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0.1

Zusammenfassung

Im Bundesverkehrswegeplan (BVWP) wird auf Basis von Verkehrsprognosen
sowie 6konomischen, 6kologischen und raumordnerischen Bewertungsverfahren
der zukunftige Bedarf an Verkehrsinfrastrukturmafnahmen bestimmt. Der BVWP
enthalt damit die Investitionsstrategie der Bundesregierung fir die Verkehrsinfra-
struktur. Er listet fir den Bereich des BundesfernstraRenbaus den Neu- und Aus-
baubedarf in EinzelbaumalRnahmen auf. Fir die Erhaltung der Bundesfern-
straBen weist er das finanzielle Volumen aus. Basis hierfur ist die Erhaltungsbe-

darfsprognose.

Derzeit gilt der BVWP 2003. Fir den Erhaltungsbedarf liegt ihm eine Prognose
fiir die Jahre 2001 bis 2015 zugrunde. Zur Uberpriifung dieser Prognose lie das
Bundesministerium fir Verkehr und digitale Infrastruktur (BMVI) in den Jahren
2010 bis 2012 eine weitere Prognose flr den Zeitraum 2011 bis 2025 erstellen.
Fur den in Aufstellung befindlichen Bundesverkehrswegeplan 2015 ist eine neue

Erhaltungsbedarfsprognose fir den Zeitraum 2016 bis 2030 erforderlich.

Der Bundesrechnungshof prifte das Verfahren zur Erstellung von Erhaltungsbe-
darfsprognosen und deren spatere Umsetzung. Dazu untersuchte er die Methodik
der aktuellen Erhaltungsbedarfsprognose fiir den Zeitraum 2011 bis 2025. Hin-
sichtlich der Umsetzung betrachtete er die Entwicklung der Erhaltungsausgaben
fur die BundesfernstralRen in den Jahren 2003 bis 2013 und priifte, ob das BMVI
seine ursprunglichen Erhaltungsziele des BVWP 2003 erreicht hat.

Ziel der Priifung war es, Empfehlungen fiir die Erstellung der Erhaltungsbedarfs-
prognose flr den Zeitraum 2016 bis 2030 und fiir deren spétere Umsetzung zu ge-
ben.

Die Auswertungen des Bundesrechnungshofes zeigen, dass die Erhaltung der
Bundesfernstrallen in den vergangenen Jahren im Vergleich zu den VVorgaben der
Erhaltungsbedarfsprognose 2001 bis 2015 deutlich unterfinanziert war. Unter Be-
ricksichtigung der Preissteigerungen hat das BMVI1 lediglich in den Jahren 2009
und 2013 die notwendigen Erhaltungsmittel zur Verfligung gestellt. Uberdies
fuhrten neue technische Vorschriften in den vergangenen Jahren zu erheblichen
zusatzlichen Erhaltungskosten, welche noch nicht in der Erhaltungsbedarfsprog-
nose des BVWP 2003 eingerechnet werden konnten.
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Die Unterfinanzierung der Erhaltung und die steigende Guterverkehrsbelastung
fuhrten in den vergangenen Jahren zu einer fortschreitenden Verschlechterung des
Zustands der BundesfernstraBen. Offensichtlich wird dies bei den Briicken, bei
denen im Jahr 2011 fast jede zweite Briicke nur einen ausreichenden bis unge-

nligenden Zustand aufwies.

Der Bundesrechnungshof empfiehlt, die im Bundeshaushalt zu veranschlagenden
Erhaltungsmittel an der Erhaltungsbedarfsprognose zu orientieren und zusatzlich
bei der Veranschlagung die Baupreisentwicklung zu berticksichtigen. AuRerdem
sollte das BMVI die Erhaltungsbedarfsprognose in kiirzeren Abstéanden aktualisie-
ren, da sich das technische Regelwerk, die tatsachliche Verkehrsbelastung und die
Zusténde der Bundesfernstral’en kontinuierlich andern. (Nrn. 2 und 4.2)

Fur die Erhaltungsbedarfsprognose 2011 bis 2025 gab das BMVI das Ziel vor, auf
den Bundesfernstralen das Zustandsniveau des Jahres 2010 zu halten. Damit
strebte das BMVI fir das Jahr 2025 einen Zustand an, dessen Erreichen kurzfris-
tig die Durchfuhrung von ErhaltungsmaRnahmen auf 2 000 Fahrstreifen-km der
Autobahnen und auf 3 400 km der BundesstralRen erfordere. Allein fiir das Errei-
chen des unbefriedigenden Zieles, das Zustandsniveau des Jahres 2010 zu halten,

waéren kinftig Erhaltungsausgaben von bis zu 3,8 Mrd. Euro pro Jahr notig.

Nach Auffassung des Bundesrechnungshofes sollte das BMVI fiir die dem BVWP
2015 zugrunde zu legende Erhaltungsbedarfsprognose 2016 bis 2030 ein hoheres
Zustandsniveau flr die BundesfernstralRen vorgeben. Der Bundesrechnungshof ist
sich bewusst, dass das Erreichen eines hoheren Substanzniveaus mit einem erheb-
lichen finanziellen Mehraufwand verbunden ist. Durch Halten des Zustands-
niveaus des Jahres 2010 konnen die Bundesfernstralien aber ihrer Aufgabe lang-
fristig nicht gerecht werden, was sich negativ auf den Wohlstand und das Wirt-
schaftswachstum in Deutschland auswirken wiirde. AuRerdem sollte das BMVI
sicherstellen, dass die StraRenbauverwaltungen Erhaltungsmalnahmen im not-
wendigen Umfang durchfiihren. Sie sollten sich nicht, wie in der Vergangenheit,
uberwiegend auf lediglich oberflachenverbessernde und damit nur kurzzeitig

wirksame MalRnahmen an den Fahrbahnen beschréanken.

Der Bundesrechnungshof stellte bei einer stichprobenartigen Prifung fest, dass
die Strallenbauverwaltungen in erheblichen Umfang (12,4 %) Erhaltungsmittel
nicht zweckentsprechend eingesetzt haben. Dabei buchten sie sowohl Neu- und

Ausbaumalnahmen als auch von den L&ndern zu tragende Kosten aus den Erhal-
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tungstiteln. Das BMV1 sollte im Rahmen seiner Fachaufsicht kiinftig auf die Stra-
Renbauverwaltungen einwirken, dass diese die Haushaltsmittel des Bundes fir
ErhaltungsmaBnahmen zweckentsprechend verwenden. Nur so ist ein aussage-
kraftiger Soll-Ist Vergleich mdglich. (Nrn. 3.1, 4.1 und 4.2)

Der in der Erhaltungsbedarfsprognose 2011 bis 2025 ermittelte Erhaltungsbedarf
fur die Bundesfernstrallen basiert auf einem fir das BMVI im Einzelnen nicht
priufbaren Verfahren. Das BMVI hat lediglich die prognostizierten Erhaltungs-
kosten bei den Fahrbahnen anhand vereinfachter Berechnungen plausibilisiert.
Der Bundesrechnungshof halt dies fur die Erhaltungsbedarfsprognose 2016 bis
2030 fir nicht hinnehmbar. Er hélt es fur notwendig, dass sich das BMVI auf-
grund eigener Erkenntnisse (mindestens durch Stichproben) von der Richtigkeit
der Ergebnisse der Erhaltungsbedarfsprognose lberzeugt. Dazu sollte das BMVI
einen Standardprozess zur Qualitatssicherung des BVWP einflhren. (Nrn. 3.2 und
4.1)

Unterschiedliche Arten von Erhaltungsmalinahmen fuhren nicht nur zu unter-
schiedlich hohen Kosten, sondern auch zu einem unterschiedlich hohen gesamt-
wirtschaftlichen Nutzen. Bisher hat das BMV1 den gesamtwirtschaftlichen Nutzen
von ErhaltungsmalRnahmen bei den Erhaltungsbedarfsprognosen nicht gesondert
berucksichtigt und damit die Kosten nicht vollstandig erfasst.

Der Bundesrechnungshof empfiehlt, den gesamtwirtschaftlichen Nutzen von Er-
haltungsmaRnahmen in der Erhaltungsbedarfsprognose zu berticksichtigen. Dazu
sollte das BMVI fur die Erhaltungsbedarfsprognose 2016 bis 2030 die angestrebte
Verflgbarkeit von Strecken in Abhédngigkeit von deren verkehrlicher Belastung
festlegen. Denn der angestrebte Grad der Verfugbarkeit hat direkten Einfluss auf
die Hohe der Erhaltungskosten. (Nrn. 3.3 und 4.1)

Die Erhaltungsbedarfsprognose 2011 bis 2025 halt Erhaltungsinvestitionen von
bis zu 3,8 Mrd. Euro pro Jahr fur notwendig. Ausgehend von den Empfehlungen
des Bundesrechnungshofes ist zu erwarten, dass die kiinftigen Erhaltungskosten
deutlich Gber dieser Prognose liegen werden. Verbleiben die Gesamtinvestitionen
in den BundesfernstraRenbau auf dem Niveau der vergangenen Jahre, so werden

kiinftig kaum noch Neu- und AusbaumalRnahmen finanziert werden kénnen.

