanzierung des (Neu-)Baus von kommunalen StralRen erfolgt zu ei-
nem wesentlichen Teil durch Abgaben der Eigentimer der durch die Stra-
Ren erschlossenen Grundsticke und zwar in Form von Strallenausbaubei-
trdgen und Erschliefungsbeitragen.

Der kostenintensive Unterhalt muss hingegen aus dem kommunalen
Steueraufkommen, d. h. aus Steuern und Abgaben, die die Kommunen un-
mittelbar erheben, bzw. aus der nicht zweckgebundenen Beteiligung an
Steuereinnahmen der Lander finanziert werden. Denn jeder Trager offent-
licher Aufgaben muss grundsatzlich mit entsprechenden Einnahmen zur
Deckung der mit den Aufgaben verbundenen Ausgaben ausgestattet sein
oder sich die notwendigen Deckungsmittel eigenverantwortlich beschaffen.

StraRenerschlieBungs- und Ausbaubeitrage (Neubau)

Erschliefung ist die Baureifmachung von Grundstucken durch Herstellung
der fur die Allgemeinheit bestimmten Verkehrs- und Erholungsflachen, Ver-
sorgungs- und Entwasserungsanlagen mit ihnrem Zubehor, das die bauliche
und gewerbliche Nutzung des Baulands ermoglicht und erleichtert. Das
ErschlieBungsrecht legt die Grundsatze fest, nach denen die ErschlieBung
zu erfolgen hat. Das ErschlieBungsbeitragsrecht regelt, wer die Kosten fur
die ErschlieBungsmalnahmen zu tragen hat. Die Legitimation solcher Bei-
trage ergibt sich aus dem Gedanken eines Ausgleichs von Vorteilen und
Lasten. Der Erschliefungsbeitrag ist die Abgeltung eines ErschlieBungs-
vorteils, der in der Méglichkeit der Inanspruchnahme der Erschliefungsan-
lagen besteht.

Burger, die bereits zur Finanzierung der ErschlieBungsanlagen heran-
gezogen worden sind, sollen diese nicht auch noch mit weiteren Beitragen
unterhalten mussen — Grundsatz der Einmaligkeit der Beitragserhebung.
Daher kommt die Erhebung von ErschlieBungsbeitragen nur fur die erst-
malige Herstellung von offentlichen Einrichtungen und Anlagen in Betracht.
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Dementsprechend erlauben die einschlagigen Ermachtigungen keine wie-
derkehrenden Beitrage und auch keine Uberwélzung der Lasten, die sich
durch den laufenden Unterhalt ergeben.

1994 ist die Gesetzgebungskompetenz fur das ErschlieBungsbeitrags-
recht vom Bund auf die Lander Ubergegangen. Das bisherige Bundesrecht
gilt fort, bis es durch Landesrecht ersetzt wird. Dies betrifft namentlich die
entsprechenden Bestimmungen der §§ 127 ff. BauGB. Die Landesgesetz-
geber haben von der Moéglichkeit, das ErschlieBungsbeitragsrecht neu zu
regeln, praktisch (noch) keinen Gebrauch gemacht.

Zur Konstituierung einer Beitragspflicht ist der Erlass einer kommunalen
(Erschliefungs-) Satzung erforderlich. Diese ist Rechtsgrundlage fur den
Erlass eines Beitragsbescheids. Die Kommunen sind als (regelméaliger)
Trager der ErschlieBungslast zum Erlass einer entsprechenden Satzung
grundsatzlich verpflichtet (,Satzungszwang*), wobei die Gemeinden — un-
geachtet der Regelung des § 127 Abs. 1 BauGB - die Arten der Erschlie-
Bungsanlagen in der Satzung noch einmal festlegen mussen, denn fur die
nicht genannten ErschlieBungsanlagen kann die Gemeinde keine Beitrage
erheben.

Das Ausbaubeitragsrecht erfasst grundsatzlich nur MalRnahmen, die
nach der erstmaligen Herstellung der Anlage durchgefthrt werden. Folg-
lich kommen die Erweiterung, Erneuerung oder Verbesserung einer Er-
schlieBungsanlage als Anknupfungspunkt fur eine Beitragspflicht in Be-
tracht. Das Ausbaubeitragsrecht geht in seinem Anwendungsbereich Uber
den des Erschlieungsbeitragsrechts hinaus. Daher muss ggf. gepruft wer-
den, welchem Regime (StralRenausbau- oder Erschliefungsbeitragsrecht)
die betreffende Malinahme unterfallt, zumal die Beitragspflicht unterschied-
liche Voraussetzungen hat und die Kostenbeteiligung unterschiedlich zu
berechnen ist.

