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Sehr geehrte Frau Ostmeier,

wir stimmen der grundsatzlichen Ausrichtung und Uberlegung aus Sicht der Bauwirtschaft
zu, die Handlungsméglichkeiten der Kommunen, die in ihrer Tragerschaft liegenden Stra-
Ren zukiinftig schneller und besser als bisher in einem ordnungsgemafen Zustand zu er-
halten. Wir sind der Auffassung, dass es zu den Uberlegungen auch gehort, das kommu-
nale Abgabenrecht in Schleswig-Holstein auf ein System von wiederkehrenden StralRen-
bauauftragen umzustellen. Dabei ist sicher zu berticksichtigen, dass die Umstande, die
das VG Koblenz zu der Vorlage beim Bundesverfassungsgericht veranlasst haben, auch
Schleswig-Holstein méglicherweise betreffen kénnte. Wir méchten deshalb darauf hin
insistieren, die oben angefilhrte Pramisse wiederkehrender Stralenbaubeitrdge in jedem
Falle in die Uberlegung mit einzubeziehen. Wir sehen gute Chancen, dass das Bundesver-
fassungsgericht hie gegen keine verfassungsrechtlichen Bedenken judizieren wird. Dar(i-
ber hinaus geben wir zu bedenken, dass die Einfiihrung eines systematischen Erhal-
tungsmanagements in den Kommunen ein Finanzierungs- und Planungsinstrument ist,
das derzeit Uberwiegend nicht besteht, noch praktiziert wird, jedoch fir finanzielle Pla-
nungshorizonte evident ist. Deshalb pladieren wir fir eine entsprechende Regelung.

Auch die Frage wirtschaftlicher Mittelverwendung durch Beauftragung moderner und
nachhaltiger Bauweisen sollte beriicksichtigt werden. Wir haben deshalb zusammen mit
anderen baugewerblichen Verbanden ein Gutachten an die HFK Rechtsanwalte LLP durch
Herrn Rechtsanwalt Michael Halstenberg, Ministerialdirektor a.D., mit dem Titel ,kommu-
naler Straenbau -Anforderungen den Unterhalt und alternative Finanzierungsmaéglichkei-
ten der Gemeinden® in Auftrag gegeben.

Das Gutachten ist diesem Schreiben als Anlage beigeflgt.
Leider ist der Anhang fur Schleswig-Holstein noch nicht aktualisiert, - diesen werden wir in
Klrze nachreichen.
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Wir hoffen, dass trotz der bereits verstrichenen Frist zur Abgabe von Stellungnahmen am
24.09.2012 das diesseitige Schreiben nebst dem beigefigten Gutachten in den Beratun-
gen noch eingefiihrt und berlicksichtigt werden kann und stehen fur Rickfragen gerne zur
Verflgung.

Mit freundlichen Griiien
Baugewerbeverband Schleswig-Holstein

G Scharec o

Haupigeschaftsfihrer T—

Anlage
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Kommunaler StraRenbau

Anforderungen an den Unterhalt und
alternative Finanzierungsmoglichkeiten der Gemeinden

Einleitung

Die Verkehrsinfrastruktur in Deutschland hat einen entscheidenden Beitrag zum
wirtschaftlichen Aufschwung Deutschlands nach dem Krieg geleistet. Sie ist nach
wie vor eine der wesentlichen Grundlagen fir die starke wirtschaftliche Stellung
Deutschlands und sichert die dafiir notwendige Teilhabe an der weltweit etablier-
ten arbeitsteiligen Produktion von Giitern und Dienstleistungen.

Angesichts ,moderner” Strafen, Briicken und Bahnen in Deutschland wurde in
den Jahrzehnten nach der Aufbauphase allerdings nicht geniigend berlicksichtigt,
dass auf absehbare Zeit auch ein erheblicher Erhaltungsaufwand zu leisten sein

wiirde. Stattdessen machten Slogans wie ,Deutschland ist gebaut” auch in der
politischen Landschaft die Runde. Richtig ist, dass der Bedarf flir Verkehrsinfra-
struktur in einem hochentwickelien Industriestandland wie Deutschland im Ver-
gleich zu weniger entwickelten Landern deutlich geringer ist. Wahrend Entwick-
lungsldnder durchschnittlich einen Anteil von mindestens 20% ihrer Wirtschafts-
kraft in den Aufbau ihrer Verkehrsinfrastruktur investieren miissen hzw. sollten,
sinkt der Anteil bei héher entwickelten Volkswirtschaften kontinuierlich und pen-
delt sich schlieflich in einem Korridor von 11% - 13% des Bruttoinlandsprodukts
ein. Diese Werte lassen sich - schon im Hinblick auf die geographischen Unter-
schiede in den Lindern - sicherlich nicht verallgemeinern. Sie zeigen jedoch den
kontinuierlichen Bedarf flir den bedarfsgerechten und technisch erforderlichen
Ausbau und Unterhalt der Infrastruktur. Die Infrastruktur in Deutschland ist folg-
lich ,,nicht gebaut”, sie will unterhalten und gestaltet sein.

Dabei besteht in Deutschland eine Besonderheit: Bund, Linder und Gemeinden
haben vor aliem in den 60er und 70er Jahren erhebliche Mittel in den Aushau der
Verkehrsinfrastruktur investiert. Aufgrund dieser relativ kurzen [nvestitionsphase
war zu erwarten, dass sich der Erhaltungsaufwand in den folgenden Jahrzehnten
nicht gleichmiRig einstellen wiirde. Vielmehr war damit zu rechnen, dass der In-
vestitionsdruck - jedenfalls in Westdeutschland - zunichst erheblich nachlassen,
dann aber in einem relativ kurzen Zeitraum sprunghaft ansteigen wiirde. Das gilt -
nicht zuletzt auf Grund der eingesetzten gleichartigen Konstruktionen und Bau-
weisen - vor allem fiir ingenieurbauwerke wie Briicken und Tunnel, die nach Ab-
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lauf ihrer turnusmaBigen Nutzungsdauer in der Regel einer Generalertiichtigung
bediirfen®.

Hinzu kommt, dass die beim Bau zugrundegelegten Annahmen hinsichtlich der
kinftigen Verkehrsbelastung und der damit verbundenen Beanspruchung der
StralRen und Briicken regelmaBig deutlich unter der tatsdchlichen Entwicklung la-
gen. Dies betrifft vor allem den Schwerlastverkehr, der fiir den Substanzverzehr
eine entscheidende Rolle spielt’. Diese Tatsache ist jedoch ebenso seit langem
bekannt wie der Umstand, dass Deutschland nach der Wiedervereinigung in noch
starkerem MaRe zum Transitland geworden ist. Eine Anderung ist nicht zu erwar-

ten. Im Gegenteil: alle Schatzungen, wie z. B. die sog. Verflechtungsprognose
2025, sagen eine weitere drastische Zunahme des Verkehrsaufkommens voraus.
Selbst unter der Annahme einer weiteren drastischen Verteuerung des Kraft-
stoffpreises geht das genannte Gutachten im Bereich des StraBBengiiterverkehrs
von einer Zunahme der Verkehrsleistung® bis 2025 von nahezu 80% aus. Selbst
der Personenverkehr wird nach dieser Untersuchung — trotz der demographi-
schen Entwicklung — noch um knapp 20% ansteigen®.

Im Mittelpunkt der Diskussionen (iber ,den Investitionsstau” stehen oft die Auto-
bahnen, die sonstigen BundesfernstraBen, die Bahn, die Flughdfen sowie der
Ausbau von Wasserstralen und Héafen. Es darf jedoch nicht (ibersehen werden,
dass diese Einrichtungen logistisch nur als {(Verkehrs-) System funktionieren. Ein
ganz wesentlicher Teil davon aber sind die kommunalen Stralen, die liber 60%

des gesamten StraBennetzes® ausmachen und ohne die jeglicher Personen- und

1 Der aktuelle Investitionsbedarf wird allein fiir die Autobahnbriicken in Deutschland auf bis zu 7
Mrd. € geschitzt.
2 Das gilt nicht nur firr die BundesfernstraRen, sondern im Prinzip fiir jede Strae, auch die ,City-

Logistik”.

® Prognose der deutschlandweiten Verkehrsverflechtungen 2025 eines vom Bundesministerium fiir
Verkehr, Bau und Stadtentwicklung beauftragten Forschungskonsortiums unter Federfiihrung von
intraplan Consult (Minchen) - FE-Nr. 96.0857/2005, Miinchen/Freiburg, 14.11.2007 -
www.bmvbs.de/SharedDocs/DE/Artikel/Ul/verkehrsprognose-2025.html

* Auf der Basis des Jahres 2004,

® Eine (mdgliche) Verlagerung des Verkehrs auf andere Verkehrswege wie Schiene und Wasserstra3e
wird angesichts der dort vorhandenen Kapazitdten daran nichts Wesentliches dndern: selbst eine
Realisierung der im Bundesverkehrswegeplan als dringlich eingestuften Schienenprojekte mit einem
Mittelvolumen von 13,5 Mrd. Euro bis 2015 fiihrt nur zu einer Verlagerung des Glterverkehtrs um
1,5% zugunsten der Schiene, mithin nur zu einem marginalen Begrenzung der Steigerung des Ver-
kehrsgiiteraufkommens auf der Stral3e.

® Nach Angaben der kommunalen Spitzenverbznde sind 77% des StraRennetzes in der Trégerschaft
von Stadten, Landkreisen und Gemeinden — Presseerkldrung der Kommunalen Spitzenverbande vom
10. Januar 2011; vgl. Pauli, der Funktionsbauvertrag als PPP-Madell fiir den kommunalen StraBen-
bau, in Schriftenreihe Bauwirtschaft des Institutes flr Bauwirtschaft an der Universitit Kassel (IBW),
IBW-Symposium 2006, S. 209, 211 unter Verweis auf Elsner, Handbuch fir StraBenbau und Strallen-
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Guterverkehr kaum ans Ziel gelangen kénnte. Bedenkt man, dass die Landes- und
KreisstraRen einen weiteren Anteil am StralBennetz von fast 20% haben, wird
deutlich, welch starke Bedeutung die kommunalen und regionalen Strallen neben
den Bundesfernstralen und der {iberregional ausgerichteten Infrastruktur haben.

Gleichwohl gilt auch hier der Befund’, der allerorten nahezu fiir die gesamte Inf-
rastruktur beklagt wird: es fehlt an den notwendigen Mitteln zum Ausbau und vor
allem zum bedarfsgerechten Erhalt. Weder von den Kommunen, noch von den
anderen Gebietskdrperschaften wurden Rickstellungen gebildet, zumal Anfang
der 90er Jahre noch der sog. Aufbau Ost hinzukam. Die damit verbundene Auf-
merksamkeit fir die Bedeutung der StraBen hatte eigentlich dem gesamten Ver-
kehrsnetz gewidmet und die hohe Investitionsquote nach der Wiedervereinigung
fiir ganz Deutschland verstetigt werden miissen. Stattdessen kamen vor allem die
offentlichen Haushalte der Kommunen immer mehr unter Druck®. Die investiven
Ausgaben flir den StraBenbau konnten mit den Anforderungen nicht mehr Schritt
halten und wurden nicht selten weiter reduziert. Die Folgen sind fiir den Blirger
leicht erkennbar und werden laufend, meist im Frihjahr beklagt, wenn die Scha-
den durch die winterliche Witterung deutlich sichtbar werden®,

Der nach Angaben des ADAC geschatzte Finanzbedarf flir kommunale Stralen
liegt unter Beriicksichtigung des bereits bestehenden Investitionsstaus'® bei ca.
8,1 Mrd. €, nach anderen Schitzungen bei mindestens 6, 4 Mrd. jahrlich™. Die

verkehrstechnik, Darmstadt 2006; nach Angaben der kommunalen Spitzenverbdnde sind 77% des
StralBennetzes in der Tragerschaft von Stadten, Landkreisen und Gemeinden — Presseerklarung der
Kommunalen Spitzenverbdnde vom 10. Januar 2011.

"vgl. ,Marode StraRen: Eine Bestandsaufnahme” in ADAC StraRenerhaitung von KommunalstraRen,
Ein Leitfaden fiir kommunale Entscheidungstriger, Minchen Februar 2007.

% Angesichts dessen fordern die Kommunen eine Aufstockung der Bundesmittel, vgl. Beschluss des
Présidiums des Deutschen Stadtetages vom 26.10.2011 zur Neuordnung des Gemeindefinanzie-
rungsgesetzes.

% Vgl. Presse-Information der Bayerischen Bauwirtschaft , Freistaat spart StraBen und Bricken ka-
putt”vom 16.12.2010 und der Bauindustrie Bayern vom 13. Januar 2011; ,Flickschusterei bei Stra-
Benschlaglochern”; Die Kommunalen Spitzenverbdnde haben die Hohe der fiir die Beseitigung der
allein im Winter 2009/2010 entstandenen Schiden mit 2,3 Milliarden Euro beziffert, vgl. Pressemit-
teilung der Kommunalen Spitzenverbande vom 10. Januar 2011: ,Bund und Linder miissen dauerhaft
ausreichende Finanzmittel fiir kommunale StraBBen und OPNV bereitstellen”.

0 Ersatz- und Erweiterungsbedarf (Ortsumgehungen, ErschlieRungsstraRen, Kapazititserweiterung,
Neugestaltung} wobei ca. 80% auf den Ersaizbedarf entfallen.

" Diesen Finanzierungsbedarf hat das Deutsche Institut filr Urbanistik (Difu) fiir die Jahre 2000-2009
ermittelt, geht aber von einer steigenden Tendenz ab 2009 aus — vgl. Difu, Der kommunale Investiti-
onsbedarf in Deutschland — eine Schatzung fiir die Jahre 2000 — 2009, Berlin 2002.
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tatsichlichen Investitionen liegen bei knapp 5 Mrd. €% Das Statistische Bundes-
amt weist fiir 2009 sogar nur eine Investitionssumme von 4,7 Mrd. € aus™. Da-
raus resultiert nicht nur ein weiter zunehmender Investitionsstau und wachsen-
der Erhaltungsbedarf'. Folge ist auch ein iiberproportionaler Werteverlust®®.
Nach einer Untersuchung des Deutschen Institutes fiir Urbanistik {Difu) betrégt
das Anlagevermdégen in Form der kommunalen StraSen ca. 200 Mrd. €. Der jahrli-
che Unterhaltungs-/Erhaltungsbedarf wird mit 1,30 €/m? angegeben. Die tatsich-
lichen Investitionen liegen jedoch deutlich darunter'®. Deutschland lebt von der
Substanz seiner Straen.

Dies ist auch unter dem Gesichtspunkt der ,Nachhaltigkeit” kontraproduktiv.
Denn der mit einer Wiederherstellung verbundene materielle Aufwand bedeutet
nichts anderes als ein Verschwenden von Ressourcen und das in einem Wirt-
schaftbereich, der einen erheblichen Anteil an ,,Stoffstromen” verursacht und ei-
nen der groBten okologischen Rucksécke tragt. Gerade in diesem Bereich miiss-
ten Uberfllissige Abfille und tiberproportionaler Materialeinsatz durch rechtzeiti-
ge Investitionen vermieden werden. Wer folglich glaubt, der Umwelt durch ein
Zurtickfahren der Investitionen ,einen Gefallen zu erweisen”, wird sich am Ende
nicht selten mit dem gegenteiligen Ergebnis konfrontiert sehen.

Bei der ganzen Diskussion darf nicht (ibersehen werden, dass es nicht nur um die
Ausbesserung der ,Asphaltdecken” geht. Die StraRe besteht auch aus Abwasser-
kanilen, Tunneln, Briicken, Versorgungsleitungen und Signalanlagen. Vor allem
die Versorgungsanlagen haben zunehmende Bedeutung, nicht nur fiir {Ab-) Was-

ser und Elektrizitdt. Angesichts der Herausforderungen des Klimawandels und der
damit verbunden Neustrukturierung der Energieversorgung werden neue oder

2 ADAC, Erhaltungsmanagement fiir kommunale StraBen, 2011, S. 7. Dabei wurden die Mittel nach
Angaben des Betriehswirtschaftlichen Institutes der Bauindustrie (BWI-Bau) Daten und Fakten zum
Baumarkt 2004, allein innerhalb des Zeitraums von 2000 bis 2003 um 300 Mio. gekiirzt,

3 Statistisches Bundesamt, Fachserie 14, Reihe 3.3, Finanzen und Steuern 2009, Wiesbaden 2011.

" Nach Feststellung der Bayerischen StraBenbauverwaltung in 2010 sollen 63% der StaatsstraRen in
Bayern die Warn- und Schwellenwerte fiir den Gesamtwert {iberschritten haben, mit anderen Wor-
ten sich in einem so schlechten Zustand befinden, dass standigen Beocbachtung bzw. unverziigliches
Handeln erforderlich sind. Dabei wird auf einer Skala der Zustandswerte von 1 {sehr gut} - 5 (sehr
schlecht) wird der Warnwert mit 3,5, der Schwellenwert mit 4,5 angesetzt, Bei Erreichen des Schwel-
lenwertes sollen in der Regel ErhaltungsmaRnahmen oder Verkehrsheschrankungen eingeleitet wer-
den.

 vgl. dazu NRW-Mitteilung des Stadte-und Gemeindebundes NRW 177/2011 vom 21.03.2011 zur
LZukunft der Gemeindeverkehrsfinanzierung”.

'® Nach einer Studie in BW lagen die tatsichlichen Investitionen 2006 lediglich bei 0,75 €/m? - vgl.
StraRenerhaltung in Kommunen / Daten und Fakten zum kommunalen Strallenbau 2005, Herausge-
her: Landesvereinigung Bauwirtschaft Baden-Wiritemberg und Ingenieurkammer Baden-Wiirttem-
herg.
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modernisierte Versorgungsnetze gerade in den Kommunen bendtigt. Auch die
modernen Anforderungen an Telekommunikation lassen sich mit veralteten ,Te-
lefonkabeln” kaum noch meistern. Das betrifft die kommunalen Stralen zumin-
dest insoweit, als die Erneuerung und der Austausch dieser Leistungsnetze meist
mit einem Strafenaufbruch verbunden sind, der die Bausuhstanz der StraRen
Lschwicht”, oftmals zu einer Neuerstellung, Ertlichtigung oder Instandsetzung
fuhrt und sich negativ auf die Lebensdauer der StraBe auswirkt. Das ldsst die
klinftigen Anforderungen nochmals steigen.

Gleichwohl werden die investiven Mittel flr die Verkehrsinfrastruktur vor dem
Hintergrund der Entwicklung der &ffentlichen Haushalte eher reduziert als er-
héht. Dafiir wird auch die Struktur der kommunalen Haushaltsrechts verantwort-

lich gemacht: geringe Investitionen schonen den Verwaltungshaushalt. Eine tech-
nisch aufwindigere Baumalnahme schldgt dagegen kurzfristig mit héheren Kos-
ten zu Buche. Dieser Mechanismus fiihrt dazu, dass vor allem der aktuelle Haus-
halt im Blick der Politik steht. Das fiihrt oft zu weniger nachhaltigeren Reparatu-
ren, ohne die langfristigeren Folgen fiir das kommunale Vermdgen, z. B. in Form
von erhdhten Abschreibungen, zu beriicksichtigen. Unwirtschaftlicher Vermo-
gensverzehr ist die Folge.