Der Bundesrechnungshof weist darauf hin, dass die fur eine sachgerechte und

wirtschaftliche Erhaltung notwendigen Investitionen erheblich steigende finan-
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zielle und personelle Ressourcen bei Bund und Landern erfordern werden. Ohne
ausreichende finanzielle und personelle Ressourcen sind die L&nder nicht in der
Lage, die ErhaltungsmaRnahmen zu planen und wahrend des Baus zu (ber-

wachen.

Dabei ist zu beachten, dass die dafur notwendige Personalgewinnung zeitlich
aufwendig sein kann. Eine Steigerung der Investitionen muss daher auf die perso-
nelle Situation abgestimmt werden. Bezogen auf die Erhaltungsinvestitionen kann
dies bedeuten, dass notwendige ErhaltungsmalRnahmen zundchst verschoben und
gegebenenfalls mit gestiegenen Kosten zu einem spéateren Zeitpunkt nachgeholt
werden miussen. Deshalb kdnnen fehlende personelle Ressourcen in den StraRen-
bauverwaltungen in der Gegenwart zu weiter steigenden Erhaltungsinvestitionen
in der Zukunft fiihren. (Nr. 5)
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Vorbemerkungen

Anlass des Berichtes

Die Regierungsparteien CDU, CSU und SPD haben in ihrem Koalitionsvertrag
vom 16. Dezember 2013 festgestellt, dass eine leistungsfahige VVerkehrsinfrastruk-
tur Grundlage fur Wohlstand und Wirtschaftswachstum, aber auch fur die person-

liche Freiheit sowie die gesellschaftliche Teilhabe ist.

Der Verkehrstrager StralRe und dabei insbesondere die Bundesautobahnen sind fur
den Wohlstand und das Wirtschaftswachstum in Deutschland von herausragender
Bedeutung. Dies wird deutlich, wenn die Beforderungsleistung der drei Verkehrs-
trager StralBe, Schiene und Binnenschifffahrt im Inland miteinander verglichen
wird (siehe Abbildung 1). Beim Verkehrstrdger Stralle bewéltigen die Bundes-
fernstraBen und dabei speziell die Bundesautobahnen den wesentlichen Teil der
Jahresfahrleistungen des tberortlichen Verkehrs.

Abbildung 1: Darstellung der Beférderungs- und der Jahresfahrleistung

Auch nach der aktuellen Verkehrsprognose fiir den Bundesverkehrswegeplan
(BVWP) 2015 mit dem Zeithorizont 2030 wird sich hieran nichts Wesentliches

andern.

Die Investitionen in die Bundesfernstral3en sind zwischen dem Jahr 2000 und dem
Jahr 2013 um 30 % gestiegen. Beriicksichtigt man die Preissteigerungen im Stra-
Renbau gemal Baupreisindex des statistischen Bundesamtes, so liegen die Investi-
tionen im Jahr 2013 jedoch nahezu auf dem Niveau des Jahres 2000 (siehe Abbil-
dung 2).
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Abbildung 2: Investitionen im Bundesfernstraenbau

Nach Auffassung des Bundesministeriums fir Verkehr und digitale Infrastruktur
(BMVI) ist es eine der wesentlichen politischen Aufgaben, die Investitionen dort-
hin zu lenken, wo sie den groRten Nutzen flr Blrgerinnen und Birger sowie fur
die Wirtschaft bringen. Der BVWP ist dabei das wichtigste Steuerungsinstrument
fur alle Verkehrstrager. Im BVWP wird auf Basis von Verkehrsprognosen sowie
von 6konomischen, dkologischen und raumordnerischen Bewertungsverfahren der
zukinftige Bedarf an VerkehrsinfrastrukturmalRnahmen bestimmt. Der BVWP
stellt die Investitionsstrategie der Bundesregierung fir die Verkehrsinfrastruktur
dar. Neben dem Neu- und Ausbaubedarf wird im BVWP der Erhaltungsbedarf fur
die Bundesfernstralen quantifiziert. Basis hierfiir ist die Erhaltungsbedarfs-

prognose.

Derzeit gilt der BVWP 2003. Ihm lag eine Erhaltungsbedarfsprognose fir die
Jahre 2001 bis 2015 zugrunde. Zur Uberpriifung dieser Prognose lieR das BMVI
in den Jahren 2010 bis 2012 eine Erhaltungsbedarfsprognose fiir den Zeitraum
2011 bis 2025 erstellen. Fir den in Aufstellung befindlichen Bundesverkehrs-
wegeplan 2015 ist eine neue Erhaltungsbedarfsprognose fur den Zeitraum 2016
bis 2030 erforderlich.

Angesichts der offentlichen Diskussion tber den sich verschlechternden Zustand
der Verkehrsinfrastruktur haben die Regierungsparteien in ihrem Koalitionsver-
trag beschlossen, alle zwei Jahre einen Verkehrsinfrastrukturbericht vorzulegen.

Dieser Bericht soll den Zustand der Bundesverkehrswege transparent machen, den



1.2

2.1

9
Nachholbedarf dokumentieren und Aufschluss Uber die erforderlichen Investitio-

nen geben.

Prifungsvorgehen

Der Bundesrechnungshof prift seit dem Jahr 2014 die Aufstellung des BVWP
2015 fur den Bereich des BundesfernstraRenbaus. Zum BVWP gehort neben der
Bewertung der Neu- und Ausbauprojekte auch die Erstellung der Erhaltungsbe-
darfsprognose fur den Zeitraum 2016 bis 2030. In dieser Teilprufung untersuchte
der Bundesrechnungshof das Verfahren zur Erstellung von Erhaltungsbedarfs-
prognosen und deren spétere Umsetzung. Dazu priifte er die Methodik der aktuel-
len Erhaltungsbedarfsprognose fur den Zeitraum 2011 bis 2025. Daneben betrach-
tete er die Entwicklung der Erhaltungsausgaben fiir die Bundesfernstral3en in den
Jahren 2003 bis 2013 und prifte, ob das BMVI seine urspringlichen Erhaltungs-
ziele erreicht hat. In einer Stichprobe untersuchte der Bundesrechnungshof die im
Jahr 2012 in den Erhaltungstiteln gebuchten Erhaltungsaufwendungen.

Ziel der Prifung war es, Empfehlungen fiir die Erstellung der Erhaltungsbedarfs-
prognose fir den Zeitraum 2016 bis 2030 und fiir deren spétere Umsetzung zu ge-

ben.

Erhaltungsbedarfsprognose 2001 bis 2015

Ziele und Ergebnisse

Die Erhaltungsbedarfsprognose 2001 bis 2015 zum BVWP 2003 stiitzte sich auf
Netz- und Bestandsdaten und eine Verkehrsprognose aus dem Jahr 2000. Sie
wurde von einem beauftragten Gutachter erstellt.

Fahrbahnen

Der Zustand der Fahrbahnen der Bundesautobahnen und BundesstraRen wird mit
dem Verfahren der Zustandserfassung und -bewertung (ZEB) alle vier Jahre durch
spezielle Messfahrzeuge erfasst. Die erfassten Daten werden den jeweiligen Stra-

Ren zugeordnet und dann in Noten von 1,0 bis 5,0 tberfiihrt (siehe Abbildung 3).
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Abbildung 3: Prinzipskizze einer Zustandsbewertung®

Aus den so ermittelten Zustandsnoten wird nach festgelegten Verfahren (vgl. An-
lage 1) unter anderem der Substanzwert (Mal fur die Substanz des Fahrbahnab-
schnittes) errechnet. Dabei héngt der Substanzwert wesentlich vom Zustand der
Oberflache der Fahrbahnen ab.

Ziel der Erhaltungsplanung des BVWP 2003 war es, bei den Fahrbahnen der
Bundesautobahnen das Substanzniveau, welches zu Beginn der 1990er Jahre be-
stand, bis spétestens zum Jahr 2015 wieder zu erreichen und anschlieffend zu
halten. Bei den BundesstraBen sollte hingegen das Substanzniveau des Jahres
2000 beibehalten werden.

Die Erhaltungsbedarfsprognose 2001 bis 2015 ging davon aus, dass sich bis zum
Jahr 2005 der Substanzwert der Fahrbahnen zunéchst verschlechtere. Durch eine
anschlieflende Steigerung der Erhaltungsaufwendungen sollte dann der Zustand
der Bundesfernstral3en wieder verbessert und das Zielniveau 2015 erreicht werden
(siehe Tabelle 1).