Da auch die Erhebung von Ausbaubeitragen dem Grundsatz der Ein-
maligkeit der Beitragserhebung unterliegt, kdénnen Mallnahmen des (Bau-)
Unterhalts auch nach dem StraRenausbaubeitragsrecht zu keiner Beitrags-
pflicht fuhren. Folglich midssen die Kommunen derartige Arbeiten aus dem
allgemeinen Steueraufkommen decken.
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Investitionszuweisungen des Bundes und der 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 Gemeindeverbanden ins-
gesamt ein von der Landesgesetzgebung zu bestimmender Hundertsatz
zufliel8t. Die Lander sind damit quasi verpflichtet, fur eine ausreichende Fi-
nanzausstattung der Aufgabentrager Gemeinden und Gemeindeverbande
zu sorgen. Allerdings bestimmt letztlich die Landesgesetzgebung, ob und
inwieweit das Aufkommen der Landessteuern den Gemeinden (Gemeinde-
verbanden) zuflieft.

Artikel 58 Landesverfassung Niedersachsen bestimmt hierzu: ,,Das Land
ist verpflichtet, den Gemeinden und Landkreisen die zur Erfullung ihrer Auf-
gaben erforderlichen Mittel durch ErschlieBung eigener Steuerquellen und
im Rahmen seiner finanziellen Leistungsfahigkeit durch Gbergemeindlichen
Finanzausgleich zur Verfugung zu stellen.”

Fur Investitionen in die kommunale Verkehrsinfrastruktur kommen dabei
zweckgebundene Zuschisse aus dem Entflechtungsgesetz (vormals
Zuschusse nach dem Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz — GVFG) in
Betracht, die fur den Ausbau und die Erneuerung von wichtigen Gemein-
destrallen gewahrt werden kénnen:

In Zusammenhang mit der Beendigung der Finanzhilfen des Bundes fur
Investitionen zur Verbesserung der Verkehrsverhéltnisse der Gemeinden
steht den Landern ab dem 1. Januar 2007 befristet bis zum 31. Dezember
2019 jahrlich ein Betrag von 1.335,5 Mio. Euro aus dem Haushalt des Bun-
des zu, der prozentual auf die Lander aufgeteilt ist. Diese Betrage sind von
den Landern fur Investitionen, die zur Verbesserung der Verkehrsverhalt-
nisse in den Gemeinden erforderlich sind, einzusetzen. Allerdings dienen
die Mittel — soweit Strallenanlagen betroffen sind — nach ihrer gesetzlichen
Zweckbestimmung allein dem Bau und Ausbau von verkehrswichtigen
innerdrtlichen Strallen. Ausnahmen bilden hierbei Anlieger- und Erschlie-
RBungsstralen, soweit diese in der Baulast der Gemeinden, Landkreise oder
kommunalen Zusammenschlissen stehen, die an Stelle von Gemeinden
oder Landkreisen Trager der Baulast sind. Die zweckentsprechende Mit-
telverwendung ist durch die Lander nachzuweisen. Die Zweckbestimmung
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endete zum 31.12.2013, die Mittel unterliegen dann nur noch einer inves-
tiven Zweckbindung. Aktuell werden hierzu Bund-Lander Verhandlungen
gefuhrt. Der aktuelle Koalitionsvertrag der Regierungsparteien sieht die
Weiterfuhrung der (zweckgebundenen) Bundeszuschusse bis 2019 vor. Vor
diesem Hintergrund gewéhren die Lander fir den kommunalen StralRenbau
Zuwendungen, wofur im Landeshaushalt Kassenmittel ausgewiesen sind.
Im Ergebnis sind MalRnahmen der Unterhaltung von der Férderung aus-
geschlossen.

4.2 Kommunale Schuldenbremse

Die Staatsverschuldung in Deutschland hat in den vergangenen Jahren er-
heblich zugenommen. Sie betrug Ende 2011 gut 2 Billionen Euro. 60 Pro-
zent der Schulden entfielen auf den Bund, 30 Prozent auf die Lander und
ca. sechs Prozent auf die Gemeinden.

Vor diesem Hintergrund ist auf der Grundlage der Beschllusse der ge-
meinsamen Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung
der Bund-Lander-Finanzbeziehungen (Féderalismuskommission Il) die Ein-
fihrung einer Schuldenbremse konzipiert worden. Die verfassungsrecht-
lich verankerte Schuldenbremse soll daflr sorgen, dass die 6ffentlichen
Haushalte der Lander ohne strukturelles Defizit und der Bundeshaushalt
mit einem geringen strukturellen Defizit (0,35 Prozent des Bruttoinlandpro-
duktes (BIP)) finanziert werden.