Um die Situation zu verbessern appelliert die kommunale Seite immer wieder an
Bund und Linder. Diese stehen jedoch vor einer dhnlichen Situation. Der Um-
stand der generellen Unterfinanzierung der Verkehrsinfrastruktur ist fir den

kommunalen Straenbau deshalb hervorzuheben, weil damit die Hoffnung, dass
andere Gebietskérperschaften - insbesondere der Bund, der die Errichtung in den
60er und 70er Jahren noch in grolem MabB finanziell geférdert hat - einspringen
kénnten, nahezu jede Grundlage verliert".

Hinzu kommt, dass die Kommunen im Bereich der kommunalen Infrastruktur
nicht nur vor dem Problem "der StraBBe" stehen. Nach aktuellen Studien fehlen
fur die Erhaltung der Stadi- und U-Bahnen™ bundesweit rd. 2,35 Mrd. €. Fiir
turnusmaéRige Reinvestitionen werden bis zum Jahr 2025 jdhrlich weitere 550

7 ygl. dazu im Einzelnen unten Il 1.

18 Das ist fiir den kommunalen StraBenbau insoweit von Bedeutung, als die bisherigen Bundeszu-
schiisse ebenso auf der Grundlage des Entflechtungsgesetzes (vgl. u. Il 1.) gewdhrt werden wie die
Bundesmittel fiir den kommunalen StraRenbau. Die Mittel verlieren Ende 2013 ihre Zweckbindung
und laufen Ende 2019 génzlich aus.

¥ Nach einer Studie des Verkehrswissenschaftlichen Institutes Stuttgart {(im Auftrag von 13 Léndern,
dem Deutschen Stidtetag und Verkehrsunternehmen) und einer Studie der Intraplan Consult GmbH
im Auftrag der Konferenz der Verkehrs- und Stralenbauabteilungsleiter der Lander (GKVS) werden
zum Sanierung des 3.170 km (davon 570 km unterirdisch) langen kommunalen Bahnnetzes aktuell
2,35 Mrd. € benétigt. Der Aushau- und Neubaubedarf liegt bei knapp 1,8 Mrd. pro Jahr.
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Mio. € benétigt. Da aus Eigenmitteln der Aufgabentrdger und Infrastrukturbetrei-
bern jahrlich aber nur 220 Mio. € finanziert werden kdnnen, verbleibt eine Finan-
zierungsliicke, so dass sich der Finanzierungsbedarf Jahr um Jahr um 330 Mio. €
erhoht. Allein die schienengebundenen Netze in NRW bendtigen in den ndchsten
5 Jahren eine Investition von rd. 800 Mio. €%°. Dabei sind die zuriickliegenden In-
vestitionen bereits oftmals durch Schulden der kommunalen Verkehrsbetriebe fi-
nanziert worden, so dass auch hier kein ausreichender finanzieller Spielraum
mehr vorhanden ist?l, Zudem ist auch diese kommunale Infrastruktur (zumindest
in Westdeutschland) vor allem in den 60er und 70er Jahren ausgebaut worden
und kommt nun gleichsam "auf einen Schlag" in den Erneuerungszyklus, ohne
dass Riicklagen gebildet wurden®. Daher gibt es zur Finanzierung des Erhalts
neue Vorschldge wie etwa eine "Sonderabgabe der Nutzer". Im Ubrigen hofft der
Stidtetag auch in diesem Bereich (noch) auf eine stérkere Bundesfinanzierung®.

Daneben gilt es immer wieder zu betonen, dass ein Funktionieren der Stidte
nicht nur unter wirtschaftlichen Gesichtspunkten, sondern auch aus Sicht des
Biirgers ohne kommunales StraRennetz schlicht nicht vorstellbar ist*'. Die Bedeu-
tung der Mobilitdt im Hinblick auf die persénliche Selbstentfaltung, die Kommu-
hikation sowie die Teilhabe am Arbeitsleben, an Bildung und kulturellem Leben®™
wird nur deshalb nicht mehr wahrgenommen, weil Mobilitdt - ebenso wie die
Versorgung mit Glitern — vielfach als selbstverstdndlich empfunden wird. Sie ist es
aber nicht.

2 schatzungen des Verbandes Deutscher Verkehrsunternehmen

1 Die Verschuldung der Rheinbahn Diisseldorf soll nach Pressemeldungen rd. 250 Mio. € betragen,
cbwoh! die Stadt Diissetdorf als schuldenfrei gilt.

2 g,u. Verschuldung durch Verbrauch des kommunalen Vermégens.

2 vgl. Pressemitteilung des Deutschen Stadtetages vom 8. Juni 2009 ,Erheblicher Finanzbedarf fiir
den OPNV — In der nichsten Legislativperiode politischen Konsens erarbeiten” anlésslich der Vorstel-
lung der Studie zum , Finanzierungsbedarf des OPNV bis 2025 sowie Pressemitteilung der Kommuna-
len Spitzenverbdnde vom 10. Januar 2011: ,Bund und Lander miissen dauerhaft ausreichende Fi-
nanzmittel fiir kommunale StraRen und OPNV bereitstellen”, vgl. aber die Antwort der Bundesregie-
rung auf die Kleine Anfrage der SPD-Bundestagsfraktion ,Zukiinftige Finanzierung des &ffentlichen
Personennahverkehrs in Deutschland” vom 29.04.2011 ~ BT-Drucksache 17/5685 — wonach die Zu-
stédndigkeit fiir die Finanzierung bei den Lindern bzw. den Kemmunen liege.

* vgl. Presseerkldrung des Deutschen Stidtetages vom 10. Januar 2011: ,,Bund und Linder miissen
dauerhaft ausreichende Finanzmittel fiir kommunale StraRen und OPNV bereitstellen”.

> Daher bhesteht entsprechend dem in Art. 20 Abs. 1, 28 Abs. 1S. 1 GG verankerten Sozialstaatsprin-
zip auch eine Verpflichtung fiir die Gebietskérperschafien, flichendeckend ein Mindestmaf’ an funk-
tionsfahiger Verkehrsinfrastruktur vorzuhalten — vgl. nur Gramlich, StraRen(aus}baubeitrige — Ver-
fassungsrechtliche Uberlegungen zur {Re-)Finanzierung der Errichtung und Unterhaltung kommuna-
ler StraRen und Wege, Kommlur 2010, 281, 283 beck-online.
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Stattdessen haben Diskussionen iber Umwelthelastungen das Image des Giter-
und des Individualverkehrs belastet. Angesichts der tatsachlichen Bediirfnisse
kann es aber nur darum gehen, den Verkehr durch neue Konzepte weniger um-
weltbelastend zu gestalten. Fir eine Reduzierung des Verkehrs hingegen gibt es
keine realistischen Annahmen und Ideen. Das gilt nicht einmal im Hinblick auf den
demographischen Wandel der Gesellschaft. Dieser wird lediglich zu einer raums-
lich und regional unterschiedlichen Entwicklung des Verkehrs fiihren und auf
Grund des damit verbundenen ,Umbaubedarfs” eher mehr Investitionen erfor-

dern. Gerade fiir die Ballungsrdume und die bevorzugten Siedlungsgebiete wird
jedenfalls allgemein von einer Zunahme des Verkehrs und wachsende Bedeutung
der Citylogistik ausgegangen.

Die schwindende Akzeptanz fiir den Verkehr beférdert eine weitere ungute Ent-
wicklung. Sie fiihrt dazu, dass das Problem einer generellen Finanzmittelknapp-
heit der 6ffentlichen Haushalte dadurch ,gel6st” wird, dass man die unterschied-
lichen Bediirfnisse quasi in einen ,politischen Verteilungs- bzw. Finanzierungs-

wettbewerb” miteinander stellt. Dies gilt es nicht grundsatzlich in Frage zu stel-
len. Denn die Herausforderung, 6ffentliche Mittel zu verteilen, ist eine der Kern-
aufgaben der Politik.

Hervorzuheben gilt es allerdings, dass vermehrt nicht etwa konsumtive und inves-
tive Mittel miteinander konkurrieren’®, sondern dass nicht zuletzt aufgrund ge-
setzlicher Entscheidungen eine Vielzahl konsumtiver Mittel nicht mehr zur Dis-
kussion steht”’ und diesem Verteilungswettbewerb quasi entzogen ist*®. Daher
treten vor allem die Bereiche in einen politischen Wettbewerb, die unzweifelhaft
samtlich neue Investitionen erfordern. Die Verkehrsinfrastruktur muss daher mit
Aufgaben im Bereich Umwelt, Bildung, Forschung und Wissenschaft konkurrieren.
Niemand wird bezweifeln, dass Deutschland auch von der Ausbildung seiner Ju-
gendlichen und der Weiterbildung seiner Erwerbstétigen lebt. Es ist unbestritten,
dass Investitionen in Bildung die héchste volkswirtschaftliche Rendite aufweisen,

% auf die Diskussion einer Abgrenzung von konsumtiven und investiven Mitteln braucht an dieser
Stelle nicht weiter eingegangen zu werden. Gleichwohl bleibt anzumerken, dass die Diskussion um
die Erweiterung des fiskalischen Investitionsbhegriffs oder einer haushaltsmaRigen Gleichbewertung
aller Ausgaben vor dem Hintergrund einer Begrenzung der Neuverschuldung eher zu einer Verschdr-
fung der Konkurrenzsituation einzelner Politikbereiche fiihren wird, die in der Vergangenheit meist
zu Lasten der Infrastruktur geltst worden ist.

* Die sog. Kernhaushalte, in die der Haushaltsgesetzgeber in Form der Parlamente des Bundes, der
Lander und der Kommunen auf Grund bestehender gesetzlicher oder sonstiger rechtlicher Verpflich-
tungen praktisch nicht mehr eingreifen kann, liegt regelmaBig weit iiber 90%, in vielen Fillen haben
Kommunen gar keinen finanziellen Spielraum mehr.

%% Die Kommunen sehen sich auf Grund von Bundes- und Landesgesetzen einem Pflichtenkatalog
gegeniiber, den sie erflillen miissen, so dass ihnen auch insoweit kein Spielraum verbleibt.
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Gleichwohl machen die bestehenden Versdumnisse auch und gerade im Bil-
dungsbereich eines deutlich: es geht nicht darum, dass in Deutschland zu viel in
einen der genannten Bereiche und deshalb zu wenig in einen anderen Bereich in-
vestiert worden ist. Es ist vielmehr eine Schieflage zulasten aller Bereiche ent-
standen, die Investitionen erfordern®. Dieses Problem [6st man weder durch
vereinzelte ,Leuchtturmprojekte” noch dadurch, dass man politisch einzelne Inte-
ressen mit offentlichkeitswirksamen Projekten bewirbt und erst recht nicht da-
durch, dass man Bildung gegen Infrastruktur stellt und Wissenschaft gegen Um-
welt™.

Die Bedeutung dieser von dauerhaften Investitionen abhéngigen offentlichen
Aufgaben®® kann im Hinblick auf die Wirtschaft auch nicht eindimensional gese-
hen werden. Alle genannten Bereiche sind Eckpfeiler der Volkswirtschaft. Es
macht auch wirtschaftspolitisch keinen Sinn eines der genannten Politikfelder zu

Lasten eines anderen finanziell sanieren zu wollen. Vielmehr miissen die Mittel in
jedem Bereich zundchst angemessen verteilt und effizient eingesetzt werden. Al-
lerdings mussen die bendtigten Mittel sodann auch in dem erforderlichen Um-
fang bereitgesteilt werden. Dies ist in einer deutlich schwierigeren Phase des
Wiederaufbaus gelungen. Fur die vergangenen Jahre dokumentieren die sog. In-
vestitionsquoten der 6ffentlichen Haushalte ein gegenteiliges Ergebnis. Es drangt

sich der Eindruck auf, als habe man die vorhandenen Mittel zu Lasten aller inves-
tiven Ausgaben vor allem aber der Bildung und der Infrastruktur in andere Berei-
che gelenkt und auch das Erfordernis laufender Unterhaltungskosten aus den Au-
gen verloren. Deshalb ist es wenig sinnvoll, diese Bereiche gegeneinander auszu-
spielen. Die Aufgabe besteht vielmehr darin, fiir die erforderlichen Investitionen
insgesamt wieder eine solide finanzielle Basis zu schaffen.

# aus diesen Griinden sind die Finanzministerien im Rahmen der Haushaltsaufstellung in der Regel
auch noch bereit, tiber investive Ausgahen zu sprechen, wihrend weitere sog. konsumtive Ausgaben
strikt abgelehnt werden.

% Der Slogan ,wir investieren in Képfe und nicht in Beton" macht auch die Verstiandnisprobleme deut-
lich: erstens spielt der ,,Beton” im Rahmen moderner Infrastruktursystemen eine zunehmend gerin-
gere Rolle, zweitens ist ,,Beton” ein sensibles und in Teilbereichen technologisch anspruchsvolles
Produkt, drittens geht es auch um Belange der Umwelt und Gesundheit — Stichwort: Lairmschutz und
viertens stellt sich die Frage, wozu wir in die Bildung gerade im Bereich der Ingenieurwissenschaften
investieren wollen, wenn diese Ingenieure anschlieRend - jedenfalls im Verkehrshereich und der
Bauproduktentwicklung - nicht (mehr) gebraucht werden.

3 Auch der kommunale StraBenbau ist als 6ffentliche Aufgabe zu qualifizieren. Dies ergibt sich schon

aus den grundgesetzlichen Regelungen zur Kompetenzverteilung - vgl. dazu Gramlich, Stra-
Ren{aus)baubeitrige — Verfassungsrechtliche Oberlegungen zur (Re-)Finanzierung der Errichtung und
Unterhaltung kommunaler Strallen und Wege, KommlJur 2010, 281, 282 {. beck-online.
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Zwar haben sich nach Angaben des Statistischen Bundesamtes 32 2010 die Auf-
wendungen der Kommunen fiir Sachinvestitionen um 5,5 % auf 23,1 Milliarden

Euro erhdht, wobei die kommunalen BaumaRnahmen vor allem infolge der (zeit-
lich befristeten} konjunkturellen Programme von Bund und Ldndern um 10,5 %
auf 18,6 Milliarden Euro zunahmen. Die Ausgaben der Kommunen fiir soziale
Leistungen nahmen allerdings ebenfalls um 4,5 % auf 42,1 Milliarden Euro zu. Aus
der Entwicklung der Ausgaben und Einnahmen errechnet sich fir das Jahr 2010
ein kommunales Finanzierungsdefizit in Hohe von 7,7 Milliarden Euro. Obwoh! die
Zinsausgaben - auf Grund der allgemeinen Zinssituation - einen kraftigen Riick-
gang von 5,6 % verzeichneten, lag das Defizit gegeniiber dem entsprechenden
Vergleichszeitraum 2009 {Minus von 7,2 Milliarden Euro} deutlich héher. Folglich
nahmen die Kommunen 2010 1,4 Milliarden Euro mehr an Krediten auf, als sie im
gleichen Zeitraum zurlickzahlten (Anstieg der Nettokreditaufnahme). Die Ver-
schuldung der Gemeinden und Gemeindeverbidnde am Kreditmarkt belief sich
zum 31. Dezember 2010%* auf 117,6 Milliarden Euro>®. Damit erhdhte sich die
kommunale Verschuldung im Vergleich zum Jahr 2009 um 6,6 Milliarden Euro be-
ziehungsweise 5,9 %. Die investiven Spielrdume der Kommunen werden immer
enger®,

Allein diese kurze Bestandsaufnahme fiir die kommunale Infrastruktur zeigt, dass
sich die in den nichsten Jahren ergebenden Anforderungen an die Bautdtigkeit
der Kommunen angesichts der aktuellen Situation der kommunalen Haushalte
kaum, in vielen Fillen nicht bewaltigen lassen. Daher bedarf es auch fiir diesen
Bereich neuer Strategien und Uberlegungen.

32 gtatistisches Bundesamt, Wirtschaft und Statistik, Wiesbaden April 2011.

3 aktuell soll der Schuldenstand der Kommunen bereits rd. 124 Mrd. Euro betragen —vgl. Financial
Times Deutschland vom 20.03.2012 — ,,Der Dorf-Downgrade”.

# Die Kassenkredite der Kommunen, die eigentlich der voriibergehenden Uberbriickung kurzfristig
fehlender Liquiditat {,kommunaler Dispo”) dienen, sind seit 2000 von rd. 7 Mrd. € auf liber 44 Mrd. €
angestiegen und dienen folglich der Deckung (dauerhafter) Verbindlichkeiten.

*> Nach Presseberichten - vgl. Financial Times Deutschland vom 20. Marz 2012 ,,Banken spielen Stéd-
tepleiten durch” — iberlegen Kreditinstitute angesichts des Schuldenstandes der Kommunen aus der
herkdmmlichen Finanzierung der Kommunen mittels sog. Kommunalkredite ,auszusteigen” und
stattdessen Anleihen der Kommunen am Markt zu platzieren, die dann allerdings — je nach Risiko —
unterschiedlich zu verzinsen wiiren. Kreditgeber wiiren dann nicht mehr die Banken, sondern Inves-
toren. Diese tragen dann auch das Risiko. Fiir viele Kommunen wiirde diese Art der Finanzierung
wohl mit erheblich htheren Zinsen und Provisionen verbunden.
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Bisherige Losungsvorschlige

Die beschriebenen Probleme und Zahlen sind allenthalben bekannt. Lésungen
werden vor allem von den Kommunen angemahnt, aber die daraus resultierende
Konsequenz heift schlicht, dass das erforderliche Geld fiir Investitionen bereit
gestellt werden muss. Da eine Umschichtung der Mittel in den Haushalten zu-
gunsten von Investitionen praktisch nicht gelingen wird und ein weiterer Schul-
denaufbau an seine Grenzen st68t, muss zunichst eine Optimierung des Mittel-

ginsatzes erreicht werden. Soweit dies aber nicht ausreicht, kommt praktisch nur
eine Quelle fiir die Finanzierung der Infrastruktur in Betracht: die Biirger. Dabei
kann die Belastung aus dkonomischen wie auch aus sozialpolitischen Griinden
nicht unterschiedslos erfolgen. Vielmehr ist vor dem Hintergrund einer Vertei-
lungsgerechtigkeit auch zu fragen, wer die Kosten verursacht und wem die Inves-
titionen nitzen.