Zustands- Bundesautobahnen BundesstraBen
bereich Planung Substanzwert Planung Substanzwert
ZEB Noten 2005 2010 2015 2005 2010 2015
<3,5 81,90% 86,60% 96,30% 73,2% 77,80% 82,2%
3,5 bis < 4,5 9,60% 9,60% 2,60% 10,5% 9,30% 9,1%
24,5 8,50% 3,80% 1,10% 16,3% 12,90% 8,7%
100,00%| 100,00%| 100,00%| 100,00%| 100,00% | 100,00%

Tabelle 1: Ziele der Erhaltungsbedarfsprognose 2001 — 2015 fir die Fahrbahnen

! SEP Maerschalk, Uberpriifung und Aktualisierung der Erhaltungsbedarfsprognose der Bundesfern-

stralRen — Hintergrundbericht, Anhang A5.1, Marz 2012.
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Briicken und sonstige Ingenieurbauwerke

Die Strallenbauverwaltungen fihren in regelmaRigen Abstdnden Bauwerks-
prifungen durch, um den Zustand der Bricken und der sonstigen Ingenieurbau-
werke zu erfassen. Aus allen Einzelschadensbewertungen wird eine Zustandsnote
zwischen 1 und 4 fur das jeweilige Bauwerk errechnet. In Abhangigkeit von den
Zustandsnoten sind unterschiedliche Erhaltungsmafnahmen notwendig (siehe
Tabelle 2).

Zustand
Notwendige ErhaltungsmalRnahmen
Notenbereich iBeschreibung

1,0—-1,4 sehr gut laufende Unterhaltung

1,5—-1,9 gut laufende Unterhaltung

2,0—2,4 befriedigend Mittelfristige Instandsetzung

2,5—-2,9 ausreichend Kurzfristige Instandsetzung

3,0—-3,4 nicht ausreichend Umgehende Instandsetzung

3.5 4,0 ungeniigend Umgehende Instandsetzung bzw.
Erneuerung

Tabelle 2: Art und Dringlichkeit notwendiger ErhaltungsmaRnahmen in Abhangigkeit vom
Bauwerkszustand

Im Jahr 2000 sah die Zustandsnotenverteilung in Bezug auf die Briickenflachen

an BundesfernstraRen wie folgt aus:

Zustandsnoten
1-1,4 1,5-1,9 2,0-2,4 2,5-2,9 3,0-3,4 3,5-4,0
15,70% 18,90% 33,50% 16,60% 12,60% 2,70%

Tabelle 3: Ziele der Erhaltungsbedarfsprognose 2001 — 2015 fir die Briicken

Das Ziel der Erhaltungsbedarfsprognose 2001 bis 2015 war es, bis zum Jahr 2015
bei den Bricken die gleichen Substanzwerte wie bei den Fahrbahnen zu erreichen.
Das heil3t, grundsatzlich wurde flr Bricken an Bundesautobahnen das Substanz-
niveau zu Beginn der 1990er-Jahre und flr Bricken an Bundesstraen das Sub-
stanzniveau des Jahres 2000 angestrebt. Gleichwohl ist darauf hinzuweisen, dass
bei der Erhaltungsbedarfsprognose 2001 bis 2015 der Erhaltungsbedarf der Bri-
cken mit einem altersbezogenen Strategiemodellverfahren berechnet wurde und

sich daher nicht an Zustandsnoten orientiert hat.

Transportleistungen des Guterverkehrs

Die Entwicklung des Guterverkehrs ist fur die Belastung und Schadigung der
Strallen besonders bedeutsam. Die Erhaltungsbedarfsprognose fiir den Zeitraum

2001 bis 2015 bertcksichtigte daher auch den Strallenguterverkehr, dessen mal3-
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gebliche GroRe die Transportleistung in Mrd. Tonnenkilometer (tkm) ist. Der
BVWP 2003 ging davon aus, dass die Transportleistung des StraBenguterverkehrs
zwischen 2 % und 2,5 % pro Jahr bis zum Jahr 2015 steigt.

Finanzmittel

In der Erhaltungsbedarfsprognose fiir den Zeitraum 2001 bis 2015 war das zum
Erreichen der oben genannten Ziele notwendige Finanzvolumen mit insgesamt
34 Mrd. Euro (Preisstand 2000) angegeben. Dabei sollten die geplanten Erhal-
tungsinvestitionen von 1,7 Mrd. Euro im Jahr 2003 auf maximal 2,7 Mrd. Euro im
Jahr 2008 ansteigen, um anschlieBend bei etwa 2,5 Mrd. Euro pro Jahr zu stag-

nieren.

2.2 Tatsachliche Entwicklung
Transportleistungen des Giterverkehrs

Die Verkehrsentwicklung bei der Transportleistung des StralRenguterverkehrs lag
vor der Finanz- und Wirtschaftskrise 2007 / 2008 deutlich Gber der Prognose
(siehe Abbildung 4). Dieser zusatzliche StraBengiterverkehr flihrte zu zusétz-
lichen StralRenschéden. Nach dem deutlichen Riickgang des StraRenguterverkehrs
aufgrund der Auswirkungen der Finanz- und Wirtschaftskrise liegt die Transport-
leistung des Stralenguterverkehrs aktuell auf dem nach der Erhaltungsbedarfs-

prognose 2003 erwarteten Niveau.
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Abbildung 4: Vergleich Ist-Entwicklung und Prognosen der Transportleistung des
StraRengiiterverkehrs?

2 Intraplan Consult GmbH, Ralf Ratzenberger, ,,Gleitende Mittelfristprognose fiir den Giiter- und Perso-

nenverkehr - Vergleich der Mittelfristprognose Winter 2012/13 mit der Verkehrsprognose 2025 und der
Verkehrsprognose 2015 fiur die Bundesverkehrswegeplanung®, im Auftrag des BMVI1, Oktober 2013.



13

Finanzmittel

Die tatsachlich verausgabten Erhaltungsmittel lagen im Betrachtungszeitraum
zumeist deutlich unter dem in der Erhaltungsbedarfsprognose berechneten Erhal-
tungsausgabensoll. Berlcksichtigt man die Preissteigerungen seit dem Jahr 2000,
so vergrofert sich der Abstand zwischen der Prognose und den verausgabten Mit-
teln. Das BMVI wendete lediglich im Jahr 2009 in Folge der Konjunkturpro-
gramme und im Jahr 2013 die nach der Erhaltungsbedarfsprognose 2001 bis 2015
vorgesehenen Erhaltungsmittel tatsachlich fur Erhaltungsmanahmen auf (siehe
Abbildung 5).

Geplante und tatsachliche Erhaltungsaufwendungen fur die
BundesfernstraBen (2003 - 2013)
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Erhaltungsbedarfsprognose 2003 (inflationiert) Erhaltungsaufwendungenl

I

Abbildung 5: Vergleich der prognostizierten und tatsachlichen Erhaltungsaufwendungen
fur den BVWP 2003°

Beim Vergleich der Soll- und der Istwerte ist zu beachten, dass die Erhaltungsbe-
darfsprognose des BVWP 2003 die finanziellen Auswirkungen neuer technischer
Vorschriften, die in den vergangenen Jahren erlassen wurden, nicht berlicksich-
tigen konnte. Diese neuen Vorschriften fiuhrten zu zusatzlichen Ausgaben. Zu
nennen sind hier insbesondere die Aufwendungen fur die Tunnelnachriistung und
-sanierung aufgrund der im Jahr 2006 fortgeschriebenen Richtlinien fiir die Aus-
stattung und den Betrieb von StralRentunneln (RABT) oder die Aufwendungen fiir
den Ersatz von passiven Schutzeinrichtungen aufgrund der im Jahr 2009 einge-
fuhrten Richtlinien fir passiven Schutz an Straen durch Fahrzeug-Rickhalte-
systeme (RPS 2009).

¥ SEP Maerschalk, Uberpriifung und Aktualisierung der Erhaltungsbedarfsprognose der Bundesfern-

stralRen — Hintergrundbericht, Marz 2012 und Angaben des BMVI zu den Ist-Aufwendungen der Jahre
2011-2013.
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Fahrbahnen
Das BMVI konnte bei den Fahrbahnen die in der Erhaltungsbedarfsprognose an-

gestrebten Ziele erreichen (siehe Tabelle 4).

Zustands- Bundesautobahnen BundesstraRen
bereich Substanzwert Substanzwert
ZEB Noten Ist 2010 | Planung 2010 | Ist 2007/2008 Planung 2010
<3,5 88,00% 86,60% 76,10% 77,80%
3,5 bis<4,5 8,30% 9,60% 15,10% 9,30%
24,5 3,70% 3,80% 8,80% 12,90%
100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Tabelle 4: Zielerreichung Fahrbahnen*

Dabei ist jedoch zu beachten, dass die StraBenbauverwaltungen in den vergange-
nen zehn Jahren iberwiegend oberflachenverbessernde MalRnahmen und zu wenig
substanzverbessernde Grunderneuerungsmalinahmen durchgefiihrt haben. Mit den
preisglnstigeren OberflachenmaRnahmen konnte zwar der Oberflachenzustand
und damit auch der berechnete Substanzwert der Fahrbahnen gehalten oder sogar
verbessert werden. Die Substanz der Befestigung von tieferliegenden Fahrbahn-

schichten wurde jedoch kontinuierlich schlechter.”