Die Auswirkungen der Schuldenbremse sind allerdings umstritten. Be-
furchtet wird u. a., dass es zu einem weiteren Abbau von Investitionen in
Bildung und Verkehrsinfrastruktur kommen wird. Inzwischen haben die
Lander Hessen, Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein und Thuringen die
Schuldenbremse in ihre jeweiligen Landesverfassungen Ubernommen. Da-
gegen ist eine solche Schuldenbremse fur Niedersachsen nicht eingefuhrt
worden.

Neben der zuvor beschriebenen Schuldenbremse fur Bund und Lander
finden sich im kommunalen Haushaltsrecht der Lander auch Bestimmun-
gen zur Begrenzung der Kommunalschulden, die im Rahmen der Einfuh-
rung des neuen kommunalen Haushaltsrechts auf Basis der Doppik als
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~-kommunale Schuldenbremse*” eingefUhrt worden sind. Faktisch werden
die Kommunen zwar nicht zur umgehenden Ruckfahrung der Verbindlich-
keiten angehalten, gleichwohl sollen die Regelungen die Handlungsspiel-
raume der Kommunen einengen. So besteht auch in Niedersachsen (§ 94
Abs. 1 Niedersachsische GO) eine einheitliche gesetzliche Begrenzung
der Kassenkreditaufnahme bis zu einem in der Haushaltssatzung der Ge-
meinde festgelegten Hochstbetrag.

Im Kern sind die Landkreise, Stadte und Gemeinden damit zwar durch
das kommunale Haushaltsrecht ,aufgerufen” inre Netto-Neuverschuldung
auf ein Minimum zu begrenzen, allerdings durfte es nicht nur politisch
schwierig werden, diese Verpflichtungen auch durchzusetzen. Denn un-
abhangig von dem Schuldenstand der Gemeinden sind die kommunalen
Strallen kommunales Vermoégen und zwar in einer GréRenordnung von Uber
200 Mrd. Euro. Die Strallen- und Wegenetze der Kreise, Gemeinden und
Stadte stellen damit die jeweils grofiten sachlichen Vermogenswerte dar,
die in der Regel mindestens die Halfte des kommunalen Vermdgens, bei
den Kreisen sogar bis zu 80 Prozent des Vermdgens, ausmachen. Wer-
den der Verschleil und die Abnutzung dieser Strallen nicht adaquat ersetzt
oder keine Rucklagen fur (Neu-)Investitionen gebildet, fuhrt dies langfristig
zu einer Verringerung des Vermogens.

Praktisch ist daher eine Unterinvestition wie eine (Neu-)Verschuldung an-
zusehen. Der ,Verbrauch der StralRe” stellt den Verbrauch des Vermogens
oder anders ausgedrickt der ehemals angesparten, jedenfalls einstmals
vorhandenen Mittel dar, mit denen die Herstellung der Strale finanziert
worden ist. Denn bilanztechnisch ist die Herstellung einer Stralle ein Ak-
tivtausch. Die Kommune gibt finanzielle Mittel aus und erhalt hierfur ein
Wirtschaftsgut bzw. einen Vermégensgegenstand. Um den Vermogens-
verzehr in Form laufender Abschreibungen als zukUnftige notwendige
Verpflichtung bilanztechnisch zu erfassen, miusste die Gemeinde entspre-
chende Rucklagen bilden. Sind dafur keine Mittel vorhanden, fuhren die
Abschreibungen zu einer Verringerung des Vermoégens und damit bilanz-
technisch zu einem Verlust. Kénnen die Verluste nicht durch anderweitige
Einnahmen kompensiert werden, kann im Ergebnis der Verpflichtung nur
durch eine Neuverschuldung nachgekommen werden.
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Kommunen erstellen oftmals (noch) keine Bilanzen. Dort wo die kommunale
Doppik bereits eingefuhrt ist, wird der Vermdgensverbrauch aber sichtbar
und kann zu einer Uberschuldung der Kommune fuhren. Der Vermogens-
verlust wird jedenfalls dann ,sichtbar®, wenn die Aufwendungen zum Un-
terhalt einer Stralle mit Fremdmitteln, sprich einer weiteren Verschuldung,
finanziert werden mussen.

Im Ergebnis fuhren die Schuldenbremse, die Einfuhrung der Doppik
und die Verpflichtung zu einer wirtschaftlichen Verwaltung des Vermogens
dazu, dass eine Kommune verpflichtet ist, den Vermdgensverlust durch
den Substanzverzehr ihrer Infrastruktur bilanziell auszugleichen. Das fuhrt
nicht zwangslaufig zu einer Verpflichtung Investitionen zu tatigen. Aber die
Kommunen mdussten zumindest Rucklagen bilden, um marode Stralien,
Wege und Platze zu gegebener Zeit sanieren zu kénnen.