Dies darf auch nicht dahingehend verstanden werden, dass Staat und Kommunen
einfach die Abgabeniast erhdhen sollten. Die Skepsis, dass Mittel, die fiir eine be-
stimmte MaRnahme vereinnahmt werden, spiter dann aber doch fir das ,Stop-
fen” der allgemeinen HaushaltslGcher benutzt werden, ist nicht unberechtigt.
Auch der Umstand, dass die Einfithrung der LKW-Maut nicht zu einer Erhéhung
der StraRenbaumittel fiir die Bundesfernstrafen geflihrt hat, hat die Zuversicht in
gine solche Lésung, nicht gerade gestarkt. Daher miissen solche Losungsansatze
von vorneherein mit Bedingungen verknlipft werden, die einen zielgerichteten
und zuverldssigen Einsatz der Mittel sicherstellen und damit dem Prinzip folgen,
dass diejenigen, die die Mittel aufbringen auch selbst einen unmittelbaren greif-
baren Vorteil haben.

Als Eckpunkte einer kiinftigen Finanzierung fiir kommunale StralRen sind daher
folgende Voraussetzungen zu nennen:

- Effizienter Mitteleinsatz durch die Nutzung moderner technischer Lésungen.
- Nutzung geeigneter Beschaffungsvarianten.

- Verlassliche Bindung der Mittel fiir Investitionen in den Straenbau.
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- Bewirtschaftung der Mittel auBerhalb der aligemeinen kommunalen Haus-
haltsmittel.

- GleichmaRige und ausgewogene Verteilung der finanziellen Belastungen.

Dies gilt als MaBstab fiir die im Folgenden dargestellten Vorschldge und Maf-
nahmen.

1. Mindestinvestitionsquote

in der Diskussion wird immer wieder eine Mindestinvestitionsquote ge-
nannt®. Damit kénnen zwar die Anforderungen an die bereit zu stellenden Fi-
nanzmittel - rudimentr - beschrieben werden. Das Dilemma der Beschaffung
dieser Mittel ist damit aber selbst dann nicht zu l6sen, wenn man die Forde-
rung dahingehend interpretiert, die Ausgaben der kommunalen Haushalte
entsprechend umzuschichten. Auf Grund der vielfaltigen Ausgabenpflichten
haben die Kommunen hierzu kaum eine realistische Mdglichkeit.

Gleichwohl macht die Forderung eines deutlich: falls die notwendigen Bau-
maRnahmen nicht oder nicht zeitnah durchgefiihrt werden, verliert das Stra-
Renvermogen der Kommunen Uberproportional an Wert. Daher bedarf es
schon aus 6konomischen Griinden einer Mindestinvestitionsquote, die je nach
Bedarf der Kommune im Rahmen eines systematischen Erhaltungsmanage-
ments individuell fiir jede Gemeinde zu ermitteln ist.

2. Systematisches Erhaltungsmanagement®’

Ein wesentlicher Fortschritt liegt in der Einflihrung eines Erhaltungsmanage-
ments von StraRen (E-EMI 2003/ aktuelle Fassung: 2012)*, das zur Implemen-
tierung von Pavement Management Systemen (PI\/IS)39 dient. Dieses System

**Fiir den bedarfsgerechten Erhalt der StraBen im Rahmen eines kommunalen Erhaltungsmanage-
ments schitzt der bay. Bauindustrieverband die Mindestinvestitionsquote auf 15% der Neubaumittel
bzw. des Wiederbeschaffungswertes.

¥ Einen guten Uberblick gibt die Veréffentlichung des ADAC , Erhaltungsmanagement fiir kommunale
Straflen” - ein Leitfaden fiir die Praxis, Miinchen 2011

* Forschungsgesellschaft fiir StraBen- und Verkehrswesen (FGSV): Empfehlungen fiir das Erhal-
tungsmanagement von InnerortstraBen FGSV-Nr, 487, Kdln 2012.

¥ Das PMS geht auf ein Forschungsprojekt des BMVBS ,Empfehlungen firr das Erhaltungsmanage-
ment von Innerortstrafen” zuriick, das von der Forschungsgesellschaft fiir StraBen und Verkehrswe-
sen (FGSV) betreut wurde, vgl. Weiterentwicklung der Bewertung des Pavement Management Sys-
tems (PMS) um ein Verfahren fir die Umsetzung von Qualitdtszielen, FGSV-Nr. Heft 1001, 2008;
Auswertung von Forschungsarbeiten zur Weiterentwicklung des Pavement-Management-Systems
{PMS), FGSV-Nr. Heft 1037, 2010.
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ermoglicht die operative Erfassung der Zustandsdaten und Planung der not-
wendigen ErhaltungsmaBnahmen sowie der dafiir ben&tigten Mittel sowohl in
ldangeren Zeitrdumen als auch fiir eine kurz- oder mittelfristige Planung.

Das Pavement-Management-System beruht auf einem systematischen Pro-
zess, der die technischen und operativen Funktionen umfasst, und versetzt
den Betreiber in die Lage, auf der Grundlage von Pramissen und Basisdaten
geeignete Entscheidungen zu treffen. Durch die Abstimmung technischer An-
forderungen an Strallen mit volks- und betriebswirtschaftlichen Prinzipien ge-
langt man zu optimierten Ergebnissen im Hinblick auf einen effizienten Mit-
teleinsatz.

Voraussetzung daflir ist eine Zustandserfassung und -bewertung unter Be-
riicksichtigung von Sicherheitsaspekten und Umweltbelangen. Die Nutzung
des Systems setzt daher voraus, dass die Kommune genligend und entspre-
chend geschultes Personal vorhilt. Immer wieder wird (ibersehen, dass eige-

nes qualifiziertes Personal in der Verwaltung Kosten in zweifacher Hinsicht
einspart: zum einen ist man nicht auf die Expertise teuer einzukaufender
Fachleute angewiesen, zum anderen lassen sich die vorhandenen Mittel effi-
zienter einsetzen®,

Die E-EM1 wird mittlerweile verstiirkt von Kommunen eingesetzt™’. Die aktuel-
le Fassung 2012 beriicksichtigt die Einfithrung der kommunalen Doppik. Sie
erméglicht die Ubernahme der Daten einer systematische Bestandsdatener-
hebung, Zustandserfassung und Bewertung in EDV-Programme. Dadurch kén-
nen die Daten in die kommunale Eréffnungsbilanz einflieBen. Im Ergebnis
werden die Verantwortlichen dadurch in die Lage versetzt, das StraRennetz
hinsichtlich seines Zustandes zu bewerten und die vorhandenen Mittel opti-
mal einzusetzen.

Auf Grundlage der Daten des PMS kénnen vor allem auch politische Diskussi-
onen mit dem Ziel gefiithrt werden, den technischen Zustand der Stralle an die
Verkehrsbedeutung und die Verkehrsbelastung optimal anzupassen, was auch
zu einer Reduzierung des baulichen Aufwands fiihren kann. Es kann daher ei-

“®1m Obrigen sind mittlerweile auch die Unternehmen froh, wenn sie noch sach- und fachkundige
Gesprichspartner auf der Auftraggeberseite verfinden, denn dadurch lassen sich notwenige Ent-
scheidungen im Bauablauf schneller und zielgerichtet treffen, Bauunterbrechungen abwenden und
Nachtrige vermeiden.

*ygl. Pauli, der Funktionsbauvertrag als PPP-Modell fiir den kommunalen StraRenbau, in Schriften-
reihe Bauwirtschaft des Institutes fiir Bauwirtschaft an der Universitat Kassel (IBW), IBW-Sympasium
2006, S. 209, 216 f.
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ne sehr flexible Struktur mit Abstufungen geschaffen bzw. bestimmt werden,
die von einem ,Kernnetz” bis hin zu vollig untergeordneten, kaum befahrenen
StraBen und Wegen reicht. Diese transparente Bestandsanalyse schafft die
Grundlage fiir eine optimierte Entscheidungsmatrix zum effizienten Einsatz

der vorhandenen Haushaltsmittel.

Eine verbesserte strategische und operative Planung fiihrt so zu einem pro-
duktiveren Mitteleinsatz: zur Bewiltigung der anstehenden Aufgaben wird

weniger Geld bendtigt. Allerdings dokumentiert der Einsatz dieser Instrumen-
te anhand der technischen Bewertungen und des erkennbaren Abschrei-
bungsbedarfs auch den permanenten Wertverlust. Der erforderliche laufende
Investitionsbedarf*? oder - alternativ - die Auswirkungen einer unzureichen-
den Pflege des kommunalen Straflennetzes werden stark objektiviert und in
der kommunalen Bilanz ablesbar.

ErfahrungsgemaiR ist ein solches Instrument fir die politischen Entscheidungs-
triger von erheblichem Wert: Die Verwaltung kann den Nachweis iiber die
notwendigen Anforderungen viel transparenter und nachvollziehbarer dar-
stellen. Daher kann eine Diskussion {iber die Berechtigung von ,pauschalen
Mittelanforderungen” der Verwaltung im Wesentlichen entfallen. Die kom-
munalen Parlamente werden vielmehr in die Lage versetzt, zielgenau und zii-
gig zu entscheiden.

Wiirde von diesem Instrument zunehmend Gebrauch gemacht, lieRe sich der
konkrete Mittelbedarf in den Kommunen deutlich besser prognostizieren, auf
Grund der Faktenlage aber auch auf das wirklich Notwendige beschranken.

3. Einsatz moderner Technologien und technischer Entwicklungen in der As-
phalttechnologie / Bauweisen

Zu einer Losung und einem effizienten Mitteleinsatz tragt auch die Nutzung
moderner Technologien und Verfahren bei. Wirtschaftlich gesehen erméglicht
die Nutzung moderner Technologien ein Partizipieren des Auftraggebers am
Produktivitdtsfortschritt der Baubranche. Dadurch werden fiir die gleiche Leis-
tung weniger Mittel gebraucht oder die Kommune erhilt bei gleichem Mittel-

einsatz eine verbesserte Leistung. Beispiele sind der Einsatz von recyceltem

%2 Da das PMS nur MaBnahmen der Instandsetzung und Erneuerung erfasst, ist der tatséchliche In-
vestitionsbedarf hdher, er umfasst zusitzlich die betriebliche Verwaltung (Betriebsdienste) sowie die
bauliche Unterhaltung und Wartung der Verkehrsflachen {(Ausbesserungen etc.).
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Lgriner” Asphalt, was eine Kostenersparnis um bis zu 30% erméglicht®, und
Asphaltbewehrungen oder innovative Zusatzstoffe in Deck- und Binderschich-
ten, die zwar bis zu 20% teurer sind, dafiir aber die Nutzungsdauer dieser
Schichten verdoppeln, oder die benétigte Materialmenge signifikant absen-
ken, was zu einer optimierten Dimensionierung fithrt*.

Voraussetzung ist allerdings, dass die Kommune diese Form der Effizienzstei-
gerung auch nutzt und die Arbeiten entsprechend ausschreibt. Stattdessen
wird vielfach beklagt, dass die Auftrige nach ganz anderen Gesichtspunkten
vergeben werden: die (geringen)} Preise, die die 6ffentlichen Auftraggeber
vielfach zu zahlen gewillt sind, bewirken, dass die Auftragnehmer ihre Leis-
tung strikt an den vertraglichen Gewihrleistungsfristen (i. d. R, nach der
VOB/B) und den Anforderungen der ZTV (Zusétzliche Technische Vertragsbe-
dingungen)® ausrichten. Mit anderen Worten: die Marktgegebenheiten fiih-
ren dazu, dass die Unternehmen die Leistungen in der Form kalkulieren {miis-
sen), dass die ausgefilhrten Arbeiten nicht zu Gewdhrleistungsanspriichen
filhren. Oder anders ausgedriickt: wenn der Auftraggeber in der Vergabe al-
lein auf einen ausgeprigten Preiswettbewerb setzt, orientieren sich die Un-

ternehmen {notgedrungen} an den Qualitadten die erforderlich sind, um die
Gewdhrleistungsfrist zu erfiillen aber nicht an dem technisch Machbaren,
sprich einer l[angen Nutzungsdauer.

Vor diesem Hintergrund ist darauf hinzuweisen, dass die éffentliche Hand die
geforderte Qualitit nicht in jedem Fall soweit absenken darf, bis ihre preisli-
chen Vorstellungen realisierbar sind. Denn bauliche MaBnahmen miissen den
gesetzlichen Vorschriften und den anerkannten Regeln der Technik entspre-
chen (§ 9 Abs. 2 S. 1 StrWG NRW*; Art. 9 Abs. 2, 10 Abs. 1 BayStrwG*’; § 9
Abs. 2 S. 1 5trG SL*®; § 10 Abs. 2 S. 1 5trG Sachs™)™.

* Sishe ADAC Motorwelt, 1/2012, 105; www.adac.de/staedtewettbewerb

“ vgl. Untersuchungen des Institutes fir Straenwesen, TU Braunschweig - ISBS - www.tu-
braunschweig.de/isbs/forschung/20012005#Wiederverwertung

¥ Zusitzliche technische Vertragsbedingungen und Richtlinien fiir die bauliche Erhaltung von Ver-
kehrsflichen - Asphaltbauweisen - ZTV BEA-StB 09 - Ausgabe 2009; Zusétziiche technische Vertrags-
bedingungen und Richtlinien fir die bauliche Erhaltung von Verkehrsfidchen - Betonbauweisen - ZTV
BEB-StB 02 - Ausgabe 2002; vgl. zu den sonstigen technischen Veriragsbedingungen und Regelwer-
ken: www.stmi.bayern.de/bauen/strassenbaufvergeffentiichungen/11253/ .

“ StraRen- und Wegegesetz des Landes NRW vom 23.09.1995 (GV. NW. S. 1028), zuletzt gedndert
durch Gesetz vom 22, Dezember 2011 (GV. NRW. S. 731).

* Bayerisches StraRen- und Wegegesetz zuletzt gedndert durch Gesetz vom 20,12.2007 (GVBI. S. 958)
8 saarlandisches Straengesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 15.10.1977 {Amtsbl. S.
969), zuletzt gesdindert durch Gesetz vom 21. November 2007 (Amtsbi. 5. 2393).

* StraRengesetz fiir den Freistaat Sachsen vom 21. Januar 1993 {SichsGVBI. S. 93), zuletzt gedndert
vom 15. Dezember 2010 {SachsGVBI. S. 387).

0 Vgl. dazu OVG Miinster, Beschluss vom 29.03.1990 — 2 A 723/87, NVwZ-RR 1991,267.
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4. Beschaffungsvariante Offentliche-Private-Partnerschaft / OPP**

Vor dem Hintergrund leerer Kassen wird nach wie vor die Beschaffungsvarian-
te OPP als alternative ,private” Finanzierungsmaoglichkeit ins Spiel gebracht™.

Eine solche ,reduzierte” Betrachtung von OPP als Finanzierungsinstrument ist
unsinnig. Die Beschaffungsvariante OPP ist als Vorfinanzierung &ffentlicher

Infrastruktur zwangsldufig immer mit einer Verschuldung der &ffentlichen
Hand oder - wie bei den sog. A-Modellen - zumindest dem Verzicht auf Ein-
nahmen der 6ffentlichen Hand, z. B. in Form der Abtretung der LKW Mautein-
nahmen, verbunden. Daher ist unter Fachleuten unbestritten, dass allein die
Moglichkeit einer privaten Vorfinanzierung auf keinen Fall als Kriterium fiir die
Wabhl dieser Beschaffungsvariante dienen kann, zumal eine private Vorfinan-
zierung im Vergleich zu einer Finanzierung durch Kommunalkredit regelmafig
deutlich teurer ist™>.

Die Beschaffungsvariante OPP kann vielmehr nur dann zur Anwendung kom-
men, wenn sie gegentiber einer herkdmmlichen Realisierung Effizienzvorteile
aufweist. Das setzt einen objektiven Vergleich der Beschaffungsvarianten mit-
tels einer Wirtschaftlichkeitsberechnung®® voraus. Allerdings belegt eine aktu-
elle Untersuchung der Rechnungshéfe der Lander und des Bundesrechnungs-
hofes™, dass in einer Vielzah! von untersuchten OPP-Projekten der Wirtschaft-

*! Gegenwirtig sind in Deutschland im Hochbau Vertrige Giber Investitionen von 4.753 Mio. fiir 161
Projekte und im StraRenbau fiir rd. 2.423 Mio. fUr 15 Projekte abgeschlossen worden {Stand:
31.01.2012) — Quelle: Projektdatenbank der Partnerschaften Deutschland: www.ppp-
projektdatenbank.de

52 vgl, zum Begriff, zur verwaltungsrechtlichen Einordnung sowie den einzelnen Varianten:
Wolff/Bachof/ Stober/Kluth, Verwaltungsrecht I, 7. Auflage 2010, § 93.

*3 In Frankreich wird OPP mittlerweile nicht mehr als Finanzierungsinstrument interpretiert, stattdes-
sen steht die dauerhafie Nutzung durch eine flexible Verantwortungsteilung zwischen privatem und
offentlichem Sektor im Vordergrund.

 vgl. Leitfaden zur ,Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen bei PPP-Projekten” September 2006, der in
einer ldnderoffenen Arbeitsgruppe unter Federfiihrung des Landes Nordrhein-Westfalen gemeinsam
mit einer Bundes-Arbeitsgruppe unter Federfiihrung des BMVBS erstellt wurde.

55 Gemeinsamer Erfahrungsbericht zur Wirtschaftlichkeit von OPP-Projekten”, herausgegeben von
den Prisidentinnen und Prisidenten der Rechnungshdfe des Bundes und der Linder, Wiesbaden
2011,
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lichkeitsvergleich nicht objektiv oder nicht sachgerecht durchgefiihrt worden
ist, die angenommenen Effizienzvorteile daher in rund der Hélfte der Fille
nicht nachvollziehbar waren, nicht bestanden oder geringer waren®®, Dies traf
auch auf die untersuchten kommunalen StraRenbauprojekte zu®’,

Gleichwohl scheint der Bund im Bereich der Bundesstralenfinanzierung wei-
terhin stark in Richtung Maut und mautfinanzierte OPP Modelle zu denken®®.
Der Einsatz von OPP wird im BundesfernstraRenbau von der VIFG* vor allem
im Rahmen der sog. A-Modelle erprobt. Dabei (ibernimmt ein privater Partner
den Ausbau von Autobahnabschnitten, deren bauliche Erhaltung und betrieb-
liche Bewirtschaftung und die (Vor-) Finanzierung der MaRnahme (ber einen
Zeitraum von 30 Jahren®,

Unabhingig davon, ob derartige Erwégungen fiir die Finanzierung kommuna-

Bl

ler Straflennetze etwa durch eine ,City-Maut™™ nutzbar wéren, sind die Vor-

und Nachteile von OPP gerade im kommunalen StraBenbau® gut abzuwigen.
Folgende Punkte® werden tiblicherweise als Vorteile genannt:

- die zeitnahe ,schnellere” Realisierung der Projekte, flir die keine Haus-
haltmittel bereitstehen“;

*% Eine derartige Realisierung von OPP-Projekten ist fiir die Akzeptanz dieser Beschaffungsvariante
kontraproduktiv. Denn schlecht gemanagte Projekte behindern einen sachgerechten Einsatz von OPP
eher, als dass sie ihn beférdern. Verbunden mit eine mangelhaften Transparenz der Verfahren und
Vertrige hat dies bei vielen Kommunalen Entscheidungstrdgern zu einer Skepsis gegeniiber dieser
Beschaffungsvariante gefiihrt,

57 Fiir den Bereich des Hochbaus ist bei durchgefiihrten Projekten bei einer Reihe von OPP aber auch
eine hohe Nutzerzufriedenheit dokumentiert worden — vgl. ,0PP im &ffentlichen Hochbau, eine Idee
wird Realitdt” — herausgegeben vom Hauptverband der Deutschen Bauindustrie, Berlin 2011.