Briicken und sonstige Ingenieurbauwerke

Derzeit kann nur fur die Briicken die Zustandsentwicklung der vergangenen Jahre
dargestellt werden. Bei den sonstigen Ingenieurbauwerken ist fir das zurtick-
liegende Jahrzehnt ein Vergleich der Bauwerkszustdnde nicht moglich, da die

hierfur notwendigen Daten fehlen.®

Bei den Briicken hat sich der Zustand seit 2001 wesentlich verschlechtert. So lag
der Anteil des Briickenbestandes mit sehr gutem oder gutem Zustand fir das
Berichtsjahr 2000 bei 34,6 %, fur 2004 bei 26,1 % und fir das Berichtjahr 2011
bei 14,2 %. Der Anteil des Briickenbestandes mit ausreichendem bis ungenu-
gendem Zustand lag fir das Berichtsjahr 2000 bei 31,9 %, fur 2004 bei 42,1 %
und fiir 2011 bei 46,8 % (siehe Abbildung 6).”

SEP Maerschalk, Uberpriifung und Aktualisierung der Erhaltungshedarfsprognose der Bundesfern-
stralRen — Hintergrundbericht, M&rz 2012 und SEP Maerschalk; RS-Consult Ribensam, Standardprognose
des Erhaltungsbedarfs der Fernstraeninfrastruktur bis 2015, Teilbericht Nr. 6, Oktober 2002, Seiten 26
und 32.

SEP Maerschalk, Uberpriifung und Aktualisierung der Erhaltungshedarfsprognose der Bundesfern-
strallen — Hintergrundbericht, Marz 2012, Seiten 75 und 92.

SEP Maerschalk, Uberpriifung und Aktualisierung der Erhaltungsbedarfsprognose der Bundesfern-
strallen — Hintergrundbericht, Marz 2012 und Strallenbauberichte des BMVI ab 2000-2007.

Im Jahr 2000: 34,6 % = 16,6 % + 12,6 % + 2,7 %; im Jahr 2004: 42,1 % = 30 % + 10 % + 2,1 %;
im Jahr 2011: 46,8 % = 33,2 % + 12,0 % + 1,6 %.
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Briickenbestand an Bundesfernstraflen
- Entwicklung der Zustandsnoten —

Zustandsnotenverteilung
bzgl. Briickenflache 1] 20 40 60

Stralkenbaubericht 2000
Stralenbaubericht 2001
Stralenbaubericht 2002

Stralkenbaubericht 2004
Strallenbaubericht 2005
Bericht vom 1.04.2008 *)
Stralkenbaubericht 2007
Verkehrsinvestitionsbericht 2008
Verkehrsinvestitionsbericht 2009

pericht 2010
Verkehrsinvestitionshericht 2011

Entwicklung

|
|
|
|
20100 | 39,0 / 33,2

® 1,0-1.4 sehr guter Bauwerkszustand m1,5-1.9 guter Bauwerkszustand
2,0-2 4 befriedigender Bauwerkszustand m 2,5-2 9 ausreichender Bauwerkszustand
= 3 0-3,4 nicht ausreichender Bauwerkszustand =3 5-4,0 ungenigender Bauwerkszustand

Abbildung 6: Entwicklung der Zustandsnoten beim Briickenbestand zwischen 2000
und 2011

Wirdigung

Die Auswertungen zeigen, dass die Erhaltung der Bundesfernstral3en in den ver-
gangenen Jahren im Vergleich zu den Vorgaben der Erhaltungsbedarfsprognose
2001 bis 2015 deutlich unterfinanziert war. Beriicksichtigt man die Preissteige-
rungen, so stellte das BMVI1 lediglich in den Jahren 2009 und 2013 die notwendi-
gen Erhaltungsmittel zur Verfiigung. Uberdies fiihrten aktuelle technische Vor-
schriften in den vergangenen Jahren zu erheblichen zusétzlichen Erhaltungskos-
ten, welche noch nicht in der Erhaltungsbedarfsprognose des BVWP 2003 einge-

rechnet werden konnten.

Die Unterfinanzierung der Erhaltung und die steigende Guterverkehrsbelastung
fuhrten zu einer kontinuierlichen Verschlechterung des Zustands der Bundesfern-
straBen in den vergangenen Jahren. Ganz offensichtlich wird dies bei den Bri-
cken, bei denen im Jahr 2011 fast jede zweite Briicke nur einen ausreichenden bis
ungeniigenden Zustand aufwies. Bei den Fahrbahnen konnte das BMVI zwar for-
mal die in der Erhaltungsbedarfsprognose fur das Jahr vorgegebenen Ziele er-
reichen, jedoch gelang dies nur, weil die Strallenbauverwaltungen tberwiegend
oberflachenverbessernde MaRnahmen durchfiihrten. Damit konnte zwar der Fahr-
bahnoberflachenzustand verbessert werden, die Substanz der Befestigung von tie-

ferliegenden Fahrbahnschichten verschlechterte sich jedoch kontinuierlich.
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Erhaltungsbedarfsprognose 2011 bis 2025
Ziele und tatsachliche Entwicklung

Ziele und Ergebnisse

Das BMVI lieRR die Erhaltungsbedarfsprognose zum BVWP 2003 in den Jahren
2010 bis 2012 Gberprufen und dazu eine Erhaltungsbedarfsprognose fir den Zeit-
raum 2011 bis 2025 erstellen. Es beauftragte denselben Gutachter, der bereits die
vorherige Erhaltungsbedarfsprognose erstellt hatte. Das BMVI wollte mit der ak-
tuellen Prognose den Erhaltungsumfang abschatzen, der notwendig ist, um eine
den Verkehrsanforderungen geniigende Stralleninfrastruktur zu gewéhrleisten.
Damit sollte verhindert werden, dass ein Nachholbedarf entsteht, der mit den ver-
fugbaren finanziellen und personellen Ressourcen sowie Baukapazititen nicht

mehr zu bewaltigen ist.

Bei der Berechnung des Erhaltungsbedarfs gab das BMVI dem Gutachter ein ge-
mischtes Finanz- und Qualitatsszenario (,,Hybridszenario*) vor.

Im Finanzszenario ging das BMVI davon aus, dass jahrliche Ausgaben fur die
Erhaltung von tiber 3 Mrd. Euro bis 2015 nicht realistisch seien. Es legte daher flr
die Jahre 2011 bis 2015 folgende Mittelplanung fest:

Kostenstand 01.01.2010 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
(inkl. 19 % MWSt.) Milliarden Euro

Anteile Erhaltungstitel 2200 2370 2500| 2,600| 2,700
Anteile Titel Um-/Ausbau, Erweiterung 0400 0430| 0400, 0400 | 0400
Erhaltungsmittel insgesamt 2600 2800, 2900 3,000| 3,100

Tabelle 5: Ergebnis Finanzszenario

Auf Basis dieser Zahlen legte der Gutachter die einzelnen Erhaltungsmanahmen
fest und berechnete den daraus resultierenden Erhaltungszustand der Bundesfern-
straBen am Ende des Jahres 2015. Der so berechnete Erhaltungszustand war Basis

fur das nachfolgende Qualitatsszenario.

Im Qualitatsszenario gab das BMVI zur Berechnung des Erhaltungsbedarfs fiir
die Jahre 2016 bis 2025 vor, das Zustandsniveau der Bundesfernstralien auf dem
Niveau des Jahres 2010 zu stabilisieren.

Zudem legte es fest, dass

e Schwankungen in den Haushaltsmitteln der einzelnen Prognosejahre vermie-
den werden sollten, da diese in der Erhaltungspraxis schwer umsetzbar seien

und
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e der Erhaltungsaufwand zum Ende des Prognosezeitraums verstetigt werden

solle.

Der Gutachter berechnete im Qualitatsszenario, welche MaRnahmen und welche
finanziellen Mittel notwendig sind, um das vom BMVI vorgegebene Qualitétsziel
im Jahr 2025 zu erreichen (siehe Abbildung 7).

Finanzszenario Qualitatsszenario

[ I )

01/2011 12/2015 12/2025

Ziel:
Vorgegebener

Zustand /
Qualitat

Zustand bzw.
Qualitat

333383888 3

Abbildung 7: Schematische Darstellung Erhaltungsbedarfsprognose mit Hybridszenario

Qualitatsziel Fahrbahnen

Der Gutachter kam zu dem Ergebnis, dass eine spurbare Verschlechterung des
Zustandsniveaus der Fahrbahnen nur noch mit sehr vielen teuren substanzver-
bessernden ErhaltungsmalRnahmen verhindert werden koénne. In der Vergangen-
heit hatten die Stralenbauverwaltungen tberwiegend oberflachenverbessernde
MalRnahmen durchgefuhrt. Sollten die Stralenbauverwaltungen auch kinftig in
groBerem Umfang auf die preisgunstigeren OberflaichenmaRnahmen zurtickgrei-
fen, kdnnte nach seiner Meinung selbst das derzeit unbefriedigende Zustands-
niveau mittelfristig nicht mehr gehalten werden. Das derzeitige Zustandsniveau
ware dann nur noch mit einem unrealistisch hohen Finanzmitteleinsatz zu er-
reichen. Dies wirde zudem zu einer verkehrlich nicht mehr zu bewaltigenden An-

zahl an Baustellen auf den Bundesfernstrafien fiihren.