4.3 Mdgliche (neue) Finanzierungsquellen der Kommunen
in Niedersachsen

Soweit die Gemeinden ermachtigt sind, Steuern zu erheben, sind diese fur
die Frage der Finanzierung des StraBenbaus, meist nicht weiter relevant.
Denn Steuern kommen zwar fur eine Starkung der allgemeinen kommuna-
len Finanzmittelausstattung, aber nicht als eine zweckgebundene Einnah-
me fur den kommunalen Strallenbau in Betracht.

Demgegeniber erlaubt das systemtragende Aquivalenzprinzip der
Gebuhren eine Verknupfung mit einer individuell zurechenbaren Gegenleis-
tung des offentlich-rechtlichen Gemeinwesens nach den Grundsatzen der
Kostendeckung. Diese Kostendeckung und der Vorteilsausgleich lassen
sich daher durch Gebuhren erreichen. Dementsprechend bestimmt z. B.
§ 4 Abs. 1 KAG NSachs, dass Gebuhren als Gegenleistung fur eine beson-
dere Leistung der Verwaltung oder die Inanspruchnahme o6ffentlicher Ein-
richtungen und Anlagen (Benutzungsgebuhren) erhoben werden koénnen.
Dabei fallen unter Benutzungsgebuthren auch Geldleistungen fur die Nut-
zung von Verkehrseinrichtungen (ebenso wie die Versorgung mit Wasser,
Strom, Gas und die Entsorgung). Gleichwohl wirft die Gebuhr als Lésungs-
ansatz fur eine zweckgerichtete Finanzierung kommunaler Stralien insoweit
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~Probleme* auf, als sie zur Deckung des allgemeinen Finanzbedarfs (,zur
Erzielung von Einnahmen*®) dient, mithin nicht zweckgebunden ist.

Beitrage sind hoheitlich zur Finanzbedarfsdeckung auferlegte Aufwen-
dungsersatzleistungen. Damit sind Beitrage grundsatzlich geeignet, eine
zweckgebundene Gegenleistung fur einen konkreten wirtschaftlichen Vor-
teil zu verlangen. Fur deren Erhebung bedurfen die Kommunen jedoch einer
gesetzlichen Ermachtigung, wie sie sich regelmafig in den Kommunalab-
gabengesetzen findet. Diese ermachtigt die Gemeinden, unter bestimmten
Voraussetzungen kommunale Beitragssatzungen zu erlassen und auf de-
ren Grundlage Beitrage festzusetzen.

Eine wesentliche Rolle fur die Finanzierung nehmen daher die auf Grund-
lage der KAG der Lander von den Kommunen erlassenen Strafl3enaus-
baubeitragssatzungen ein. So ermoglicht § 6 Abs. 1 S. 1 KAG NSachs in
Verbindung mit einer entsprechenden Satzung der jeweiligen Kommune fur
bestimmte Mallnahmen eine Beitragspflicht der Anlieger vorzusehen. Diese
betreffen aber nur Umbau, Ausbau sowie Erneuerungsmalinahmen. Grund-
satzlich nicht erfasst werden hingegen MaRnahmen des Unterhalts und der
Ausbesserung. Mittel fur Instandsetzung und Unterhalt sind vielmehr aus
den kommunalen Haushalten bereitzustellen.

Infobox: Beispiel fur wiederkehrende Ausbaubeitrage (Reinland-Pfalz)

Stadt Ludwigshafen am Rhein, Ortsteil Oggersheim

Die Stadt Ludwigshafen erhebt seit einigen Jahren einen jahrlich wieder-
kehrenden Strallenausbaubeitrag fur ihre jeweiligen Stadtteile. Bei ei-
nem Zweifamilienhaus im Stadtteil Oggersheim betrug im Jahre 2014 der
Ausbaubeitrag circa 8,5 Prozent der Grundsteuer B. Bei dieser Gebuhr
wurden die tatsachlichen Strallenausbaukosten des Jahres 2013 auf die
Einwohner des Stadtteiles Oggersheim umgelegt. Der Strallenausbau-
beitrag wird mit dem Grundbesitzabgabenbescheid erhoben.

In der Vergangenheit ist die Vereinbarkeit von Strallenausbaubeitragen mit
dem Grundgesetz immer wieder bezweifelt worden. Das Bundesverfas-
sungsgericht hat die VerfassungsmaRigkeit wiederkehrender StralRenaus-
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baubeitrage (in Bezug auf die Bestimmungen in Rheinland-Pfalz) mittler-
weile jedoch bejaht (BVerfG, Beschluss vom 25. Juni 2014 — 1 BvR 668/10
und 1 BvR 2104/10). Damit kann ein solcher Beitrag grundsatzlich auch
fur einen Ortsteil mit raumlich-funktionalem Zusammenhang bzw. mit einer
einheitlichen kommunalen Einrichtung ,Verkehrsanlage” laufend erhoben
werden.
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