% Kleine Anfrage der .... Fraktion an die Bundesregierung vom 17.11.2011

% verkehrsinfrastrukturFinanzierungsgesellschaft mbH.

% Mittlerweile werden - gerade auf Linderebene - allerdings wieder verstiirkt tiber eine Ausklamme-
rung der privaten Vorfinanzierung nachgedacht und sog. Funkiionsbauvertrage weiterentwickelt, das
heilt Vertrige, die neben dem Bau auch den Unterhalt der Strallen zum Vertragsgegenstand haben.
%1 Die Diskussion zur Einfihrung einer PKW-Maut wird sicherlich weiter zunehmen, allerdings miiss-
ten sich hierfiir erst einmal Mehrheiten finden. Dabei sollte nicht Uibersehen werden, dass auch die
Mineraldlsteuer 8konomisch wie eine Maut (fiir alle Straflen) wirkt, da sie die ,Vielfahrer” und die
Besitzer von Fahrzeugen mit hohem Spritverbrauch entsprechend hoch und aus umweltpolitischer
Sicht zielgenau bhelastet.

®2ygl. auch Gramlich/QOrantek, Kommunale StraRenfinanzierung - Uberlegungen zur {Re-} Finanzie-
rung von Errichtung und Erhalt kommunaler Strafen, Gutachten im Auftrag des ADAC, Chemnitz
2011,5.18

%3 Einige der Punkte sind allerdings nicht OPP spezifisch.

% Das Argument der schnelleren Realisierung gilt auch fiir Projekte die durch Erhdhung der Neuver-
schuldung finanziert werden. Darin liegt kein Vorieil gegeniiber herkdmmlicher Beschaffung. Die
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- eine effiziente Umsetzung des Lebenszyklusansatzes aufgrund der Einbe-
ziehung der Betriebsphase in das vergebene Projekt;

- eine hohere Preissicherheit;

- eine héhere Qualitat, da das Bauunternehmen fiir 30 Jahre fiir den Erhalt
zustdndig ist;

- optimierter Risikotransfer;

- Entlastung der éffentlichen Hand hinsichtlich des personellen Aufwands;

- zielgerichteter Einsatz der LKW-Maut;

- kiirzere Bauzeiten, zumal die beteiligten Banken klare Zahlungstermine
vorgeben.

Auf der anderen Seite sind - auch vor dem Hintergrund der vorliegenden Er-
fahrungen - folgende Punkte bzw. Nachteile zu bedenken:

- die langfristige Bindung der Partner, d. h. kaum Flexibilitat auf 6ffentlicher
Seite, wenn sich die Rahmenbedingungen dndern;

- die perpetuierte Verschuldenssituation der Kommunen;

- die im StraRenbau mangelhafte Erfassung und demzufolge unsachgemile
Verteilung der Risiken und Aufblirdung ungewé&hnlicher Wagnisse;

- intransparente Bepreisung der Risiken;

- die Effizienzsteigerung bzw. Kostenreduzierung erfolgt auch durch reinen
Kostendruck auf die Subunternehmen;

- die mangelhafte Beachtung der Interessen des Mittelstands, die im Verga-
berecht verankert sind, hierzu z3hlen insbesondere die Praqualifizierungs-
voraussetzungen und die geforderten Sicherheiten;

- die Héhe der Transaktionskosten, die durch externe Berater entstehen;

- der Abbau der Kompetenzen auf &ffentlicher Seite;

- die interessengeleitete Beratung durch Lobbyisten und Berater, die an der
Realisierung des Projektes wirtschaftlich interessiert sind;

- die oft unzureichenden Grundlagen fiir eine zuverldssige Wirtschaftlich-
keitsberechnung.

Ob und inwieweit die Nutzung von OPP Modellen fiir die Instandsetzung oder
Erneuerung von kommunalen StralRen in Betracht kommt, kann im Rahmen
dieser Untersuchung letztlich dahinstehen. Sofern in einzelnen Projekten
durch den Einsatz von OPP oder auch durch den Abschluss sog. Funktionsbau-

Finanzierung geht in jedem Fall auf Kosten zukiinftiger Haushalte, Der Rendite der schnelleren Nut-
zung stehen die Zinslasten flir die 6ffentlichen Haushalte gegentiber. Die zusétzliche Verschuldung
wird in den Haushalten regelméRig nicht {transparent) abgebildet.
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vertrige® Effizienzvorteile tatsiichlich genutzt werden kénnen, sollten diese
natirlich zu einem effizienten Mitteleinsatz und damit Reduzierung des bend-
tigten Kapitals beitragen.

Aber fiir eine Lésung des aktuellen fast flichendeckenden Finanzierungsprob-
lems kénnen vereinzelte®® wirtschaftliche OPP-Projekte im kommunalen Stra-

Renbau kaum einen substanziellen Beitrag leisten. Zudem wird immer wieder
{ibersehen, dass sich die genannten Effizienzvorteile nur Uiber die Laufzeit ver-

teilen, sich also erst liber einen Zeitraum von 20 - 30 Jahren ergeben und auch
nur auf der Grundlage eines letztlich hypothetischen Wirtschaftlichkeitsver-
gleichs prognostiziert werden kénnen. Selbst wenn ein OPP-Projekt einen Effi-
zienzvorteil von 5% hitte, was im Bereich des kommunalen StraBenbaus nicht

ohne weiteres erzielbar sein diirfte®’, lige die jahrliche Einsparung nur bei ei-
EGS

nem Bruchteil™. Zudem wiirde der zu verglitende ,Vorzieheffekt” die Finan-

zierung anderer Projekte in den folgenden Jahren tendenziell erschweren.

Systemwaechsel von der Steuer- zu einer Nutzerfinanzierung

Im Zusammenhang mit der Diskussion Uber die Finanzierung von Stralien ge-
winnt indes eine andere Uberlegung® immer gréRere Bedeutung: die Idee ei-
nes ,Systemwechsels” von der Steuer- zur sog. Nutzerfinanzierung von Stra-
Ren. Mit Einflhrung der LKW-Maut ist diese Entwicklung faktisch eingeleitet
worden’®,

Voraussetzung fiir eine dauerhafte Akzeptanz einer derartigen (,Nutzer”-) Fi-
nanzierung ist allerdings eine transparente und vor allem zweckgebundene

% vgl. Pauli, der Funktionsbauvertrag als PPP-Modell fiir den kommunalen StraBenbau, in Schriften-
reihe Bauwirtschaft des Institutes flir Bauwirtschaft an der Universitdt Kassel (IBW), IBW-Symposium

2006, S. 209.

% vgl. dazu die Projekidatenbank der Partnerschaften Deutschland; www.ppp-projektdatenbank.de
5 In dem Erfahrungsbericht der Rechnungshéfe wurden bei den untersuchten drei Straenbaupro-
jekten Effizienzrenditen von bis zu 8%, 2% und 1,8% (Barwert) benannt, die der jeweilige Rech-
nungshof aber als nicht nachvollziehbar bzw. Ubersetzt bezeichnete.

% Die entscheidenden Vorteile von OPP liegen iiberwiegend im Bereich der Qualitit und kommen vor
allem dann zum Tragen, wenn es der dffentlichen Hand an projekispezifischem Know-how mangelt
und Skaleneffekte genutzt werden kénnen. Diese Punkte sind im kommunalen SiraRenbau aber nicht
so entscheidend, wie in kommunalen Hochbauprojekten vgl. dazu ,OPP im &ffentlichen Hochbau,
eine Idee wird Realitidt” — herausgegeben vom Hauptverband der Deutschen Bauindustrie, Berlin

2011,

% Vgl. aktuell z.B.: Beitrige auf dem 2. Tiefbaukongress im Rahmen der DEUBAU 2012, Verkehrsinfra-
strukiur — Wege aus der Finanzkrise.

7 pllein die prognostizierte Zunahme des StralBenverkehrs wird zu einer héheren Finanzierungsbasis
durch Mauteinnahmen fiihren.
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Verwendung des Mautaufkommens fiir Investitionen in die Bundesfernstra-

Ren. Auf diese Weise bestiinde die Chance, die Anforderungen einer nachhal-
tigen und lebenszyklusorientierten Bewirtschaftung der StralRen von der Lage
und Entwicklung der 6ffentlichen Haushalte abzukoppeln’. Das bedeutet kei-
ne ,,Entmiindigung” der Parlamente. Denn diese entscheiden weiterhin darii-

ber, ob und in welchem Umfang diese ,zweckgebundenen” Beitrdge erhoben
werden.

Es stellt sich daher die Frage, ob und inwieweit ein soicher Ansatz der unmit-
telbaren Nutzerfinanzierung ist nicht nur im Bereich der Bundesfernstralien,
sondern mit der gleichen (politischen) Berechtigung auch bei kommunalen

StraRen in Erwidgung gezogen werden kann. Dabei miissten allerdings vor al-
lem folgende Punkte gewdhrleistet sein:

- die Kosten missen klar und nachvollziehbar zugeordnet werden kénnen;
- die allgemeine Belastungsgrenze der Blirger muss beriicksichtigt werden;

- dem zusatzlichen Aufkommen muss eine splirbare und dauerhafte Ver-
besserung des StraBenzustandes gegentiberstehen.

. Verantwortlichkeit” fiir den Unterhalt des kommunalen Strallennetzes

Die Beantwortung der Frage, ob und welche MaRnahmen aus Sicht der Kommu-
nen in Betracht kommen, hingt zundchst von dem rechtlichen Rahmen ab, in

dem die Gemeinden sich bewegen (kénnen).

1. Tréger der Baulast fiir das kommunale Straflennetz’”

Offentliche StraBen, die nicht vom BundesfernstraRengesetz”® erfasst werden,
werden in Landesstraflen, KreisstraRen, GemeindestralBen und sonstige 6f-

"L Ein reiner ,,Ersatz” von steuerfinanzierten Haushaltsmitteln durch Mauteinnahmen stirkt den
Glauben in eine Steigerung der Investitionen im Fall einer unmitteibaren Nutzerfinanzierung indes
nicht.

72 7u der Frage, inwleweit eine verfassungsrechtliche Verpflichtung zur Unterhaltung eines funktio-
nierenden Infrastruktur besteht vgl. Gramlich/Orantek, Kemmunale StraRenfinanzierung — Uberle-
gungen zur (Re-) Finanzierung von Errichtung und Erhalt koemmunaler Strafien, Gutachten im Auftrag
des ADAC, Chemnitz 2011, S. 7 1.

3 Die Rechtslage wird exemplarisch fiir Nordrhein-Westfalen dargestellt.

" Trager der StraRenbaulast der BundesfernstraRen ist der Bund(§ 3 BFStrG}.
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fentliche StraRen unterteilt (§ 3 Abs. 1 StrWG NRW' ), Dabei sind Gemeinde-
straen StraBBen, die vorwiegend dem Verkehr und der ErschlieBung innerhalb
des Gemeindegebietes dienen oder zu dienen hestimmt sind (§ 3 Abs. 4
StrwG NRW).

Verantwortlich fiir den Bau und Unterhalt dieser Stralen ist der jeweilige Tra-
ger der sog. StraBenbaulast. Trager der Strallenbaulast ist nach den StraBen-

gesetzen der Linder™ im Fall der GemeindestraRen grundsitzlich die Ge-
meinde. Allerdings sind die kreisfreien Stddte auch flir die Kreisstrallen Trager
der StraRenbaulast (§ 43 Abs. 1 Nr. 2 StrWG NRW)”’.

Folglich besteht fiir die Kommunen die dffentlich-rechtliche Verpflichtung’®,
»alle” mit dem Bau und der Unterhaltung der Gemeindestraflen zusammen-
hangenden Aufgaben wahrzunehmen (§ 9 Abs. 1S, 1 StriwG NRW).

. Inhalt der Baulast

Die Baulast umfasst alle MaBnahmen der (erstmaligen) Herstellung, der Er-
weiterung, der Instandsetzung und Instandhaltung und der Erneue-
rung/Wiederherstellung’® der StraRe. Die Gemeinden trifft daher grundsitz-
lich die Verpflichtung, die Stralen in einem dem regelméfBigen Verkehrshe-
diirfnis gentigenden Zustand zu bauen, um- und auszubauen, zu erweitern
oder sonstwie zu verbessern sowie zu unterhalten (§ 9 Abs. 1 S. 2 StrWG
NRW).

Allerdings besteht diese gesetzliche Verpflichtung fiir die Gemeinden nur im
Rahmen ihrer Leistungsfihigkeit”. Fiihrt die fehlende Leistungsfahigkeit zu

einem nicht verkehrssicheren Zustand der StraRe, haben die Kommunen die
Nutzer darauf durch Verkehrszeichen oder Verkehrseinrichtungen hinzuwei-
sen (§ 9 Abs. 1. 3 StrWG NRW).

7> StraRen- und Wegegesetz des Landes Nordrhein-Westfalen (StrwG NRW) in der Fassung der Be-
kanntmachung vom 23. September 1995 {GV. NW. S. 1028), zuletzt gedndert durch Gesetz vom 22,
Dezember 2011 {GV. NRW. S. 731).

76 § 47 Abs. 1 StrWG NRW; vgl. auch Art. 47 Abs. 1 StrWG Bay; § 14 LStrG RP; § 50 StrG SL; § 44 Abs. 1

S. 3 StrG Sachs.

7 1m Folgenden beschrinken sich die Ausfiihrungen auf die GemeindestraBen, fur die Kreisstraen
geiten die Ausfiihrungen jedoch entsprechend.

7 Hengst/Majcherek, StrvG NRW, Kommentar, Loseblatt, Stand Juli 2009, § 9, Erl. 1.1.1.

 Eine Abgrenzung der Tatigkeiten ist weniger fiir die Zusténdigkeit als vielmehr fur die Finanzierung
von Bedeutung, da fiir bestimmte MaBRnahmen Fordermittel oder die Erhebung von Kommunalabga-
ben in Betracht kommen (s. u. [V.).

Seite 22 von 81



Der Umstand, dass es sich beim Bau und Unterhalt um eine &ffentliche Aufga-
be handelt, fiihrt folglich nicht dazu, dass der Biirger einen (einklagbaren) An-
spruch auf den Unterhalt von Straen hitte®. Denn die Verpflichtung, ,die
Stralen in einem den regelmiBigen Verkehrsbediirfnissen geniligenden Zu-
stand zu bauen, zu unterhalten, zu erweitern oder sonst zu verbessern” steht
generell unter dem Vorbehalt, dass andere 6ffentliche Belange zu beriicksich-
tigen sind. Das betrifft nicht nur die finanzielle Leistungsfihigkeit des Baulast-
trigers, sondern beispielsweise auch Belange des Umweltschutzes™.

Diese Einschrinkung gilt unabhingig davon, ob die Gemeinde im Einzelfall die
Méglichkeit hitte, die MaBnahme zu finanzieren. Selbst dann, wenn die Ge-
meinde der Verpflichtung unterliegt, von der bestehenden Mdéglichkeit einer
Finanzierung, insbesondere durch Erhebung von ErschlieBungsbeitrdgen, Ge-
brauch zu machen, ist sie allein deswegen nicht zu BaumaRnahmen verpflich-

tet. Fiir den Unterhalt von StraRen, der aus dem allgemeinen kommunalen
Haushalt zu leisten ist, st6Rt diese Verpflichtung faktisch ochnehin an Gren-

zen®,

Auf Grund ihrer umfassenden Aufgaben als Baulasttréger haben die Gemein-
den allerdings die Verpflichtung, sich laufend Giber den Zustand der StraRen zu
,vergewissern” und ggf. die notwendigen MaBnahmen zur Abwehr von Ge-
fahren zu ergreifen, die sich fiir die Nutzer ergeben kénnen. Eine solche Ver-
pflichtung besteht allerdings auch unter anderen rechtlichen Gesichtspunk-
ten, wobei diese Pflichtenkreise sich - auch hinsichtlich einer Pflichtverletzung
— iiberschneiden kénnen. Sie bestehen jedoch prinzipiell nebeneinander.

a) Die Bauwerkspriifung nach Bauordnungsrecht

Da die Gemeinden fiir alle Aufgaben verantwortlich sind, die sich aus dem
Bau, dem Erhalt und dem Betrieb der Strae ergeben, umfasst schon die Bau-
lastverpflichtung die Gewihr fiir einen sicheren Betrieb® der Gemeindestra-
Ben. Die Baulastverpflichtung ist daher auch Grundlage fiir die Festlegung des

% Hengst/Majcherek, StrwG NRW, Kommentar, Loseblatt, Stand Juli 2009, § 9, Erl. 1.1.2.

&l Gramlich/Orantek, Kommunale StraRenfinanzierung — Uberlegungen zur {Re-) Finanzierung von
Errichtung und Erhalt kommunaler Strafen, Gutachten im Auftrag des ADAC, Chemnitz 2011, S. 23.

% vgl. Hengst/Majcherek, St'WG NRW, Kommentar, Loseblatt, Stand Juli 2009, § 9, Erl. 2.15; zur wirt-
schaftlichen Leistungsfahigkeit s. unten 1V.

® Und zwar unabhingig davon, inwieweit die Verkehrsinfrastruktur als Teil der &ffentlichen Aufgabe
der Daseinsvorsorge bzw. Teil der pflichtigen Selbstverwaltung der Kommunen anzusehen ist.
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Priifungsgegenstandes, des Priifungsmalistabs und der Prifungsintensitét ei-
ner {laufenden) Bauwerksiiberwachung.

Die Einhaltung dieser Verpflichtungen des Bauherrn/Baulastpflichtigen wird
regelmiBig von einer Bauordnungshehérde Gberwacht. Ist jedoch die 6ffentli-
che Hand Bauherr und/oder Betreiber der baulichen Anfage koammt meist das
Prinzip der Eigeniiberwachung zum Tragen: die &ffentliche Hand nimmt diese
{Uberwachungs-) Pflichten bei eigenen Bauten regelmiRig selbst wahr. Sie un-
terliegt dann nicht der Aufsicht der allgemeinen Bauaufsichtsbehorden (sog.
Bauherrenprivileg)®*. Die betreffenden Behorden haben dann fiir ihren Be-
reich die Beachtung der auch im (allgemeinen) Bauordnungsrechts geltenden
Sicherheitsstandards selbst sicherzustellen. So besteht insbesondere bei ge-
fahrtrachtigen Bauwerken (Tunnel, Briickenbauwerke) regelmifBig eine Ver-
pflichtung zur Uberwachung in Form wiederkehrender Priifungen wihrend

der Nutzungsphase.