Grundsatzlich hielt der Gutachter die Zielvorgabe, das Zustandsniveau des Jahres
2010 zu halten bzw. wieder zu erreichen, wegen des dann immer noch sehr

schlechten Zustands der BundesfernstralRen fiir bedenklich. Bei einer solchen
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Zielvorgabe wéren im Jahr 2025 auf 2 000 Fahrstreifen-km der Autobahnen und

auf 3 400 km der Bundesstral3en kurzfristig Erhaltungsmanahmen notwendig.

Qualitatsziel Bricken und sonstige Ingenieurbauwerke

Die vom Gutachter prognostizierte Zustandsentwicklung der Bauwerke zeigt in
den Jahren 2010 bis 2015 eine Zunahme jener Teilbauwerke, deren Zustand als
noch ausreichend oder als kritisch einzustufen ist. Um das Zustandsniveau des
Jahres 2010 - als vom BMVI vorgegebenes Qualitétsziel - zu halten bzw. wieder-
herstellen, reichten nach Auffassung des Gutachters die flr die Jahre 2011 bis
2015 geplanten Haushaltsmittel nicht aus. Dies geldnge bis zum Prognosehorizont
2025 nur, wenn der Finanzmitteleinsatz in den folgenden Jahren bis 2020 deutlich

erhéht und danach auf diesem hohen Niveau gehalten wirde.

Transportleistungen des Guterverkehrs

Fur die Erhaltungsbedarfsprognose 2011 bis 2025 ging der Gutachter davon aus,
dass die Transportleistung im StraRenguterverkehr tber der der Erhaltungsbedarf-
sprognose 2001 bis 2015 liegt und weiter deutlich ansteigt. Im Gegensatz dazu
ging das BMVI in seiner mittelfristigen Prognose des Guiterverkehrs davon aus,
dass diese der Erhaltungsbedarfsprognose 2001 bis 2015 entspricht (siehe Abbil-
dung 8).

Mrd. tkm
750

700 .
650 /
600 /

550 /

500 -

450 — _/
Ist-Werte
400

== Mittelfristprognose

350 BVWP-Prognose 2001-2015}—
== Prognose 2011-2025

300

250 -

200

1991 1997 2000 2004 2012 2015 2020 2025

Abbildung 8: Vergleich Ist-Entwicklung der Transportleistung des StraRenguterverkehrs
mit den vom BMV | beauftragten verschiedenen Prognosen®

® Intraplan Consult GmbH, Ralf Ratzenberger, ,Gleitende Mittelfristprognose fiir den Giiter- und Per-

sonenverkehr - Vergleich der Mittelfristprognose Winter 2012/13 mit der Verkehrsprognose 2025 und der
Verkehrsprognose 2015 fir die Bundesverkehrswegeplanung®, im Auftrag des BMV1, Oktober 2013.
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Finanzbedarf

Im Ergebnis kommt die Erhaltungsbedarfsprognose 2011 bis 2025 zu einem
notwendigen Finanzvolumen von 51 Mrd. Euro (Preisstand 01.01.2010). Dabei
sollten die geplanten Erhaltungsinvestitionen von 2,6 Mrd. Euro im Jahr 2011 auf
3,8 Mrd. Euro im Jahr 2019 ansteigen, um anschliefend ann&hernd auf diesem

Niveau zu bleiben (siehe Abbildung 9).

Erhaltungsbedarfsprognose 2011 -2025
fiir die BundesfernstraRen

P —

35 /
/

4,0

w
[=}

Mrd. Euro
N
[6,]

2,0

2O OV A0V O 0¥ (08 T W 0V 010 Y g1 0P Y 9

Abbildung 9: Entwicklung des Finanzmitteldarf flir die Erhaltung zwischen 2011 und 2025

Der Gutachter hielt seinen errechneten Erhaltungsbedarf flr eine ,,untere Grenze®.
So konne er zum Beispiel bei seiner Berechnung den Mittelbedarf fiir die Er-
haltung der Radwege an BundesstraBen und fir die Erhaltung von Verkehrs-

leitsystemen aufgrund methodischer Defizite nicht berlcksichtigen.

Sollte das Qualitatsziel fur die Fahrbahnen der Bundesautobahnen aus der Erhal-
tungsbedarfsprognose 2001 bis 2015 angestrebt werden (Substanzniveau, welches
zu Beginn der 90er Jahre bestand), wirde dies zu einem erheblich héheren Erhal-
tungsbedarf fuhren. Im Mittel wirden flir den Zeitraum 2011 bis 2025 dafir

Mehrauswendungen von ca. 0,3 Mrd. Euro pro Jahr erforderlich.

Tatsachliche Entwicklung im Zeitraum 2011 bis 2013

Finanzmittel

Die verausgabten Erhaltungsmittel lagen in den Jahren 2011 bis 2013 insgesamt
um 0,3 Mrd. Euro/Jahr unter dem in der Erhaltungsbedarfsprognose 2011 bis
2025 berechneten Erhaltungsausgabensoll (Preisstand 01.01.2010). Lediglich im
Jahr 2013 erreichte das BMVI die Vorgaben der Erhaltungsbedarfsprognose
(siehe Abbildung 10).
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Geplante und tatsachliche Erhaltungsaufwendungen fiir
die Bundesfernstraflen (2011 - 2013)

33
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N
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Mrd. Euro
N
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1,7

1,5
2011 2012 2013

=== Erhaltungsbedarfprognose ====Erhaltungsbedarfprognose (inflationiert) Erhaltungsaufwendungen

Abbildung 10: Vergleich der fiir die Erhaltungsbedarfsprognose 2011 — 2025 prognostizier-
ten zu den tatséchlichen Erhaltungsaufwendungen bis zum Jahr 2013

Insgesamt summiert sich die Differenz zwischen den verausgabten Erhaltungs-
mitteln und dem inflationierten Erhaltungsausgabensoll in den drei Jahren auf
0,8 Mrd. Euro.

Mittelverwendung

Der Bundesrechnungshof prifte stichprobenartig etwa 15 % (326 Mio. Euro) der
im Jahr 2012 in den Erhaltungstiteln gebuchten Erhaltungsaufwendungen bei ver-
schiedenen Bundesléandern. Dabei stellte er fest, dass es sich bei etwa 12,4 %
(40 Mio. Euro) der gepriften Buchungen nicht um Erhaltungsaufwendungen han-
delte. Die StraRenbauverwaltungen buchten in diesen Fallen sowohl Neu- und
Ausbaumalnahmen, als auch von den Léndern zu tragende Kosten zu Unrecht aus

den Erhaltungstiteln.

Transportleistungen des Guterverkehrs

Die tatsachliche Transportleistung des StralBengiterverkehrs lag in den Jahren
2011 bis 2013 deutlich unter den Werten der Erhaltungsbedarfsprognose 2011 bis
2025 (siehe Abbildung 8).

Wiirdigung

Nach der Erhaltungsbedarfsprognose 2011 bis 2025 sollten kinftig Erhaltungs-
ausgaben von bis zu 3,8 Mrd. Euro pro Jahr getétigt werden, um das - unbefriedi-
gende - Erhaltungsniveau des Jahres 2010 zu halten. Zur Verbesserung des Zu-



3.2
3.2.1

21
standes der Bundesfernstralen wéren noch erheblich héhere Erhaltungsaufwen-
dungen ndtig. Allein um bei den Fahrbahnen der Bundesautobahnen das Ziel des
BVWP 2003 zu erreichen, errechnete der Gutachter einen Mehraufwand von
0,3 Mrd. Euro pro Jahr.

Das Qualitatsszenario unterstellte, dass das BMVI die im Finanzszenario veran-
schlagten Mittel tatsachlich verausgabt. Berticksichtigt man die Preissteigerungen,
so gab das BMVI im Zeitraum 2011 bis 2013 diese Mittel nicht aus. Das Defizit
belduft sich auf insgesamt 0,8 Mrd. Euro. Darlber hinaus stellte der Bundesrech-
nungshof bei seiner stichprobenartigen Prifung fest, dass die Strallenbauverwal-
tungen in erheblichen Umfang (12,4 %) Erhaltungsmittel nicht zweckentspre-
chend eingesetzt haben. Damit steigt die Differenz zwischen den nach der Erhal-
tungsbedarfsprognose notwendigen und den tatsachlich verausgabten Erhaltungs-

mitteln weiter an.

Dieses Defizit fuhrt letztlich zu einer weiteren Verschlechterung des Zustands-
niveaus der BundesfernstraBen und damit zu einem erhéhten Finanzmittelbedarf
in den Folgejahren. Inwieweit die im Vergleich zur Prognose zuletzt verringerte
Schwerverkehrsbelastung zu einer Reduzierung des Erhaltungsbedarfs fuhrt, ist

derzeit nicht absehbar.

Das BMVI versdumte es bisher, die Ansatze der Erhaltungsausgaben im Bundes-
haushalt den Ergebnissen der Erhaltungsbedarfsprognose anzupassen und dabei
Preissteigerungen zu bericksichtigen. AulRerdem hat es bisher nicht erreicht, dass
die Lander die ihnen zur Verfugung gestellten Erhaltungsmittel auch nur fir Er-
haltungsmanahmen verwenden. Ein aussagekraftiger Soll-Ist Vergleich ist daher

nicht maoglich.

Berechnungsgrundlagen der Erhaltungsbedarfsprognose

Fahrbahnen

Der Gutachter hat den Erhaltungsbedarf fur die Fahrbahnen mit Hilfe des objekt-
bezogenen Pavement Management Systems (PMS)® berechnet. Das PMS kann die
Zustandsentwicklung der Fahrbahnen auf der Grundlage bekannter Verhaltens-
kurven und verschiedener Daten (Zustandsdaten, Verkehrsdaten, Aufbaudaten

etc.) prognostizieren.

9

RPE-Stra 01, Anlage 1: ,,Managementsystem fir die Verwaltungsaufgaben beim Bau und bei der Erhal-

tung von StralRenbefestigungen.
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Je nach Zustandsentwicklung der Fahrbahnen sind wéahrend des Prognosezeit-
raums ErhaltungsmalRnahmen notwendig. Schadigungen der Fahrbahnen kénnen
durch unterschiedliche ErhaltungsmalRnahmen beseitigt werden. Diese Erhal-
tungsmalRnahmen unterscheiden sich sowohl im Hinblick auf die eingesetzte
Methode bzw. Technik als auch im Hinblick auf die Kosten. Um die verschiede-
nen Erhaltungsmalinahmen bewerten zu koénnen, verglich der Gutachter deren
Kosten mit ihrer Wirksamkeit. Die Wirksamkeit einer MaRnahme bestimmt sich
durch die Gegenuberstellung der Zustandsmerkmale fir den ,,Nichts-tun*“-Fall

ohne MalRnahme und fir den Fall der Durchfiihrung der Malnahme.

Die Berechnung der Erhaltungskosten fir die Fahrbahnen der Erhaltungsbedarfs-
prognose 2011 bis 2025 lag dem BMVI im Detail nicht vor, da diese nicht Teil
der vom Gutachter vertraglich geschuldeten Leistung war. Das BMVI verfugt
daher Uber keine Mdglichkeit, die Ergebnisse der Erhaltungsbedarfsprognose im
Einzelnen nachzurechnen. Das BMVI plausibilisierte die Ergebnisse der Erhal-
tungsbedarfsprognose lediglich anhand von vereinfachten Berechnungen. Eine
Qualitatssicherung der Erhaltungsbedarfsprognose fiir die Fahrbahnen anhand

eines dokumentierten Standardprozesses fand bisher nicht statt.

Briicken und sonstige Ingenieurbauwerke

Zur Bestimmung des Zeitpunktes einer Erhaltungsmanahme werden Verhaltens-
funktionen angelehnt an wissenschaftliche Untersuchungen der Bundesanstalt flr
StraBenwesen (BASt) herangezogen. Diese basieren auf der Abschatzung mittle-
rer (Rest-)Nutzungsdauern fur die einzelnen Bauteile unter Beruicksichtigung der
vorhandenen Schédigung. Damit kann in Abh&ngigkeit vom gegenwartigen Zu-

stand abgeschatzt werden, wann ein Bauteil zur Erhaltung ansteht.

Zur Ermittlung der Bauwerke mit Tragfahigkeitsdefiziten oder anderen konstruk-
tiven Defiziten sind umfangreiche und zeitaufwendige statische Nachrechnungen

erforderlich.

Fur die Erhaltungsbedarfsprognose 2011 bis 2025 nutzte der Gutachter ein
eigenes excelbasiertes Tool. Die Berechnungen basierten auf der Betrachtung der
Bauteile jedes Einzelbauwerkes auf den Bundesfernstrallen. VVoraussetzung fir die
Anwendung des Berechnungsverfahrens war die Kenntnis der Zustandsnoten bzw.

der Substanz der Bauteile aller Bauwerke.
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MalRnahmen zur Verstarkung oder Ertlichtigung von Briicken, die eine zu geringe
Tragfahigkeit aufweisen, konnten beim Erstellen der Erhaltungsbedarfsprognose
2011 bis 2025 noch nicht fur alle Bricken und Ingenieurbauwerke beriicksichtigt
werden. Denn es lagen die Ergebnisse der Nachrechnungen noch nicht bundesweit
vor. Daher nahm der Gutachter eine Grobabschatzung des Finanzbedarfs zur
Bruckenertiichtigung vor. Er schatzte den durchschnittlichen Erhaltungsbedarf fur
die Bruckenertiichtigung in den Jahren 2011 bis 2025 auf 333 Mio. Euro pro Jahr.
Nach Auffassung des Gutachters lag die Grobabschétzung ,,eher an der Unter-
grenze des tatsachlichen Finanzbedarfs®, da bei der Briickenertiichtigung ,,viel-

fach spezielle und kostenintensivere Manahmen erforderlich* seien.°

Die Berechnung der Erhaltungskosten in der Erhaltungsbedarfsprognose 2011 bis
2025 fur die Brucken lag dem BMVI im Detail nicht vor, da auch diese nicht Teil
der vom Gutachter vertraglich geschuldeten Leistung war. Das BMVI verfugt
damit auch bei den Briicken Uber keine Moglichkeit, die Ergebnisse der Erhal-
tungsbedarfsprognose im Einzelnen nachzurechnen. Es konnte daher auch hierzu
keine aussagekréftige Plausibilisierung der Ergebnisse der Erhaltungsbedarfs-
prognose 2011 bis 2025 vornehmen und dokumentieren. Eine Qualitatssicherung
der Erhaltungsbedarfsprognose fiur Bricken und Ingenieurbauwerke anhand eines
dokumentierten Standardprozesses fand bisher nicht statt.

Das BMVI selbst schatzte im Jahr 2012 die Kosten fir Briickenertichtigungen auf
300 Mio. Euro jahrlich.** Damit stimmt der vom BMVI und dem Gutachter ge-
schatzte Finanzbedarf zur Brickenertiichtigung in Summe anndhernd (berein. Bei
den einzelnen Bundeslédndern weichen die prognostizierten Finanzbedarfe jedoch
erheblich voneinander ab (vgl. Abbildung 11). Der Gutachter kam dennoch zu
dem Ergebnis, dass sich trotz der deutlichen Abweichungen bei einzelnen Lén-

dern in der Grundtendenz eine befriedigende Ubereinstimmung ergibt.

10 SEP Maerschalk, Uberpriifung und Aktualisierung der Erhaltungsbedarfsprognose der Bundesfern-

11

stralRen — Hintergrundbericht, Kap. 5.4.2.1, Seite 98, Marz 2012.
s. Fulnote Nr. 10.
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Vergleich der Kostenschatzung fiir Briickenertiichtigung des BMVI aus
dem Jahr 2012 und der Erhaltungsbedarfsprognose 2011 - 2025
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Abbildung 11: Vergleich der Kostenschatzung fur die Brickenertiichtigung des BMVI aus
dem Jahr 2012 und der Erhaltungsbedarfsprognose 2011 - 2025

Seit dem Jahr 2011 melden die StraBenbauverwaltungen dem BMVI halbjahrlich
den Stand der Nachrechnungen und der Ertiichtigung des Briickenbestandes ein-
schlielich der Kosten zu den bisher baulich geplanten und umgesetzten MaR-
nahmen. Die BASt wertete die Berichte der Lander im Auftrag des BMVI aus.
Die BAST schatzte in ihrem Bericht im Jahr 2014 - und damit nach Fertigstellung
der Erhaltungsbedarfsprognose 2011 — 2025 - den Finanzbedarf fur Bricken-
ertichtigungen auf insgesamt 8,8 Mrd. Euro fir Bundesautobahnbriicken und
4,7 Mrd. Euro fur BundesstraRenbriicken.'? Dies bedeutet, dass das BMVI zusétz-
lich zu der regelmaRigen Bauwerkserhaltung im Durchschnitt 540 Mio. Euro pro
Jahr®® firr die Briickenertiichtigung aufbringen miisste, wenn es fiir die Ertiichti-

gung des Briickenbestandes einen Zeithorizont von 25 Jahren zugrunde legt.

Wiirdigung

Das BMVI musste sich bei den bisherigen Erhaltungsbedarfsprognosen sowohl in
Bezug auf die Ergebnisse als auch in Bezug auf das Berechnungsverfahren allein
auf die Aussagen des Gutachters verlassen. Der im BVWP 2003 bzw. in der Er-
haltungsbedarfsprognose 2011 bis 2025 ermittelte Erhaltungsbedarf fiir die Bun-
desfernstralen basierte damit auf einem fur das BMVI nicht im Einzelnen nach-

12 Sjehe BASt, Nachrechnung und Ertiichtigung des Briickenbestandes der BundesfernstraRen - Auswertung
der Statusberichte der Lander 10/2013, von Februar 2014.
3 (8,8 Mrd. Euro + 4,7 Mrd. Euro) / 25 Jahre = 540 Mio. Euro / Jahr.
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prifbaren Verfahren. Eine Qualitatssicherung der Erhaltungsbedarfsprognose an-
hand eines dokumentierten Standardprozesses fand bisher nicht statt. Das BMVI
hat lediglich die prognostizierten Erhaltungskosten bei den Fahrbahnen anhand

vereinfachter Berechnungen plausibilisiert.