Auch bei Verkehrsanlagen hat der Gesetzgeber die Bauaufsicht nicht in die Zu-
stindigkeit der allgemeinen Bauaufsichtsbehérden gegeben®, sondern den
Verkehrs- bzw. Stralenbaubehdrden, zugewiesen:

So bestimmt § 9a Abs. 2 S. 2 StrWG NRW, dass es einer Genehmigung, Zu-
stimmung, Anzeige, Erlaubnis, Uberwachung und Abnahme fiir Bau- und
Unterhaltungsmalnahmen bei Straen nicht bedarf, wenn die baulichen An-
lagen zur Erfiillung der StraBenbaulast unter verantwortlicher Leitung einer
StraRenbaubehérde erstellt werden®. Dies gilt gem. § 9a Abs. 2 5.3 StrwG
NRW auch fir die baulichen Anlagen von Gemeinden, wenn diese untere Bau-
aufsichtsbehdrden sind (§ 60 Abs. 1 Nr. 3 BauO NRW?). Gem. § 56 Abs. 2 Nr.
3 StrwWG NRW haben die Gemeinden die Aufgaben der StraBenbaubehdrde
fiir die Gemeindestrafen sowie fir die Ortsdurchfahrten im Zuge von Landes-

straBen und KreisstraBen wahrzunehmen, soweit ihnen hierfiir die Strafien-
baulast obliegtss.

# vgl. § 80 Abs. 1. 1 BauO NRW, Allerdings filhren die StraRenaufsichtsbehsrden (gem. § 54 Abs. 2
Strwa sind das die Bezirksregierungen bzw. Landrite) die allgemeine Aufsicht {iber die StraBenbau-
behérden und haben sie entsprechend zur Erfillung ihrer Aufgaben anzuhalten, vgl.
Hengst/Majcherek, Str'WG NRW, Kommentar, Loseblatt, Stand Juli 2009, § 56, Erl. 1.1.

% Gem. § 1 Abs. 2 Nr. 1 BauO NRW findet die BauO keine Anwendung auf StraBenbauvorhaben.

¥ Hengst/Majcherek, StrwG NRW, Kommentar, Loseblatt, Stand Juli 2009, § 9a, Erl. 3.2.

87 & 9a Abs. 2 S. 3 StrWG NRW verweist allerdings noch auf § 57 Abs. 2 Nr. 3 BauQ NW.

® Die bauordnungsrechtliche Uberwachungspflicht und die Uberwachungspflicht aufgrund der Bau-
last konnen auseinanderfallen, wenn die Gemeinde nicht zustdndige Bauordnungsbehdrde ist,
gleichwohl aber Baulasttrégerin.
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Die StralBenbaubehdérde, die fiir den Triager der StraRenbaulast die Aufgaben
wahrnimmt®, trigt gem. § 9a Abs, 2 S. 4 StrWG NRW dementsprechend die
Verantwortung dafiir, dass alle 6ffentlich-rechtlichen Vorschriften eingehalten
und die sicherheitstechnischen Erfordernisse {dauerhaft bzw. laufend) erfiillt
werden.

Damit sind die betreffenden Kommunen in ihrer Funktion als Baulasttrager
/Bauherr und in ihrer Funktion als untere StraRenbaubehdrde zugleich Bau-
aufsicht. Folglich tragen sie - auch in ihrer Funktion als Stralenbaubehdérde -
die Verantwortung fiir die Einhaltung alter 6ffentlich-rechtlichen Bestimmun-
gen des Bauordnungsrechts™®. Das umfasst die Verpflichtung zur Bauwerks-
priifung, auch im Sinne einer wiederkehrenden Priifung nach Baufertigstel-
lung.

Die Gemeinden sind dementsprechend verpflichtet, die Technischen Bauauf-
sichtshehdrden personell und organisatorisch in die Lage zu versetzen, diesen
gesetzlichen Anforderungen gerecht zu werden.

b) Die Bauwerkspriifung im Bereich der allgemeinen Verkehrssicherungs-
pflicht

Von den Pflichten, die sich aus dem Bauordnungsrecht ergehen, ist die allge-
meine Verkehrssicherungspflicht zu unterscheiden®’,

Die Verkehrssicherungspflicht resultiert aus dem allgemeinen inshesondere
aus den zivilrechtlichen Deliktsvorschriften der §§ 823 ff. BGB abzuleitenden
Rechtsgrundsatz, wonach jeder (auch die 6ffentliche Hand), der in seinem

Verantwortungsbereich eine Gefahrenquelle schafft oder andauern ldsst, die
ihm zumutbaren MaRnahmen und Vorkehrungen zu treffen hat, die zur Ab-
wendung der daraus resultierenden Gefahren erforderlich sind. Daraus resul-
tiert eine grundsatzliche Einstandspflicht gegenlber Dritten, welche vorher-
sehbar den Gefahren einer baulichen Anlage ausgesetzt werden und dadurch
Schiaden erleiden.

Fur den Grundstiickshesitzer ist diese Verpflichtung speziell durch § 836 BGB
geregelt. Danach haftet der Grundstiicksbesitzer, wenn durch den Einsturz ei-

® Die Funktion des gemeindlichen Baulasttragers und der StraBenbaubehérde kann insbesonder
durch Ubertragung von Aufgaben an Dritte auseinanderfallen, vgl. Hengst/Majcherek, StrwG NRW,
Kommentar, Loseblatt, Stand Juli 2009, § 56, Erl. 1.2 {.

% ygl. Hengst/Majcherek, StrWG NRW, Kommentar, Loseblatt, Stand Juli 2009, § 9a, Erl, 3 f.

1 Hengst/Majcherek, StrwG NRW, Kommentar, Loseblatt, Stand Juli 2009, § 9, Erl. 2.3 ff.
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nes Bauwerks® ein Mensch zu Schaden kommt oder eine Sache beschidigt
wird, sofern dies auf eine fehlerhafte Errichtung oder mangelhafte Unterhal-
tung des Bauwerks zuriickzufiihren ist. Die Ersatzpflicht tritt dann nicht ein,
wenn der Besitzer zum Zweck der Abwendung der Gefahr die im Verkehr er-
forderliche Sorgfalt beachtet hat.

(Auch) die sog. Verkehrssicherungspflicht verpflichtet die Gemeinde die Stra-
Ben in einem den Erfordernissen der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung ge-
niigenden Zustand zu bauen und zu erhalten.

Allerdings ergibt sich auch aus dieser Verpflichtung keine ,Investitionspflicht”.

Kann eine Gemeinde - wie auch jede andere Gebietskérperschaft - auf Grund
fehlender Haushaltsmittel den sicheren Betrieb bzw. die gefahrlose Nutzung
der StraBe nicht mehr gewahrleisten, so ist sie ,lediglich” verpflichtet, geeig-
nete MaRnahmen zu ergreifen, um eine Gefahrenlage zu vermeiden (vgl. § 9
Abs. 1 S. 3 StrWG NRW). Das kann in letzter Konsequenz auch zu der Sperrung
einer StraRe fuhren.

Bei einer Verletzung der Verkehrssicherungspflicht kann sich zwar ein Scha-
densersatzanspruch nach § 839 i. V. m. Art. 34 GG gegen die Behdrde erge-
ben, die die Strae fiir den Verkehr getffnet hat oder diesen andauern ldsst.
Dieser Anspruch besteht aber nur, wenn die Gemeinde ihre Kontrollpflichten,

d. h. insbesondere eine kontrollierende Begehung der StraBe in angemesse-
nen Zeitabstinden unterlassen hat™.

Die Verkehrssicherungspflicht weist allerdings auch einen Bezug zur Qualitat
der baulichen UnterhaltungsmaBnahmen auf. So hangen die zeitlichen Inter-
valle, in denen die Kommune die StraBen auf Schaden kontrollieren muss,
auch von dem baulichen Zustand der Strale ab. Sind die Messwerte bei Stra-
Ben schlechter als die sog. Warnwerte®, sind Kontrollen in kiirzeren Zeitab-
stinden erforderlich®. Je weniger die Kommune folglich investiert, umso hé-
her ist ihr Aufwand zur Vermeidung von Gefahren. Hierdurch werden zuséatzli-
che Kosten verursacht, ohne dass dies zur Qualitdtssteigerung beitragt.

%2 Da StraRen nicht ,einstiirzen” kénnen - vgl. zum Fall der Deformierung der StraRe durch Hitzeein-
wirkung: LG Dilsseldorf, Urteil vom 27.06.2008 — 2 b O 8/08 -, kommt dies im Bereich von Verkehrs-
bauten i.d. R. nur bei Briicken und Tunneln in Betracht.

# vgl. zur Pflicht einer , stindigen StraRenbeobachtung”: Hengst/Majcherek, StrtWG NRW, Kommen-
tar, Loseblatt, Stand Juli 2009, § 9, Erl. 2.4.15.

* vgl. dazu Fn. 14,

* Hengst/Majcherek, StrwG NRW, Kommentar, Loseblatt, Stand Juli 2009, § 9, Erl. 2.4.6.3.

Seite 26 von 81



Dariiber hinaus reicht es nicht aus, wenn eine Kommune eine schadhafte Stel-
le notdiirftig, z.B. mit Kaltmischgut, repariert und sich dann darauf verldsst,
dass dies einige Zeit halten wird. Ist insbesondere auf Grund der Witterung
und der Verkehrsbelastung zu erwarten, dass eine solche Reparaturstelle wie-
der aufbricht, muss der Verkehrssicherungspflichtige durch eine anschlielen-
de Beobachtung sicherstellen, dass die (ggf. provisorisch) ausgebesserte Stelle
auch tatsichlich hilt®. Das gilt insbesondere dann, wenn das technische
Merkblatt des Herstellers auf die Eignung des Materials hinweist oder beson-
dere Einbauvoraussetzungen (mehrlagiger Einbau in Schichten, bestimmte
Schichtdicken, Einsatz eines maschinellen Verdichtungsgerits etc.) vorsieht®’.

Dies macht auch deutlich, dass eine provisorisch reparierte StraBe neue Kos-
ten an anderer Stelle verursacht, da die Kommune fiir die erhéhte Uberwa-
chung wiederum Personal bereitstellen muss. Bei Schiden drohen weitere
Kosten.

¢} PriifungsmalBstab der Bauwerkspriifung

Die an der Bauwerkspriifung Beteiligten missen Sorge dafiir tragen, dass die
Verkehrsanlagen allen gesetzlichen Anforderungen gerecht werden. Diese
Bauwerksiiberwachung und -prifung ist Bestandteil der allgemeinen Bau-
liberwachung von baulichen Anlagen. Ihren Kern bildet die Bauzustandsbe-
sichtigung™. Die Gemeinde/StraRenbaubehdrde hat folglich von sich aus in
regelmaRigen Abstdnden zu priifen bzw. priifen zu lassen, ob das Bauwerk
noch den materiell-rechtlichen Anforderungen des Baurechts entspricht, ins-
besondere funktionsfdhig und standsicher ist.

Inhalt und Umfang der Bauwerkspriifung lassen sich nicht generell bestim-
men, z, T. sind sie in Verwaltungsvorschriften festgelegt oder ergeben sich aus
technischen Regelwerken®. Die Verkehrssicherungspflicht wie auch die 6f-
fentlich-rechtliche Baulast erfordern eine den Umstdnden im Einzelfall ent-

% OLG Koblenz, Urteil vom 09.07.2001 — 12 U 90/00.

" Hengst/Majcherek, StrwG NRW, Kommentar, Loseblatt, Stand Jjuli 2009, § 9, Erl. 5.22.

% vgl. § 82 BauO NRW.,

* Eine zentrale technische Regel ist z. B. die als Technische Regel verbindlich eingefiihrte DIN 1076
"Ingenieurbauwerke im Zuge von StraBen und Wegen, Uberwachung und Priifung”, nach der Ingeni-
eurbauwerke regelmiRig und sachkundig zu priifen und zu Giberwachen sind. In den DIN 1076 wird
allerdings nur die Bauwerksprifung in Bezug auf ihre technische Durchfiihrung geregelt. Die Verant-
wortung flr die bauaufsichtliche Bewertung der Priifergebnisse und die daraus zu ziehenden Schiuss-
folgerungen verbleibt bei der zustdndigen StraBenbaubehdrde.
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sprechende regelmiBige Uberpriifung des baulichen Zustands des Bauwerks
auf alle Gefahren, mit denen nach der Lebenserfahrung zu rechnen ist durch
zuverldssige und kundige Sachverstdndige. Die Pflichten bestimmen sich ins-
besondere danach, wie das Bauwerk beschaffen ist, ob das Alter oder die
Nutzung Anlass zur Priifung geben oder ob gar konkreter Grund zu der An-
nahme eines drohenden Schadens besteht.

Unabhingig von diesen Priifungen verbleibt es jedoch bei dem allgemeinen
Grundsatz, wonach jede bauliche Anlage den gesetzlichen Anforderungen ge-
nigen muss, d.h. vor allem im Ganzen und in ihren Teilen sowie fiir sich allein
(stand-)sicher sein muss, Das Gesetz legt insoweit jedoch keine konkreten
{technischen) Anforderungen fest, die erfiillt sein miissen. Das hat unter-
schiedliche Griinde:

Zunichst gibt es keine objektiven, allgemein gliltigen technischen Anforde-
rungen. Vielmehr miissen diese im Einzelfall nach den konkreten Vorausset-
zungen und den (Nutzer-} Anforderungen, die an das Bauwerk gestelit wer-
den, festgelegt werden. Daher sind die technischen Anforderungen gesetzlich
kaum normierbar'®,

AuBerdem erfordert das Bauordnungsrecht die Gewahrleistung von ,Sicher-
heit und Ordnung”. Daher geht es aus Sicht des Bauordnungsrechts nur da-
rum, Sicherheit gegen Einsturz, Umfallen, Einbrechen etc. zu gewihrleisten.
Optische Beeintrichtigungen wie Risse und Abplatzungen sind aus bauord-
nungsrechtlicher Sicht regelmiRig unerheblich'®. Technische Normen haben
vielfach aber ein breites Spektrum im Blick, das eine insgesamt technisch ein-
wandfreie Ausfiihrung gewihrleisten soll. Daher bereitet eine gesetzliche Be-
zugnahme auf eine Norm im Ganzen ebenfalls Schwierigkeiten.

Schliellich unterliegen technische Verfahren aufgrund der wissenschaftlichen
Erkenntnisse und Entwicklungen einer gewissen Dynamik, der eine gesetzliche
Regelung nur unzureichend entsprechen kann.

Das Gesetz behilft sich daher damit, an verschiedener Stelle auf technische

Regelungen vor allem in Form der ,anerkannten Regeln der Technik” zu ver-

weisen. Das gilt auch fiir das StraRenrecht®.

aa) Die anerkannten Regeln der Technik

190 6|, dazu BVerfG, Beschluss vom 08.08.1978 — 2 BvL 8/77.
101 \gl. Czepuck in Gadtke, BauO NRW, Kommentar 12. Aufl., § 15 Rdnr. 2
102 £ 9 Abs. 2 S. 1 StrWG NRW.
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Der Begriff der ,anerkannten Regeln der Technik” ist allerdings ebenfalls nicht

gesetzlich normiert. Gleichwohl ist der Begriff, seit einer {strafrechtlichen)

4

Entscheidung des Reichsgerichts™® unstrittig'® und wird als allgemein be-

kannt vorausgesetzt'®.

Danach sind anerkannte Regeln der Technik:

- bautechnische Anforderungen
- an die tatsachliche Ausflihrung baulicher Anlagen,
- die in der Wissenschaft als theoretisch richtig anerkannt werden und

- die sich in der Baupraxis (lberwiegend als technisch geeignet bewahrt
und durchgesetzt haben,

mit anderen Worten die Gesamtheit der in der Baupraxis bewdhrien
Konstruktionsgrundsitze'®, die die groBe Mehrheit der maRgebenden Fach-
kreise als richtig ansieht und nutzt.

Die anerkannten Regeln der Technik sind von dem Stand der Technik (Wirk-
samkeit fortschrittlicher vergleichbarer Verfahren in der Betriebspraxis nach-

gewiesen, aber noch nicht Gber ldngere Zeit in der Praxis bewdhrt) und dem
Stand von Wissenschaft und Technik (neueste wissenschaftliche Erkenntnisse)

abzugrenzen.

bb) DIN-Normen und Regeln der FGSV

Die DIN-Normen des Deutschen Institutes flir Normung e.V. enthalten grund-
sitzlich anerkannte Rege!n der Technik™”.

193 RG, Urteil vom 11.10.1910 — IV 644/10, RGSt 44, 76.

104 Vgl. zuletzt: Pause, FS fiir Koeble, 2010, S. 177 m.w.N.

195 Bai der Novellierung des Bauvertragsrecht im Rahmen der Schuldrechtsreform 2002 hat der Bun-
desgesetzgeber auf eine Bezugnahme auf die allgemein anerkannten Regeln der Technik mit dem
Hinweis verzichtet: ,Dass, soweit nichts anderes vereinbart ist, die aligemeinen Regeln der Technik
einzuhalten singd, ist nicht zweifelhaft, Eine ausdriickliche Erwahnung bringt deshalb keinen Nutzen.”
- BT-Prucks. 14/6040, 261.

198 vsgl. Johlen in Gidtke, BauO NRW, Kommentar 12. Aufl,, § 3 Rdnr. 55 ff.; Vgl. BGH Urteil vom
04.06.2009 — VIl ZR 54/07. Pastor in Werner/Pastor, Der Bauprozess, 13. Aufl. Rdnr, 1966 ., m. w. N.
197 yigl. Johlen in Gadtke, BauO NRW, Kommentar 12. Aufl,, § 3 Rn. 65 f.; Pastor in Werner/Pastor, Der
Bauprozess, 13. Aufl. Rdnr. 1967 m. w. N.; vgl. auch Nr. 6.1 DIN 820 Teil 1.
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Anerkannte Regeln der Technik sind beispielsweise auch technische Regel-
werke der Forschungsgesellschaft fiir StraBen- und Verkehrswesen (FGSV),
wie z, B. die Richtlinien fiir die Anlage von StadtstraBen (RASt 06), die Richtli-
nien fiir die Standardisierung des Oberbaus von Verkehrsfiichen (RStO 01)

oder die Richtlinien fiir die rechnerische Dimensionierung des Oberbaus von
Verkehrsflichen (RDO Asphalt/RDO Beton).

Da die technischen Regeln sich laufend weiterentwickeln, muss bzw. kann ei-
ne anerkannte Regel der Technik nicht in jedem Fall schriftlich in Regelwerken
fixiert sein. Daher ist zu priifen, ob die entsprechenden DIN-Normen noch

108

{bzw. schon™") den anerkannten Regeln der Technik entsprechen. Denn die

DIN Normen sind starr, der technische Fortschritt dynamisch™®.