Auch wenn der vom BMVI und dem Gutachter geschétzte Finanzbedarf zur
Brickenertiichtigung in Summe annéhernd Ubereinstimmt, konnte das BMVI1 bis-
her nicht feststellen, ob Erhaltungsbedarfsprognose plausibel ist. Denn angesichts
der erheblichen Unterschiede bei der Kostenprognose fur die einzelnen Lénder
(z. B. bei Nordrhein-Westfalen) ist die in der Summe im Jahr 2012 eingetretene
Ubereinstimmung der Prognose mit der Gesamtkostenschitzung des BMVI eher
zufallig (siehe Abbildung 11).

Der fir die Briickenertiichtigung berechnete Finanzbedarf in der Erhaltungsbe-
darfsprognose 2011 bis 2025 lag um mindestens 210 Mio. Euro pro Jahr unter der
aktuellen Hochrechnung der BASt. Da die Hochrechnung der BASt aktuelle
Nachrechnungsergebnisse berlicksichtigte, ist davon auszugehen, dass der in der
Erhaltungsbedarfsprognose 2011 bis 2025 errechnete Finanzbedarf nicht aus-

reichend ist.

Gesamtwirtschaftlicher Nutzen von ErhaltungsmafRnahmen
Unterlassene ErhaltungsmalRnahmen, aber auch die Durchfiihrung von Erhal-
tungsmalRnahmen, erfordern Verkehrseinschrdnkungen (z. B. Geschwindigkeits-

begrenzungen) oder eine Sperrung der jeweiligen Strecke.

Je nach Art der ErhaltungsmaRnahme sind die Dauer oder die Art der Einschrén-
kungen unterschiedlich. Damit verbundene Staus und Umfahrungen fiihren zu
einem negativen Nutzen. Wesentliche monetarisierbare Nutzenkomponenten sind
dabei die Fahrzeugbetriebskosten (Kraftstoffverbrauch etc.), die Zeitkosten und
die Unfallkosten. Die Hohe des Gesamtnutzens hangt wesentlich von der Ver-
kehrsbelastung, das heil3t dem durchschnittlichen téglichen Verkehr (DTV), ab.

Die Kosten der Baustellen selbst kdnnen je nach Art der Erhaltungsmalinahme
schwanken. So verursachen Nacht- oder Wochenendbaustellen in der Regel hohe-
re Kosten als Baustellen, die tiber Tag oder nur an Werktagen betrieben werden.

Bisher hat das BMVI den gesamtwirtschaftlichen Nutzen von Erhaltungsmal-

nahmen bei den Erhaltungsbedarfsprognosen nicht gesondert berticksichtigt.

Angesichts des steigenden Erhaltungsbedarfs und der damit einhergehenden
steigenden Anzahl von Baustellen nimmt die Bedeutung der Nutzenbeeintrachti-
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gung kunftig weiter zu. In einer Erhaltungsbedarfsprognose sollte daher grund-
sétzlich der gesamtwirtschaftliche Nutzen von Erhaltungsmanahmen beriicksich-

tigt werden.

Empfehlungen fur die Erhaltungsbedarfsprognose 2016 bis 2030
Die Erhaltungsbedarfsprognose 2016 bis 2030 fiir den BVWP 2015 wird wie die
vorangegangenen Erhaltungsbedarfsprognosen von einem Gutachter erstellt wer-
den. Die Randbedingungen der Erhaltungsbedarfsprognose legt das BMVI ge-
meinsam mit dem Gutachter fest. Der Erhaltungsbedarf soll dabei auf Grundlage
aktueller Daten prognostiziert werden. Methodisch soll die Erhaltungsbedarfs-
prognose 2016 bis 2030 weitestgehend der Erhaltungsbedarfsprognose 2011 bis
2025 entsprechen.

Ausgehend von den bisherigen Prufungsfeststellungen empfiehlt der Bundes-
rechnungshof, bei der Erstellung der Erhaltungsbedarfsprognose 2016 bis 2030

Folgendes zu beachten:

Empfehlungen fur die Erstellung der Erhaltungsbedarfsprognose

e Zustandsniveau erhohen
Das BMVI sollte fir die Erhaltungsbedarfsprognose 2016 bis 2030 ein hthe-
res Zustandsniveau fur die Bundesfernstrallen vorgeben. Nur so kénnen die
Bundesfernstral’en ihrer Aufgabe langfristig gerecht werden und den Wohl-
stand und das Wirtschaftswachstum in Deutschland sichern.

Der Bundesrechnungshof ist sich bewusst, dass ein héheres Substanzniveau

mit einem erheblichen finanziellen Mehraufwand verbunden ist.

e Kontrolle verbessern
Der in der Erhaltungsbedarfsprognose 2011 bis 2025 ermittelte Erhaltungs-
bedarf flr die Bundesfernstralien basiert auf einem fir das BMVI im Einzel-
nen nicht prufbaren Verfahren. Das BMVI hat lediglich die prognostizierten
Erhaltungskosten bei den Fahrbahnen anhand vereinfachter Berechnungen
plausibilisiert. Der Bundesrechnungshof halt dies fiir die Erhaltungsbedarfs-
prognose 2016 bis 2030 fir nicht hinnehmbar. Er halt es flr notwendig, dass
sich das BMVI aufgrund eigener Erkenntnisse (mindestens durch Stichpro-
ben) von der Richtigkeit der Ergebnisse der Erhaltungsbedarfsprognose tber-
zeugt. Dazu sollte das BMVI einen Standardprozess zur Qualitatssicherung
des BVWP einflhren.
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Stellungnahme BMVI

Das BMVI weist in seiner Stellungnahme darauf hin, dass es die Ergebnis-
genauigkeit der Erhaltungsbedarfsprognose 2016 bis 2030 durch weiterge-
hende Plausibilitdtsnachweise erhohen will. Daher habe es bereits in den Auf-
trag fur die Erhaltungsbedarfsprognose 2016 bis 2030 weitergehende Quali-
tatssicherungsmalinahmen und Plausibilitatskontrollen einbezogen.

AbschlieRende Wirdigung

Der Bundesrechnungshof sieht in den vom BMVI geplanten Plausibilitats-
nachweisen einen ersten Schritt, die Ergebnisgenauigkeit der Erhaltungsbe-
darfsprognose 2016 bis 2030 zu erh6éhen. Nach Auffassung des Bundesrech-
nungshofes konnen solche Plausibiltatsnachweise jedoch eine stichproben-
artige Prifung der Ergebnisse nicht ersetzen, sondern sie lediglich ergénzen.
Der Bundesrechnungshof bleibt daher bei seiner Empfehlung, dass das BMVI
die Richtigkeit der Ergebnisse der Erhaltungsbedarfsprognose in Stichproben
prifen und einen Standardprozess zur Qualitatssicherung des BVWP einfiih-

ren sollte.

Gesamtwirtschliche Aspekte bertcksichtigen

Unterschiedliche Arten von Erhaltungsmafnahmen fiihren nicht nur zu unter-
schiedlich hohen Kosten, sondern auch zu einem unterschiedlich hohen ge-
samtwirtschaftlichen Nutzen. Daher sollte der gesamtwirtschaftliche Nutzen
von Erhaltungsmalinahmen in der Erhaltungsbedarfsprognose beriicksichtigt
werden. Als Malstab fur die Wahl der wirtschaftlichsten Erhaltungsmai-
nahme kdnnte das Nutzen-Kosten-Verhaltnis dienen. Angesichts der Vielzahl
der notwendigen Baumalinahmen und der unterschiedlichen Arten von Erhal-
tungsmalRnahmen wird es schwierig sein, ein entsprechendes Bewertungs-
system Kkurzfristig aufzubauen. Alternativ sollte das BMVI fir die Erhal-
tungsbedarfsprognose 2016 bis 2030 die angestrebte Verfligbarkeit von
Strecken in Abhdangigkeit von deren verkehrlicher Belastung festlegen. Der
angestrebte Grad der Verfligbarkeit hat Einfluss auf die Hohe der Erhaltungs-

kosten, welche in die Erhaltungsbedarfsprognose einflielien.

Stellungnahme BMVI

Das BMVI wies in seiner Stellungnahme darauf hin, dass in den Prognosever-
fahren grundsétzlich auch gesamtwirtschaftliche Aspekte tber eine Priorisie-

rung von ErhaltungsmalRnahmen in Abhangigkeit von der Verkehrsbelastung
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bereits berticksichtigt seien. Untersuchungsergebnisse fir eine netzweite Be-
ricksichtigung des vom Bundesrechnungshof geforderten gesamtwirtschaft-
lichen Nutzens von Erhaltungsmanahmen l&dgen derzeit flr eine Erhaltungs-
bedarfsprognose nicht vor. Bei der Erstellung der Erhaltungsbedarfsprognose
2016 bis 2030 wirden vom BMVI gemeinsam mit dem Gutachter vorhandene
Verfahren bzw. Ansédtze auf ihre Eignung Gberprift, um den gesamtwirt-
schaftlichen Nutzen von ErhaltungsmalBnahmen besser beriicksichtigen zu

kdnnen.