Unabhangig davon ist aber allgemein anerkannt, dass die DIN-Normen die
Vermutung begriinden, allgemein anerkannte Regeln der Technik wiederzu-
geben. Wer also eine DIN-Norm einhdlt, kann — bis zum Beweis des Gegenteils
fur sich in Anspruch nehmen, im Einklang mit den anerkannten Regeln der

Technik gehandelt zu haben.

cc) Bauaufsichtlich eingefiihrte anerkannte Regeln der Technik / Bautechni-

sche Baubestimmungen

Als allgemein anerkannten Regeln der Technik gelten auch die von der ober-
sten StraRenbaubehdrde des Landes - flir Landes- und Kreisstral3en - als Bau-
technische Baubestimmungen eingefiihrten bautechnischen Regeln (§ 55 S. 2

StrwG NRW). Besteht insoweit Einvernehmen mit dem fir den Stédtebau zu-
stindigen Ministerium des Landes gelten diese Regelungen auch fiir Gemein-
destraflen, soweit es sich um StraBBen handelt, bei denen die Belange des Ver-
kehrs liberwiegen, wie bei HauptverkehrsstraRen oder Zubringerstralen (§ 55
V. m. § 3 Abs. 4 Nr. 1 5trtWG NRW).

Damit werden bestimmte bautechnische Standards praktisch durch Gesetz zu
anerkannten Regeln der Technik, die im Interesse des 6ffentlichen Bauord-

108 ygl. dazu OLG Hamm, Urteil vom 17.02.1998 —7 U 5/96.
109 BGH Urteil vom 14.05.1998 — VI ZR 184/97; Pastor in Werner/Pastor, Der Bauprozess, 13. Aufl.

Rdnr. 1968,

1% johlen in Gadtke, BauO NRW, Kommentar 12. Aufl., § 3 Rdnr. 66; Pastor in Werner/Pastor, Der
Bauprozess, 13. Aufl. Rdnr. 1969
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d*™ und zwar unabhingig davon, ob

nungsrechts in jedem Fall einzuhalten sin
sie (ansonsten) anerkannte Regeln der Technik sind. Sie gelten qua Gesetz als

solche.

Die Technischen Baubestimmungen werden von der obersten Strallenbaube-
hérde durch ministeriellen Erlass eingefiihrt™?, der im Ministerialblatt des
Landes verdffentlicht wird. Auf Grund des Umfangs der technischen Bestim-
mungen kann dabei auf die einschldgigen Normen, inshesondere DIN-Normen
und Richtlinien der Forschungsgesellschaft fiir das StraBenwesen e.V. Kéin,
verwiesen werden.

Fiir die Gemeinden ist dieses ,Verfahren” insoweit von Bedeutung, als viele
der eingefiihrten Baubestimmungen sich an den fiir den Bundesfernstralen-
bau geltenden technischen Regeln orientieren, Daher kénnen auf diesem Weg
auch ,0iberhdhte Standards” fiir kommunale HauptstraBen festgelegt werden,
obwohl diese einer geringeren Verkehrshedeutung und Verkehrsbelastung
unterliegenm.

Hieran wird der Zusammenhang von technischen Standards und Kosten er-
kennbar. Einerseits ist zu fragen, Inwieweit der aus technischen Regelwerken
resultierende Standard zu Gberhdhten Kosten flihren kann, die gleichwohl im
Wege eines Ausbaubeitrags auf den Birger umgelegt werden kénnen. Ande-
rerseits kann man umgekehrt fragen, ob nicht durch zeitgerecht durchgefihr-
te und technisch hochwertige Unterhaltungs- und Instandsetzungsarbeiten
eine ldngere Nutzungsdauer einer StraBBe erreicht werden kann, so dass die
Biirger von derartigen Beitrigen (linger) verschont bleiben''*. SchlieRlich fi-
nanziert der Biirger StraRen auch in dem Vertrauen, dass die Kommune sich
ausreichend um deren Erhalt kimmern werde.

Im Ergebnis sollten UnterhaltungsmaBnahmen jedenfalls allein unter techni-
schen und betriebswirtschaftlichen Gesichtspunkten durchgefiihrt werden. Ob
dafiir gentigend Finanzierungsmoglichkeiten in Form von Liquiditat zur Verfii-
gung stehen, sollte eigentlich keine Rolle spielen, weil dies langerfristig gese-

! Hengst/Majcherek, StrWG NRW, Kommentar, Loseblatt, Stand Juli 2009, § 55 Erl. 3. Vgl. fir die
entsprechenden Regelungen im Bauordnungsrecht: Johlen in Gadtke, BauO NRW, Kommentar 12.
Aufi., § 3 Rdnr. 87.

112 Eiir NRW durch Runderlass: Einfihrung Technischer Baubestimmungen nach § 3 Abs. 3 BauO NRW
vom 8.11.2006, geindert durch Rd. Erl. vom 3.5.2010 — Ministerialblatt Nr. 31/2006 S. 582 und Nr.

18/2010 S. 416.

3 Hengst/Majcherek, StrWG NRW, Kommentar, Loseblatt, Stand Juli 2009, § 55 Erl. 5.
Vgl. auch ,Merkblatt (iber den Finanzbedarf der StraBenerhaltung in den Gemeinden — Ausgabe
2004" herausgegeben von der FGSV {986).
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hen zu einem unwirtschaftlicheren Ergebnis fihrt, fiir das die Birger einste-
hen mussen.

dd) Rechtsnatur der Anerkannten Regeln der Technik, der DIN-Normen und
der Technischen Baubestimmungen®®

Allgemein anerkannte Regeln der Technik und DIN-Normen sind nach allge-
meiner Auffassung keine Rechtsnormen, sondern private technische Regelun-
118 Sie sind aber insoweit rechtlich be-
deutsam, als sie im Rahmen einer rechtlichen Nachpriifung als MaRstah dafir

gen, die Empfehlungscharakter haben

herangezogen werden (kdnnen), ob die bauliche Anlage im Einklang mit den
anerkannten Regeln der Technik errichtet oder gedndert worden ist'’’. Denn
mit der gesetzlichen Ankniipfung an technische Regeln legt das Gesetz die
Exekutive normativ auf den Grundsatz der bestméglichen Gefahrenabwehr

und Risikovorsorge fest’™. Dementsprechend haben die DIN-Normen eine
JPpraktische Bedeutung” fuir die Vereinheitlichung behérdlicher Anforderungen
an Qualitdt und Sicherheit von Bauwerken, jedenfalls soweit die Regelungen
technische Fragestellungen behandeln, mithin auerrechtliche Fachfragen be-
treffen’’.

Im Ergebnis bedeutet das zwar, dass sich aus dem Umstand eines VerstoRes
gegen eine anerkannte Regel der Technik bzw. DIN-Norm - insbesondere auf-
grund der tatrichterlichen Wiirdigung - nicht in jedem Fall zwangsldufig ein
VerstoR gegen das Bauordnungsrecht ergeben muss. Handelt es sich jedoch
um rein technische Bewertungen oder Anforderungen und ergeben sich aus
sonstigen Regelwerken oder praktizierten Verfahrensweisen keine anderwei-
tigen Erkenntnisse, bleiben die DIN-Normen letztlich der entscheidende Prii-
fungsmaBstab. Wer also im Rahmen einer Baumallnahme die anerkannten
Regeln der Technik/DIN-Normen nicht beachtet, verstét grundsatzlich gegen

115

Die Rechtslage im StraRenbaurecht weicht insoweit nicht von der Rechtslage im aligemeinen Bau-

recht ab, vgl. Hengst/Majcherek, StrWG NRW, Kommentar, Loseblatt, Stand Juli 2009, § 9 Erl. 3.1, der
insoweit van einer Verpflichtung der StraRenbaubehérde zur ,angemessenen” Berlicksichtigung
spricht, die den zustandigen Beh&rden Raum fiir Ermessen lasse.

18 BVerwG, Urteil vom 29.08.1961 — | C 14/61; Urteil vom 08.07.1998 — 4 B 38-98; BGH Urteil vom
14.05.1998 — VIl ZR 184/97; lohlen in Gédtke, BauQ NRW, Kommentar 12. Aufl., § 3 Rdnr. 61; Jade in
Jade/Dirnberger/WeiR, BauGB, § 29 Rdnr. 39; Pastor in Werner/Pastor, Der Bauprozess, 13. Aufl.

Rdnr. 1968.

7 Hengst/Majcherek, StrwG NRW, Kommentar, Loseblatt, Stand Juli 2009, § 55 Erl. 6; vgl. fiir die
entsprechende Rechtslage im allg. Bauordnungsrecht: Johlen in Gadtke, BauO NRW, Kommentar 12.
Aufl., § 3 Rdnr. 61.

118 ygl, BVerfG, Beschluss vom 8.8.1978 - 2 Bvl 8/77.

119 ByerwG, Urteil vom 08.07.1998 — 4 B 38-98,
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die Fixierung des gesetzlichen Sicherheitsniveaus wie es in dem insbesondere
durch § 9 Abs. 2 S. 1 StrwWG NRW gesetzlich in Bezug genommenen techni-
schen Regeln Ausdruck findet.

20 paher sind

auch insoweit andere technische Erkenntnisquellen relevant. Eine Abwei-

Auch die Bautechnischen Regelungen sind keine Rechtsitze

chung ist aber auch nur insoweit zuldssig, als es zu einer technisch gleichwer-
tigen Losung kommt***. Insoweit besteht bei den Bautechnischen Regelungen

wie auch bei den anerkannten Regeln der Technik ein ,Beachtensgebot™?.

d) Delegation von Aufgaben

Den zustindigen Behdrden steht es grundséatzlich frei, bei der Erfiillung ihrer
offentlichen Aufgaben (externe) Dritte einzuschalten. Oftmals kann eine Be-
horde ohnehin nicht fiir jeden denkbaren Fall das notwendige Spezialwissen
vorhalten. Sie ist dann nicht nur auf externe Experten angewiesen, sie kann im
Einzelfall sogar gehalten sein, solche Experten einzuschalten, um sachgerech-
te Entscheidungen zu erzielen.

Auch wenn Dritte im Einzelfall mit einzelnen Bestandteilen der technischen
Aufgaben von der Bauaufsicht betraut werden, verbleibt die Verantwortlich-
keit fiir die Aufgabe bei der Behérde. Selbst wenn sie sich aus der operativen
Durchfiithrung weitgehend ,zurlickzieht”, erfolgt keine Entlastung von der
Aufgabe, sondern ein Pflichtenwandel hin zu einer Uberwachungs- und Kon-

trollpflicht beziiglich derjenigen, die mit den operativen Aufgaben betraut
wurden. Die Behdrden missen die mit den operativen Aufgaben Betrauten
dementsprechend sorgfaltig auswahlen, iberwachen und kontrollieren und
auf Unabhingigkeit, Sachkunde und Erfahrung der betrauten Personen ach-
ten.

Die Technische Aufsichtsbehéirde kann von Unternehmern auch den Nachweis
verlangen, dass er Uiber entsprechende Fachkrdfte oder technischen Einrich-
tungen und Priifgerate verfiigt und sie bei der Bauwerksiiberpriifung auch tat-
sachlich einsetzt.

Insofern legen die Vorschriften fest, dass die Verantwortlichkeiten der Betei-
ligten nebeneinander und unabhingig voneinander bestehen. Sie sollen sich
ergianzen und zumindest ein Vier-Augen-Prinzip gewéhrleisten und damit zu-

120 yis(, BVerw@G, Urteil vom 29.08.1961 — 1 C 14/61; Nestler/Graf in FS fiir Koeble, 2010, S. 49, 51;
Johlen in Gadtke, BauO NRW, Kommentar 12. Aufl., § 3 Rdnr. 68.

21 Hengst/Majcherek, StrWWG NRW, Kommentar, Loseblatt, Stand Juli 2009, § 55 Erl. 5 f.; Vgl. fir das
allgemeine Bauordnungsrecht: Johlen in Gidtke, BauO NRW, Kommentar 12, Aufl., § 3 Rdnr. 69.

122 yg|. fiir die Technischen Baubestimmungen: Nestler/Graf in FS fiir Koeble, 2010, S. 49, 52,
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gleich eine Kumulierung von Verantwortlichkeit, bei der sich ,der eine auf den
anderen verlasst”, grundsatzlich verhindern.

Diese (Uberwachungs-} Aufgabe hat in ihrer Intensitit der Komplexitit der
Bauaufgabe zu entsprechen. Auch wenn die Behorde Dritte einschaltet, bleibt
es bei der Verpflichtung, diese Personen hinsichtlich der Aufgabenerledigung
so zu liberwachen, dass ein wirksamer und effizienter Vollzug der Aufgabe si-
chergestellt ist. Die Frage, ob diese Letztverantwortlichkeit auch noch besteht,
wenn ein Gesetz eine Ubertragung ausdriicklich vorsieht, ist allerdings um-
stritten™®,

Sofern Dritte eingeschaltet werden, ist — auch im Hinblick auf die Haftung -
zwischen Verwaltungshelfern und Beliehenen zu unterscheiden.

aa) Verwaltungshelfer

Dritte, die {lediglich) in den Verwaltungsvollzug der Behdérde eingeschaltet
werden, werden zu sogenannten Verwaltungshelfern und nehmen zusétzlich
zu ihren eigenen Pflichten auch noch Aufgaben fiir die Bauaufsicht wahr. Die-
se Pflichten bestehen aber gegeniliber der Behdrde, nicht gegeniiber dem
Biirger. Dadurch dass sich die Behorde einer Hilfsperson bedient, wird diese
Person nicht zur Bauaufsicht. Verwaltungshelfer sind der Bauaufsicht bei ihrer
Aufgabenerledigung lediglich behilflich. Nur so ist es auch zu rechtfertigen,
dass Personen in die Erledigung von Aufsichtsaufgaben eingebunden werden,
die zugleich auf andere Weise - vor allem unternehmerisch - mit dem Projekt
und dessen wirtschaftlichem Erfolg verbunden sind.

Dementsprechend kann sich die Technische Aufsichtshehérde durch die Nut-
zung von Verwaltungshelfern nicht aus der Bauaufsicht ,verabschieden”. Das
gilt zumal bei anspruchsvollen Ingenieurbauprojekten. Zwar kénnen Dritte mit
einzelnen Bestandteilen der technischen Aufgaben im Einzelfall von der Bau-
aufsicht betraut werden. Die Verantwortlichkeit fiir die Aufgabe verbleibt
aber immer bei der Behérde. Selbst wenn sie sich aus der operativen Durch-
fiihrung weitgehend ,zuriickzieht”, erfolgt keine Entlastung von der Aufgabe,
sondern ein Pflichtenwandel hin zu einer Uberwachungs- und Kontrollpflicht
beziiglich derjenigen, die mit den operativen Aufgaben bhetraut wurden.

123 7u der Frage, inwieweit eine gesetzliche Erméchtigung zur Ubertragung auf Sachverstindige be-
rechtigt vgl. Wenzel in Gadtke, BauQ NRW, 12. Aufl. 2011, § 81, Rn. 32 {f.
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Unabhingig von dieser Frage miussen die zustindigen Behdérden im Einzelfall
immer liber das ,,Ob“ der Beauftragung und den ,Umfang” der Aufgaben ent-
scheiden, bei der die Verwaltungshelfer die Beh&rde unterstiitzen sollen. Im-
plizit entscheiden sie damit auch Uber die Intensitat ihrer eigenen Aufsichtsta-
tigkeit.

Das Gleiche gilt fiir die Frage, auf welche Weise der Verwaltungshelfer in die
Aufgaben der Behdrde einbezogen wird. So kann der Verwaltungshelfer auf
der Grundlage eines privatrechtlichen Vertrags oder eines Verwaltungsver-
trags zwischen der Behdrde und dem Verwaltungshelfer tdtig werden. Der
Vertrag regelt im Einzelnen die Aufgaben des Verwaltungshelfers, wobei die-
ser rechtlich nach auen nicht in Erscheinung tritt, da er nur in den Verwal-
tungsvollzug eingeschaltet ist. Das gilt selbst dann, wenn er Kontakt zu Drit-
ten, z. B. dem Bauherrn, aufnimmt.

bb) Belichene Unternehmer

Eine Ubertragung von Aufgaben i. S. einer Delegation setzt eine gesetzliche
Regelung voraus, die die Behdrde zur Delegation ermachtigt. In diesem Rah-
men kénnen Teile der Bauaufsicht auf beliehene Unternehmer (libertragen
werden. Einige Linder haben mittlerweile sehr weitreichende Delegations-
méglichkeiten geschaffen, die im Einzelfall aber inhaltliche Unterschiede auf-
weisen.

Oftmals konnen die StraRenbaubehérden hoheitliche Prifaufgaben ein-
schlieRlich der Bautiberwachung und Bauzustandsbesichtigung auf Priifingeni-
eure oder Prifamter {ibertragen. Soweit die Bauaufsichtsbeh&rden Prifinge-
nieure und Priifamter zur Aufgabenerflllung der Bauliberwachung heranzie-
hen, d. h. ihnen Aufgaben zur selbstindigen Erledigung libertragen werden,
werden diese zu sog. ,,Beliechenen Unternehmern”, die 6ffentliche Aufgabe ei-
genverantwortlich und unabhingig wahrnehmen und ihr Amt unparteiisch
und gewissenhaft ausiiben.

Allerdings sollte die Straflenbaubehdrde im Blick behalten, dass sie fiir eine
unsachgemile Auswah! und/oder ein schuldhaftes Verhalten des Beliehenen
in Haftung genommen werden kann, denn nach auen bleibt die Behdrde
verantwortlich. Oft wird auch nicht ausreichend gewdlrdigt, dass neben der Er-
stellung der erforderlichen Nachweise eine verantwortliche technische Be-
wertung der Priifergebnisse durch die zustindige Behdrde zu erfolgen hat.
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e) Haftung der Beteiligten

Zu beachten ist, dass die zustindigen Behdrden / Gemeinden sowohl als Bau-
behérde, als auch als Eigentiimer des Bauwerks als Schadensersatzpflichtige in
Betracht kommen.

aa) Zivilrechtliche Haftung bei Verletzung der Verkehrssicherungspflicht

Grundsétzlich haften die an der Bauwerkspriifung Beteiligten, wenn sie gegen
die ihnen obliegenden Pflichten verstoRen, d. h. nicht ausreichend und regel-
gerecht priifen oder mit diesen Aufgaben keine geeignheten Personen beauf-
tragt oder diese nicht hinreichend tiberwacht haben. Dabei stehen bei Ver-
kehrsbauwerken allerdings nicht die &ffentlich-rechtlichen Unterhaltungs-
pflichten der Beteiligten im Vordergrund, weil Dritte auf die Einhaltung dieser
Amtspflichten regelm&Rig keinen Anspruch haben.

Es geht bei Schiden daher regelmiaBig (nur) um den Fall der Verletzung der
Prifpflicht und/oder der Verkehrssicherungspflicht. Hierbei besteht im Be-
reich des StraRenbaus die Besonderheit, dass die Linder die Wahrnehmung
dieser Pflichten ganz {iberwiegend in eine Amtspflicht in Auslibung hoheitli-
cher Tatigkeit Gberfiihrt haben. Soweit das geschehen ist, kommen nicht mehr
die Bestimmungen des § 823 ff. BGB zur Anwendung, sondern die Regelungen
der Amtshaftung gem. § 839 BGB i. V. m. § 34 GG. Dementsprechend handeln
die Bediensteten der damit befassten Kérperschaft in Austibung hoheitlicher
Tatigkeit, so dass bei Amtspflichtverletzungen eine Haftung der Kérperschaft
der StraRenbaubehérde besteht. Das gilt auch dann, wenn sich die Behdrde
Verwaltungshelfern oder Beliehenen bedient hat. Das Haftungsprivileg des
§ 839 Abs. 1 S. 2 BGB, wonach der Staat nur haftet, soweit der Geschéadigte
nicht Dritte in Anspruch zu nehmen vermag, kommt bei einer Verletzung der
Verkehrssicherungspflicht nach der Rechtsprechung des BGH allerdings nicht

zur Anwendungm.

Auch in NRW obliegt die Bauliberwachung den StraBenbaubehdrden regel-
miRig als schlicht-hoheitliche Titigkeit. Dementsprechend handeln die Be-
diensteten der damit befassten Korperschaft in Ausiibung hoheitlicher Tatig-
keit (§ 9a Abs. 1 S. 2 StrWG NRW), so dass bei Amispflichtverletzungen eine

124 yig|. Sprau in Palandt, 70. Aufl. 2011, § 839 BGB, Rn. 54.
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Haftung der Kérperschaft der Strafenbaubehérde nach den Grundsdtzen der
Amtshaftung (§ 839 BGB i. V. m. Art, 34 GG) besteht.

Die Amtshaftung soll auch dann gelten, wenn der Prifingenieur auf der
Grundlage eines Werkvertrags als Beliehener Unternehmer titig ist, da es auf
die Funktion der Aufgabe und nicht die vertragliche Grundlage der Tatigkeit
ankommt. Z. T. wird angenommen, dass der Priifingenieur, der im Rahmen ei-
nes Werkvertrags fiir die StraRenbaubehdrde tétig ist, zivilrechtlich gesehen
Erfutlungsgehilfe der Behorde ist, so dass diese gem. § 278 BGB fiir dessen
Verschulden haftet.

Da Art. 34 GG im Ergebnis die Haftung des tdtigen Amtswalters auf den Staat
{iberleitet, kommt dessen persénliche Haftung in Form eines Regresses nur
bei einem vorsatzlichen oder einer grob fahrlassigen Pflichtverletzung in Be-
tracht. Soweit ein Priifingenieur/Sachverstandiger im Rahmen eines Werkver-
trags Fehler macht, kann ihn der Auftraggeber, also auch die den Auftrag er-
teilende Behorde, jedoch auf vertraglicher Basis gem. §§ 634 Nr. 4, 636 BGB
im Innenverhiltnis grundsétzlich auf Schadenersatz in Anspruch nehmen.

bb) Bauwerksgefiahrdung nach dem Strafgesetzbuch

Gem. § 319 StGB macht sich strafbar, wer bei der Planung, der Leitung oder
Ausflihrung oder des Abbruchs eines Bauwerks vorsadtzlich oder fahrldssig ge-
gen die allgemein anerkannten Regeln der Technik verstoBt und dadurch Leib
und Leben anderer gefihrdet.

Daneben kann die Verletzung bauordnungsrechtlicher Pflichten der Beteilig-
ten eine Ordnungswidrigkeit sein, die mit einem Bullgeld geahndet werden
kann, fiir die beteiligten Ingenieure und Sachverstindigen ggf. aber auch Kon-
sequenzen in Bezug auf ihre Anerkennung nach sich ziehen diirfte.

Allerdings kommt eine Ordnungswidrigkeit in Bezug auf die Bauwerkspriifung
regelmaRig nur in Betracht, wenn diese durch den Pflichtigen nicht oder nicht
fristgerecht durchgefihrt wird oder entsprechende Dokumentationen nicht
aufbewahrt werden.

Die strafrechtliche Haftung trifft den verantwortlich handelnden Bearbei-
ter/Ingenieur der zustindigen Behorde personlich. Bei der Bauwerksiiberprii-
fung im Rahmen der Nutzungsphase wird eine Strafbarkeit wegen Baugefihr-
dung aber regelmitiig nicht in Betracht kommen, weil nicht jegliche Gefdhr-
dung strafrechtlich erfasst wird, sondern nur die in Zusammenhang mit einer
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konkreten Bautitigkeit. Fine bloRe Uberpriifung eines Bauwerks nach Fertig-
stellung unterfillt also regelmaRig nicht dem § 319 StGB.

Anders verhilt es sich, wenn es durch den Einsturz eines Bauwerks, mangel-
hafte Absicherung schadhafter StralBen oder verkehrsunsichere Strafenanla-
gen nicht nur zu einer konkreten ,Gefdhrdung”, sondern zu einem Personen-
schaden kommt. Dann kommen als Delikte fahrldssige Tétung bzw. Kérper-
verletzung in Betracht. Ist dies auf eine Verletzung der anerkannten Regeln
der Technik zuriickzufiihren oder auf eine Missachtung der Verkehrs-
sicherungspflicht besteht fiir die gerichtliche Praxis zumindest fiir einen Fahr-
lassigkeitsvorwurf ein starkes Indiz.

. Zwischenergebnis

Im Ergebnis miissen die Kommunen auf Grund ihrer Baulastverpflichtung und
ihrer Verkehrssicherungspflichten zwar jegliche Gefahrdung ausschliefen und
hierzu ein Spektrum von Uberwachungsaufgaben wahrnehmen, bei deren
Verletzung sie grundsatzlich fiir Schiaden haften. Damit sind im Einzelfall auch
Instandsetzungsmalnahmen verbunden. Es besteht auch eine Verpflichtung,
einen bestimmten — durch die anerkannten Regeln der Technik vorgegebenen
- technischen Standard bei Instandsetzungs- oder Unterhaltungsmalnahmen
einzuhalten.

Unabhingig davon ergibt sich aus den Pflichten zur Bauwerkspriifung und
-Uiberwachung oder der Verkehrssicherungspflicht letztlich jedoch keinerlei
Verpflichtung, Instandsetzungs- oder UnterhaltungsmaBnahmen durchzufith-
ren. Die Kommunen sind noch nicht einmal verpflichtet, ein systematisches
Erhaltungsmanagement zu betreiben. Die Stralen- und Wegegesetze hieten
daher keinerlei Grundlage, um die Kommunen anzuhalten, die Gemeindestra-
Ren in einem ausreichenden Zustand zu erhalten. Gefordert werden kann nur
die Vermeidung von Gefahren.
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V.

Finanzierung kommunaler Straflen

1. Bisheriger Finanzierungsrahmen

In Bezug auf den kommunalen StraRenbau ist grundséatzlich zwischen Investiti-
onen fiir den Bau und Ausbau sowie Aufwand fiir Instandsetzung und Unter-
haltungsmaRnahmen zu unterscheiden.

Im Unterschied zu den Bundes- und LandesstralRen erfolgt die Finanzierung des
{Neu-} Baus von kommunalen StraRen zu einem wesentlichen Teil durch Abga-
ben der Eigentiimer der durch die StraBen erschlossenen Grundstiicke und
zwar in Form von Straenausbaubeitrdgen und ErschlieBungsbeitrdgen (nach-

stehend a).

Dariiber hinaus speisen sich die Investitionsmittel der Kommunen nicht unwe-
sentlich aus der Beteiligung an Steuereinnahmen der Linder und Bundeszu-
schiissen {nachstehend b).

Der kostenintensive Unterhalt muss hingegen aus dem kommunalen Steuer-
aufkommen, d. h. aus Steuern und Abgaben, die die Kommunen unmittelbar
erheben, bzw. aus der nicht zweckgebundenen Beteiligung an Steuereinnah-
men der Linder finanziert werden. Denn jeder Trager 6ffentlicher Aufgaben
muss grundsétzlich mit entsprechenden Einnahmen zur Deckung der mit den
Aufgaben verbundenen Ausgaben ausgestattet sein oder sich die notwendi-
gen Deckungsmittel eigenverantwortlich beschaffen. Tatsdchlich sind die ei-
genen origindren Einnahmemdglichkeiten der Kommunen jedoch sowohl der
Art als auch der Héhe nach begrenzt.

a) StraBBenerschlieBungs- und Ausbaubeitrige

aa) ErschlieBungsbeitrige

ErschlieRung ist die Baureifmachung von Grundstiicken durch Herstellung der
fir die Allgemeinheit bestimmten Verkehrs- und Erholungsflichen, Versor-
gungs- und Entwésserungsaniagen mit ihrem Zubehdr, das die bauliche und
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gewerbliche Nutzung des Baulands erméglicht und erleichtert'®. Das Er-
schlieBungsrecht legt folglich die Grundsatze fest, nach denen die Erschlie-
Rung zu erfolgen hat. Das von ihm umfasste ErschlieBungsbeitragsrecht re-

gelt, wer die Kosten fiir die ErschlieBungsmalinahmen zu tragen hat'?.,

Schon das PreuRische Kommunalabgaberecht ging von der ,historischen“*’
Erwdgung aus, wonach der Staat nicht in der Lage ist, die kostenintensive Er-
schlieBung von Grundstiicken aus dem Steueraufkommen alleine zu finanzie-
ren und daher einer dariiber hinaus gehenden angemessenen Beteiligung der
Biirger bedarf, zumal deren Grundstiicke damit eine ganz andere Nutzungs-
moglichkeit und eine Wertsteigerung erfahren. Die Legitimation soicher Bei-
trige ergibt sich folglich aus dem Gedanken eines Ausgleichs von Vorteilen

128

und Lasten°. Der ErschlieBungsbheitrag ist die Abgeltung eines ErschlieBungs-

vorteils, der in der Mdoglichkeit der Inanspruchnahme dieser Anlage be-

steht™®,

Auf der anderen Seite soll aber verhindert werden, dass der Blirger, der be-
reits einmal zur Finanzierung der Einrichtung herangezogen worden ist, diese
Einrichtung auch noch mit besonderen Beitragen unterhalten soll. Das fihrt
zu dem sog. Grundsatz der Einmaligkeit der Beitragserhebung®™. Im Hinblick

auf die althergebrachten Grundregeln des ErschlieBungsbeitragsrechts kommt
die Erhebung von ErschlieBungsheitragen folglich nur fir die erstmalige Her-

stellung von Gffentlichen Einrichtungen und Anlagen in Betracht®™.

Dementsprechend erlauben die einschligigen Ermachtigungen keine wieder-
kehrenden Beitrdge und auch keine Uberwilzung der Lasten, die sich durch

den laufenden Unterhalt und die Instandsetzung ergeben®. Daher sind bei-

12 yfgl. Driehaus, ErschlieBungs- und Ausbaubeitrige, 8. Auflage, 2007, § 5 Rz . 1; Léhr in Bat-
tis/Krautzberger/Lohr in BauGB, Kommentar, 11. Aufl. 2009, Vorbem. zu §§ 123, Rn. 3.

26 yigl, nur Briehaus, ErschlieBungs- und Ausbaubeitrége, 8. Auflage, 2007, § 1 Rz . 9; Eiding in
Beck’scher Online-Kommentar zum BauGB, Hrsg: Spannowsky/Uechtritz, Stand 1.2.2012, § 127
BauGB, Rn. 3.

127 Als , klassisch” gilt insoweit § 9 des PreuBischen Kommunalabgabengesetzes, vgl. hierzu Driehaus,
ErschlieRungs- und Ausbaubeitrége, 8. Auflage, 2007, § 1Rz . 4 1.

128 priehaus, ErschlieRungs- und Ausbaubeitrige, 8. Auflage, 2007,§ 1Rz . 5.

12 priehaus, ErschlieRungs- und Ausbaubeitrige, 8. Auflage, 2007, § 9 Rz . 1 ff.

13 yigl. Driehaus, ErschlieRungs- und Ausbaubeitrige, 8. Auflage, 2007, § 1 Rz . 5, mit Nachweisen zur
Rechtsprechung des PreuBischen OVG und der OVG der Lander; Eiding in Beck’scher Online-
Kommentar zum BauGB, Hrsg: Spannowsky/Uechtritz, Stand 1.2.2012, § 127 BauGB, Rn. 14.

131 Allerdings filhrt das Prinzip der Einmaligkeit der Beitragserhebung oftmals zu einer ganz erhebli-
chen, wenn auch einmaligen Belastung des Blirgers.

B2priehaus, ErschlieRungs- und Ausbaubeitrige, 8. Auflage, 2007, § 1Rz . 6.
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tragsfihige (Bau-) Manahmen von MaRnahmen der laufenden Unterhaltung
und Instandsetzung abzugrenzen.

Die Gesetzgebungsbefugnis lag in Bezug auf das ErschlieBungsbeitragsrecht
urspriinglich beim Bund {Art. 74 Nr. 18 GG a. F.}, da es als Teil des Boden-
rechts und des davon umfassten Bauplanungsrechts angesehen wurde, Auf
der Grundlage eines Vorschlags der Gemeinsamen Verfassungskommission'®
hat der Grundgesetzgeber durch Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom
27. Oktober 1994"* in Art. 74 Nr. 18 GG durch Klammerzusatz zum Boden-
recht ,das Recht der ErschlieBungsbeitrage” alierdings ausdriicklich von der
konkurrierenden Gesetzgebung ausgenommen. Damit ist die Gesetzgebungs-

kompetenz fiir das ErschlieRungsbeitragsrecht vom Bund auf die Lénder iber-

gegangen®. Das Recht zur (konkurrierenden) Gesetzgebung fiir das Erschlie-

Rungsrecht hingegen ist beim Bund verblieben. Allerdings ist in diesem Zu-
sammenhang Art. 125a Abs. 1 GG zu beachten. Nach dieser ,,Ubergangsbe-
stimmung® gilt das bisherige Bundesrecht unabhéngig davon, dass es auf-
grund der verfassungsrechtlichen Anderung nicht mehr als Bundesrecht erlas-
sen werden kdnnte, fort, bis es durch Landesrecht ersetzt wird™*®, Dies betrifft
namentlich die entsprechenden Bestimmungen der §§ 127 ff. BauGB™.

Die Landesgesetzgeber haben von der Mdglichkeit, dass ErschlieBungsbei-
tragsrecht neu zu regeln, nur sehr zdgerlich Gebrauch gemacht. Als erstes
Bundesland hat Bayern durch eine Anderung des Bayerischen Kommunalab-
gabengesetzes zum 1. Januar 1997, namentlich die Einfligung einer die Griin-
anlagen betreffenden Regelung, die neue Gesetzgebungskompetenz genutzt
und dadurch das (Bundes-) ErschlieRungsbeitragsrecht in das Landesrecht
iibernommen. Dadurch, so der Bayerische Verwaltungsgerichtshoflas, hat der
bayerische Gesetzgeber die §§ 127 — 135 BauGB (in der am 1.1.1997 gelten-
den Fassung!) in bayerisches Landesrecht mit der Folge liberflihrt, dass die

genannten Bestimmungen des BauGB in Bayern als Landesrecht™ (fort-) gel-

13 BT_Drucks. 12/600, S. 16.
131 BGBI | S. 3146.
135 vgl. dazu Lohr in Battis/Krautzberger/Lohr in BauGB, Kommentar, 11. Aufl. 2009, Vorbem. zu §§

123 ff, Rn. 18.

38 Stiier, Bau- und Fachplanungsrecht, 4. Aufl. 2009, Rn. 2356,
37 Baugesetzbuch in der Fassung der Bekanntmachung vom 23, September 2004 BGBI. S. 2414

{BauGB)

138 Beschluss vom 26.04.2002 - 6 B 99.44, Bay VBI 2003, 21 und BVerwG, Beschluss vom 9.8.2002 -9
B 35/02, ZfBR 2003, 388.
3 Driehaus, ErschlieBungs- und Ausbaubeitrige, 8. Auflage, 2007, § 1 Rz. 14
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ten®, wobei sich diese landesrechtlichen Regelungen weiterhin an dem Er-
schlieBungsrecht der §§ 123 BauGB zu orientieren haben, insbesondere an
§ 127 Abs. 2 BauGB, der die beitragsfihigen ErschlieBungsanlagen enumerativ
und abschlieRend aufzéhlt.

Da die genannten Bestimmungen des BauGB (ggf. als Landesrecht) den Kom-
munen lediglich das Recht einrdumen, Beitrdge zu erheben, ist zur Konstituie-
rung einer Beitragspflicht der Erlass einer kommunalen (ErschlieBungs-) Sat-

zung erforderlich. Diese ist letztlich Rechtsgrundlage fiir den Erlass eines Bei-

tragsbescheids™*,

Da § 127 Abs. 1 BauGB die Erhebung von ErschlieBungsbeitriagen zwingend
vorsieht, sind die Kommunen als (regelmédBiger) Trager der ErschlieBungslast

182 ( satzungszwang"),

zum Erlass einer entsprechenden Satzung verpflichtet
wobei die Gemeinden — ungeachtet der Regelung des § 127 Abs. 1 BauGRE —
die Arten der ErschlieBungsanlagen in der Satzung hoch einmal festlegen miis-
sen, denn fiir die nicht genannten ErschlieRungsanlagen kann die Gemeinde

keine Beitrige erheben™®,

bb) Ausbaubeitrige

Das Ausbaubeitragsrecht erfasst grundsitzlich nur MaBnahmen, die nach der
erstmaligen Herstellung der Anlage durchgefiihrt werden. Folglich kemmen
die Frweiterung, Erneuerung oder Verbesserung einer Erschliefungsanlage als
Ankniipfungspunkt fiir eine Beitragspflicht in Betracht. Aber auch die {erstma-
lige) Herstellung einer ErschlieBungsanlage kann dann eine nach Ausbaubei-
tragsrecht beitragsfahige MaRnahme sein, wenn diese MaRnahme nicht unter
den engeren Begriff einer ErschlieRungsanlage i. S. d. § 127 Abs. 2 BauGB
fallt"**. Dabei kommen neben &ffentlichen Verkehrsanlagen z. Bsp. auch Griin-

0 Entsprechendes gilt mittlerweile auch fiir andere Bundeslinder, z. B. Berlin Gesetz vom
25.03.2006 (GVBI S. 274) und seit dem 1.5.2005 Baden-Wirttemberg, das sein ErschlieBungsbeitrags-
recht durch eine Reform des Kommunalabgabengesetzes umfassend neu geregelt hat (KAG vom
17.03.2005 — GBI 2005 S. 206).

%1 | 6hr in Battis/Krautzberger/L&hr in BauGB, Kommentar, 11. Aufl. 2009, § 132, Rn. 1.