Abschlielfende Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof beflirwortet, dass das BMVI grundsatzlich bereit
ist, den gesamtwirtschaftlichen Nutzen von ErhaltungsmaBnahmen besser zu
berucksichtigen. Er geht davon aus, dass das BMVI dabei auch den Vor-

schlag des Bundesrechnungshofes zur Verfligbarkeit der Strecken beachtet.

4.2 Empfehlungen fur die Umsetzung

Baupreisentwicklung bertcksichtigen
Bei der Veranschlagung des sich aus der Erhaltungsbedarfsprognose erge-
benden Erhaltungsbedarfs im Haushalt sollte das BMV1 kiinftig die Baupreis-

entwicklung bertcksichtigen.

Haushaltsmittel zweckentsprechend verwenden

Das BMVI sollte im Rahmen seiner Fachaufsicht kunftig auf die Strallenbau-
verwaltungen einwirken, dass diese die Haushaltsmittel des Bundes fur Erhal-
tungsmalinahmen zweckentsprechend verwenden. Nur so ist ein aussagekréaf-

tiger Soll-Ist Vergleich moglich.

Stellungnahme BMVI

Das BMVI vertritt in seiner Stellungnahme die Auffassung, dass die zweck-
entsprechende Verwendung der Erhaltungsmittel in den haushaltsrechtlichen
Vorschriften ausreichend geregelt ist. Es musse daher zunéchst davon ausge-

hen, dass die Lander die Buchungen korrekt ausfiihrten.

AbschlieRende Wirdigung

Die Prufungsergebnisse des Bundesrechnungshofes zeigen, dass trotz der
haushaltsrechtlichen Vorschriften die StraBenbauverwaltungen der Lander in

erheblichen Umfang Haushaltsmittel nicht zweckentsprechend verwenden.
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Nach Auffassung des Bundesrechnungshofes obliegt es dem BMVI im Rah-
men seiner Fachaufsicht, zumindest stichprobenartig die Einhaltung der

Haushaltsregeln zu prifen.

e ErhaltungsmaRnahmen kontrollieren und dokumentieren
Das BMVI sollte sicherstellen, dass die StraRenbauverwaltungen Erhal-
tungsmalRnahmen an Fahrbahnen im notwendigen Umfang durchfiihren und
sich nicht, wie in der Vergangenheit, auf tberwiegend oberflachenverbes-
sernde Malinahmen beschrénken. Darstellungen zur Art der durchgefuhrten
ErhaltungsmalRnahmen konnten in den geplanten Verkehrsinfrastrukturbericht

der Bundesregierung aufgenommen werden.

e Abstand zwischen Erhaltungsbedarfsprognosen verkirzen
Das BMVI sollte die Erhaltungsbedarfsprognose in kirzeren Abstdnden aktu-
alisieren bzw. Uberprifen. Dies ist notwendig, da sich
- das technische Regelwerk,
- die tatséchliche Schwerverkehrsbelastung und
- die Zustande der Bundesfernstrallen kontinuierlich &ndern.
Die Ergebnisse der aktualisierten Erhaltungsbedarfsprognose sollten in den

Verkehrsinfrastrukturbericht der Bundesregierung einflie3en.

Organisation und personelle Ausstattung

Die Erhaltungsbedarfsprognose 2011 bis 2025 halt Erhaltungsinvestitionen von
bis zu 3,8 Mrd. Euro pro Jahr fir notwendig. Ausgehend hiervon, sowie unter Be-
ricksichtigung der Prufungsfeststellungen und der Empfehlungen des Bundes-
rechnungshofes (sieche Nummer 4) ist zu erwarten, dass die kiinftigen Erhaltungs-
kosten noch deutlich tiber der bisherigen Prognose liegen werden. Verbleiben die
Gesamtinvestitionen in den BundesfernstraBenbau auf dem Niveau der vergange-
nen Jahre, so werden kiinftig kaum noch Neu- und Ausbaumalinahmen finanziert

werden kénnen.

GemaR Artikel 104a Grundgesetz tragen der Bund und die Lénder die bei ihren
Behorden entstehenden Verwaltungsausgaben. Dazu zahlen auch die Personalaus-

gaben.

Die steigenden Erhaltungsinvestitionen missen von den Stralenbauverwaltungen
geplant und wéhrend des Baus begleitet werden. Auch das BMVI hat erkannt,
dass steigende Erhaltungsinvestitionen ,, erheblich steigende finanzielle und per-
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sonelle Ressourcen bei Bund und Landern* erfordern.’* Das BMVI sollte daher
im Rahmen seiner Fachaufsicht Uberpriifen, ob die Strallenbauverwaltungen so
ausgestattet sind, dass sie ihre Aufgaben ordnungsgeméR erledigen konnen. Der
personelle Mehrbedarf bei der Erhaltung konnte teilweise durch Umstrukturierun-
gen aus dem Neu- und Ausbaubereich sowohl in den Stralenbauverwaltungen als

auch beim BMV1 aufgefangen werden.

Sollten hingegen die Gesamtinvestitionen deutlich erhéht werden, so mussten die
Strallenbauverwaltungen und das BMVI personell entsprechend aufgestockt

werden.

Dabei ist zu beachten, dass die dafiir notwendige Personalgewinnung zeitlich
aufwendig sein kann. Eine Steigerung der Investitionen sollte daher im Zeitver-
lauf auf die personelle Situation abgestimmt werden. Bezogen auf die Erhaltungs-
investitionen kann dies bedeuten, dass notwendige Erhaltungsmalnahmen zu-
néchst verschoben und gegebenenfalls mit gestiegenen Kosten zu einem spateren
Zeitpunkt nachgeholt werden missen. Damit kdnnen fehlende personelle Res-
sourcen in den StraBenbauverwaltungen in der Gegenwart zu weiter steigenden

Erhaltungsinvestitionen in der Zukunft fihren.

Stellungnahme BMVI

Das BMVI1 weist in seiner Stellungnahme darauf hin, dass es in den vergangenen
Jahren die eingeplanten Erhaltungsmittel aufgrund der Deckungsfahigkeit der
Bundesfernstralientitel und des dringenden Mehrbedarfs in anderen Ausgaben-
bereichen partiell fir andere Zweckbestimmungen — im Wesentlichen zur Ver-
meidung von Baustillstanden bei Bedarfsplanmafinahmen — verwendet habe.

Seit Vorlage der ersten Ergebnisse der neuen Erhaltungsbedarfsprognose im Jahr
2011 habe es den Grundsatz ,,Erhaltung vor Neubau®“ im Bundesfernstral’enbau
konsequent umgesetzt. Aufgrund des gleichbleibenden BundesfernstralRenpla-
fonds sein dies jedoch zundchst nur durch Kirzungen der Investitionsmittel fir
BedarfsplanmalRnahmen gelungen. Das BMVI rdumte jedoch ein, dass angesichts
der Vielzahl der u. a. im Rahmen der Konjunkturprogramme begonnenen Mai-
nahmen, die in diesem Zeitraum noch auszufinanzieren waren, hierfur u. a. Inves-

titionsmittel aus dem Erhaltungsbereich herangezogen werden mussten.

¥ vgl. S. 14, Bericht ,,Strategie zur Ertiichtigung der StraRenbriicken im Bestand der Bundesfernstraen®,
Vorlage an den Verkehrsausschuss des Bundestages, 22.05.2013 (Strategie Bund).
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Im Zeitraum 2010 - 2013 musste es aufgrund einer nicht ausreichenden Do-
tierung durch das Bundesministerium der Finanzen die Betriebsdiensttitel um

380 Mio. Euro auch aus den Erhaltungsmitteln verstarken.

Die kontinuierliche Steigerung der Erhaltungsansétze in den letzten Jahren habe
es, wie vom Bundesrechnungshof gefordert, auch auf die personelle Situation der

Auftragsverwaltungen der Lander abgestimmt.

Abschliefende Wiirdigung

Der Bundesrechnungshof hat bereits in seinen Bemerkungen 2013 darauf hin-
gewiesen, dass Mittel, die fur die Erhaltung der Bundesfernstralen vorgesehen
waren, fur andere Zwecke verwendet wurden. Nach Auffassung des Bundesrech-
nungshofes belegen die Ausfihrungen des BMVI, dass angesichts der nicht aus-
reichenden Haushaltsmittel fir den Bundesfernstraenbau die Gefahr besteht, dass
andere Haushaltstitel zu Lasten des Erhaltungstitels verstarkt werden. Sollte die
Gesamtinvestitionen in den BundesfernstraBenbau auf dem Niveau der vergange-
nen bleiben und Erhaltungsinvestitionen auf bis zu 3,8 Mrd. Euro oder mehr pro

Jahr steigen, wird sich diese Gefahr noch vergroRern.

Der Bundesrechnungshof nimmt zu Kenntnis, dass das BMVI die Erhaltungsan-
sétze in den letzten Jahren auf die personelle Situation der Auftragsverwaltungen
der Lander abgestimmt hat. Er weist jedoch nochmals darauf hin, dass der stei-
gende Erhaltungsbedarf eine umfassende Umstrukturierung oder bei steigenden
Gesamtinvestitionen einen Personalaufbau sowohl bei den StraRenbauverwaltun-

gen als auch beim BMVI notwendig macht.

Rahm Moebus
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