Y2 | shr in Battis/Krautzberger/LShr in BauGB, Kommentar, 11. Aufl. 2009, § 132, Rn. 1.

%3 Lshr in Battis/Krautzberger/Léhr in BauGB, Kommentar, 11. Aufl. 2009, § 132, Rn. 12.

Y vgl. Eiding in Beck’scher Online-Kommentar zum BauGB, Hrsg: Spannowsky/Uechtritz, Stand
1.2.2012, § 127 BauGB, Rn. 1.
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anlagen als Gegenstand der Beitragspflicht in Betracht**. Das Ausbaubeitrags-

recht geht in seinem Anwendungsbereich folglich Gber den des Erschlie-
Rungsheitragsrechts hinaus. Daher muss ggf. gepriift werden, welchem Re-
gime (StraRenausbau- oder ErschlieBungsbeitragsrecht) die betreffende MaR-

nahme unterfallt**®, zumal die Beitragspflicht unterschiedliche Voraussetzun-

gen haben und die Kostenbeteiligung unterschiedlich zu berechnen ist**’.

Die Gesetzgebungsbefugnis der Lander flir das StraBenausbaubeitragsrecht ist
durch die Reglungen des BauGB (und zuvor des Bundesbhaugesetzes) nicht be-
rihrt worden. Daher haben fast alle {Flachen-) Bundesldnder durch entspre-
chende Regelungen in den Kommunalabgabengesetzen'*® den Kommunen die

Ermichtigung zuerkannt, (Ausbau-) Beitriage zu erheben™®.

Da allerdings auch die Erhebung von Aushaubeitrigen dem Grundsatz der
Einmaligkeit der Beitragserhebung unterliegt, kénnen MaBnahmen des (Bau-)
Unterhalts und der Instandsetzung auch nach dem Strallenausbaubeitrags-

recht zu keiner Beitragspflicht fiihren. Einige Kommunalabgabengesetze
schlieBen daher diese MaRnahmen sogar explizit von der Erhebungserméchti-
gung fiir Ausbaubeitrige aus™® Dies hat allerdings nur die Funktion einer
Klarstellung.

3 Die Beitrige kdnnen grundsitzlich fir nicht leitungsgebundene &ffentliche Einrichtungen und An-
lagen erhoben werden. Fiir leitungsgebundene Einrichtungen kann ggf. aber ein Anschlussbeitrag in
Betracht kommen.

¥ Die Bestimmungen der Kommunalabgabengesetze dienen als eine Art ,Auffangtatbestand” zur
Erhebung von Beitrdgen flr AusbaumaBnahmen, die keine ErschlieBungsbeitragspflicht ausldsen, vgl.
zum Verhilinis der erschlieRungsbeitragsrechtlichen Vorschriften Driehaus, ErschlieRungs- und Aus-
baubeitrige, 8. Auflage, 2007, § 2 Rz. 2 if.

7 Eiding in Beck’scher Online-Kommentar zum BauGB, Hrsg: Spannowsky/Uechtritz, Stand 1.2.2012,
§ 127 BauGB, Rn. 1.1; Driehaus, ErschlieBungs- und Ausbaubeitrdge, 8. Auflage, 2007, § 2 Rz . 1.

8 Die Bestimmungen sind im Wesentlichen gleich. Soweit das KAG NW neben ,&ffentlichen Einrich-
tungen” auch , Anlagen” erwdhnt, ist dies auf ein Urteil des OVG Minster vom 23. Oktober 1968
zuriickzufithren, wonach zu den ,6ffentlichen Einrichtungen” nicht die Sachen ,in Gemeingebrauch”
gehoren. Daraufhin hat der nordrhein-westfalische Gesetzgeber den Begriff der , 6ffentlichen Anla-
ge” im KAG {klarstellend) erganzi; vgl. Driehaus, ErschlieBungs- und Ausbaubeitrége, 8. Aufiage,
2007, 8§ 1 Rz. 20.

49§ 8 Abs. 1 u. 2 KAG NRW vom 21 Oktober 1969 (GV. NW. 1969, s. 712, zuletzt gedndert durch Ge-
setz vom 13. Dezember 2011 (GY. NRW. S. 687), Art. 5 Abs. 1 KAG Bay in der Fassung der Bekannt-
machung vom 4. April 1993 {GVBI. S. 264), zuletzt geandert durch Gesetz vom 25, Februar 2010
(GVBI. S. 66); §§ 7 ff. KAG RP vom 20. Juni 1995 (GVBI. S. 175), zuletzt gedndert durch Gesetz vom 15.
Februar 2011 (GVBI. 5. 25); § 8 KAG SL in der Fassung der Bekanntmachung vom 29. Mai 1988
(Amtsbl. S. 691), zuletzt gedndert durch Gesetz vom 21. November 2007 {Amtsbl. S. 2393); §8 26 KAG
Sachs in der Fassung der Bekanntmachung vom 26. August 2004 (SdchsGVBI. S. 418, ber. 2005, S.
306), zuletzt gedndert durch Gesetz vom 19. Mai 2010 {SdchsGVBI. S. 142).

08 8 Abs. 2 5. 1 KAG NRW; § 26 Abs. 2 KAG Sachs.
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Fiir die Abgrenzung von Herstellung, Anschaffung und Erneuerung®™’, die als
Anknipfungspunkte flir eine Beitragspflicht in Betracht kommen, und Mal-
nahmen der laufenden Unterhaltung und Instandsetzung kniipft vor allem die
152

. Dem-
entsprechend wird ,Unterhaltung” als Sammelbegriff flir MaBnahmen kleine-

Rechtsprechung an die Begriffliichkeiten der Stralenbautechnik an

ren Umfangs und bauliche Sofortmalinahmen zur Substanzerhaltung von
StraRenbefestigungen (nicht Giber die volle Fahrbahnbreite) verstanden. Dem-
gegenliber dient ,Instandsetzung” als Sammelbegriff flir MaBnahmen, die

deutlich liber das Ausmaf} einer UnterhaltungsmalBnahme hinausgehen und
keine Erneuerung von StralRenbefestigungen darstellen, wie etwa Oberfla-
chenbehandlungen, Erneuerung der Deckschichten in voller Fahrstreifenbreite
mit und ohne Frasen, Spurrinnenbeseitigung.

Unterhaltung, Instandsetzung und Erstellung stehen daher in einem Stufen-
verhiltnis hinsichtlich des Umfangs und der Intensitit der BaumaBnahme,
wobei zum laufenden Unterhalt und Instandsetzung alle Mallnahmen zdhlen,
die erforderlich sind, um die StraBe - oder eine einzelne abgrenzbare Teil-
maBnahme — in einem ihrer Bestimmung entsprechenden gebrauchsfahigen
Zustand zu erhalten. Dabei setzen die Kommunalahgabengesetze als ,,selbst-
verstandlich” voraus, dass bei derartigen Arbeiten Verfahren und Materialien
verwendet werden, die den (aktuellen) anerkannten Regeln der Technik ent-
sprechen. Auch soweit deren Beachtung zu einem im Vergleich zum urspriing-
lichen Zustand qualitativ besseren Ergebnis fiihren, 16st dies selbst dann keine
Beitragspflicht aus, wenn sich dadurch die Lebensdauer der Stralle erheblich
verldngert™?. Folglich miissen die Kommunen derartige Arbeiten aus dem all-
gemeinen Steueraufkommen decken.

b) Investitionszuweisungen des Bundes- und der Linder

Um eine ausreichende Ausstatiung mit Finanzmitteln sicherzustellen, sieht
Art. 106 Abs. 7 GG vor, dass von dem Landeranteil am Gesamtaufkommen der
Gemeinschaftssteuern den Gemeinden und Gemeindeverbinden insgesamt
ein von der Landesgesetzgebung zu bestimmender Hundertsatz zuflieft. Die
Linder sind damit quasi verpflichtet, fiir eine ausreichende Finanzausstattung
der Aufgabentriger Gemeinden und Gemeindeverbande zu sorgen. Allerdings
bestimmt letztlich die Landesgesetzgebung, ob und inwieweit das Aufkom-
men der Landessteuern den Gemeinden (Gemeindeverbanden) zuflief3t.

1 vgl. dazu Driehaus, ErschlieBungs- und Ausbaubeitrige, 8. Auflage, 2007, § 32, Rz. 3 ff.
“2y/g], OVG Miinster, Beschluss vom 29.03.1990 — 2 A 723/87.
3 Driehaus, ErschlieRungs- und Ausbaubeitrige, 8. Auflage, 2007, § 32 Rz . 5.
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Art. 79 Landesverfassung Nordrhein-Westfalen bestimmt hierzu: ,Die Ge-
meinden haben zur Erfiillung ihrer Aufgaben das Recht auf ErschlieBung eige-
ner Steuereinnahmen. Das Land ist verpflichtet, diesem Anspruch bei der Ge-
setzgebung Rechnung zu tragen und im Rahmen seiner finanziellen Leistungs-
fahigkeit einen libergemeindlichen Finanzausgleich zu gewdhren.”

Dieser Ausgleich ist im Einzelnen durch Finanzausgleichsgesetze™ der Linder

geregelt, aufgrund deren den Gemeinden Mittel allgemein oder fiir bestimm-
te Zwecke zugewiesen werden.

aa) Zuweisungen nach dem Entflechtungsgesetz

Fiir investitionen in die kommunale Verkehrsinfrastruktur kommen dabei

zweckgebundene Zuschiisse aus dem Entflechtungsgesetz'™ (vormals Zu-

schiisse nach dem Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz - GVFG™®) in Be-

tracht, die fiir den Ausbau und die Erneuerung von wichtigen Gemeindestra-
Ren gewidhrt werden kénnen:

in Zusammenhang mit der Beendigung der Finanzhilfen des Bundes fiir [nves-
titionen zur Verbesserung der Verkehrsverhiltnisse der Gemeinden steht den
Lindern ab dem 1. Januar 2007 befristet bis zum 31. Dezember 2019 jihrlich
ein Betrag von 1.335,5 Mio. Euro aus dem Haushalt des Bundes zu, der pro-
zentual auf die Linder aufgeteilt ist (§ 3 Abs. 1 S. 1 EntflechtG i. V. m. Art.
125c Abs. 2 GG). Diese Betrige sind gem. § 5 Abs. 3 EntflechtG von den Lén-
dern jeweils fiir Investitionen, die zur Verbesserung der Verkehrsverhaltnisse
in den Gemeinden erforderlich sind, einzusetzen. Allerdings dienen die Mittel
- soweit Stralenanlagen betroffen sind - nach ihrer gesetzlichen Zweckbe-

stimmung allein dem Bau und Ausbau von verkehrswichtigen innerértlichen

Stralen mit Ausnahme von Anlieger- und ErschlieBungsstrallen, soweit diese
in der Baulast der Gemeinden, Landkreise oder kommunalen Zusammen-
schliissen stehen, die an Stelle von Gemeinden oder Landkreisen Triger der
Baulast sind {§ 2 Abs. 1 Nr. 1 GVFG). Die zweckentsprechende Mittelverwen-

5 Unter Finanzausgleich versteht man die Summe aller Regelungen, die die Verteilung der Aufga-
ben, Ausgaben und Einnahmen zwischen den Gebietskérperschaften betreffen. Dieser Ausgleich ist
in den Landern unterschiedlich geregelt.

155

Gesetz zur Entflechtung von Gemeinschaftsaufgaben und Finanzhilfen (Entflechtungsgesetz —

EntflechtG) vom 5. September 2006 (BGBI. 1S, 2098, 2102).
156 Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 28. Januar 1988
(BGBI. 1 S. 100}, das zuletzt durch Artikel 3 des Gesetzes vom 5. April 2011 (BGBI. 1S. 554} gedndert

worden ist,
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dung ist durch die Lander nachzuweisen. Die Zweckbestimmung endet zum
31.12.2013.

Vor diesem Hintergrund gewihrt das Land NRW auf der Grundlage der zum
01.07.2009 eingefiihrten Forderrichtlinien des MWEBWV® fiir den kommu-
nalen StraBenbau Zuwendungen, wofiir im Landeshaushalt 2011 insgesamt
145,8 Mio. € Kassenmittel ausgewiesen sind. Diese bestehen im Wesentlichen
aus Bundesmitteln, die nach dem Entflechtungsgesetz den Landern zur Verfi-
gung gestellt werden. Fiir den eigentlichen kommunalen StraBenbau ist aller-
dings nur ein Teil der Mittel vorgesehen. So werden dem StraBenaushau 75
Mafnahmen mit einem Bauvolumen von rund 128 Mio. € mit Gesamtzuwen-
dungen von rund 68 Mio. € zugeordnet. In 7 Fillen wird zudem die grundhafte
Sanierung von —i. d. R. witterungsbedingten — hesonders schadhaften Strallen
gefordert. Dazu werden bei einem Bauvolumen von knapp 4 Mio. € rd. 2,1
Mio. € bereitgestellt. Hinzukommen weitere Mittel (rd. 64 Mio. €) fiir den Bau
von Entlastungsstraen. Gem. Nr. 2 FoRi-kom-Stra werden nur BaumaRnah-
men geférdert, wenn es sich um , Investitionen” handelt, so dass MaRnahmen
der Unterhaltung oder Instandsetzung von der Férderung ausgeschlossen
sind.

bb) Kompensationsmittel aus Anlass der Neuordnung der Kraftfahrzeug-

steuer

Dariiber hinaus hat der Staat bis 2009 den Kommunen Gber den Kraftfahr-
zeugsteuerverbund einen Teil seiner Einnahmen aus der Kraftfahrzeugsteuer
{itberlassen. Ab dem 1. Juli 2009 ist die Ertragshoheit fiir die Kraftfahrzeug-
steuer auf den Bund iibergegangen (Art. 106 Abs. 1 Nr. 3 GG). Als Kompensa-

tion erhalten die Linder einen nicht dynamisierten Festbetrag aus dem Steu-
eraufkommen des Bundes ohne dass eine Zweckbindung vorgesehen ist. Eini-
ge Linder haben im Rahmen ihrer Finanzausgleichsgesetze gleichwohl eine
zweckgebundene Zuweisung fiir die kommunalen Strafenbaulasttriger von

Ortsdurchfahrten und GemeindestraRen festgelegt™®.

Richtlinien zur Forderung des kommunalen Strafien- und Radwegebaus {Férderrichtlinien kom-
munaler StraRenbau — FoRi-kom-Stra) RAErl. d. Ministeriums fir Wirtschaft, Energie, Bauen, Wohnen
und Verkehr Nordrhein-Westfalen vom 24.06.2009 —1l1. 4.

Zu weiteren Details der Zuweisungen aus Steueraufkommen des Bundes und der Ldnder siehe
Gramlich/Orantek, Kommunale StraRenfinanzierung — Uberlegungen zur {Re-) Finanzierung von Er-
richtung und Erhalt kommunaler Strafen, Gutachten im Auftrag des ADAC, Chemnitz 2011, S. 25 ff.;
Gramlich, StraBen{aus)baubeitrdge — Verfassungsrechtliche Uberlegungen zur (Re-)Finanzierung der
Errichtung und Unterhaltung kemmunaler StraBen und Wege, KommJur 2010, 281, 284— beck-online.
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In NRW hat der Gesetzgeber diese Einnahmen dagegen in die allgemeine Fi-
nanzausgleichsmasse des Gemeindefinanzierungsgesetzes einbezogen (vgl. §
2 Abs. 2 GFG 2011%%). Zwar miissen die Gemeinden eine bestimmte Summe
der vom Land zur Verfiigung gestellten Mittel fir Investitionen verwenden,
doch sieht § 16 GFG prinzipiell nur Investitionspauschalen vor, so dass die
Kommunen nicht verpflichtet sind, die nach dem GFG 2011 gewdhrten Mittel
fiir den kommunalen StraBenbau einzusetzen.

Baden-Wiirttemberg hingegen stellt den Gemeinden und den Landkreisen rd.
17,5 Prozent seines Aufkommens an den Zuweisungen des Bundes zum Aus-

gleich der Ubertragung der Ertragshoheit der Kraftfahrzeugsteuer auf den
Bund zweckgebunden zur Forderung der ihnen auf dem Gebiet des Verkehrs
obliegenden Aufgaben zur Verfligung (§ 24 Finanzausgleichsgesetz — FAG BW).

Auch Bayern stellt im Rahmen des Kommunalen Finanzausgleichs Mittel aus
dem Kraftfahrzeugsteuerersatzverbund zweckgebunden fiir den Bau und Un-
terhalt von KommunalstraBen zur Verfligung. Durch Art. 13 bis 14 FAG ist ge-
regelt, dass der Freistaat Bayern seinen Kommunen kiinftig anstelle ihres bis-
herigen Anteils an den Kraftfahrzeugsteuereinnahmen einen entsprechenden
Teil dieser Kompensation (Kraftfahrzeugsteuerersatzverbund) Uberldsst. [n
den Kraftfahrzeugsteuerersatzverbund gehen auch die Ausgleichsbetrdge
nach § 11 Abs. 2 Autobahnmautgesetz sowie fiir die im Konjunkturpaket |
enthaltene befristete Kraftfahrzeugsteuerentiastung ein. Der Kommunalanteil
am Kraftfahrzeugsteuerersatzverbund belduft sich auf 51%. Der StraBenanteil
der Mittel aus dem Kraftfahrzeugsteuerersatzverbund ist zum Bau, Ausbau
und Unterhalt von Kreis- und GemeindestraBen sowie von Ortsdurchfahrten
von Bundes- und Staatsstraflen, soweit diese in der Baulast von Gemeinden
stehen, sowie zum Bau und Ausbau von Geh- und Radwegen bestimmt. So-
weit der Bund Bayern Finanzhilfen fiir Investitionen zur Verbesserung der
Verkehrsverhiltnisse in den Gemeinden gewahrt, werden den Kommunen aus
diesen Mitteln Zuweisungen zum Bau oder Ausbau von verkehrswichtigen
innerértlichen Stralen gewéhrt.

cc) Anderung der gesetzlichen Zweckbestimmung

Angesichts der Herausforderungen im Hinblick auf die Grundsanierung stadti-
scher Verkehrshauwerke fordern die kommunalen Spitzenverbinde seit Jah-

139 Gesetz zur Regelung der Zuweisungen des Landes Nordrhein-Westfalen an die Gemeinden und
Gemeindeverbiande im Haushaltsjahr 2011 — Gemeindefinanzierungsgesetz 2011 — GFG 2011 vom 18.

Mai 2011.

Seite 47 von 81



ren die Beschrinkung des GVFG auf Neubauinvestitionen aufzuheben und
auch Grundsanierungsinvestitionen in die Férderung mit einzubeziehen®.

Dariiber hinaus fordern die Kommunalen Spitzenverbdnde, dass dauerhaft
ausreichende Finanzmittel fiir kommunale StraRen {und OPNV) seitens des

Bundes und der Linder bereitgestellt werden miissen. Denn die Mittel, die im
Rahmen der Entflechtung der Bundes- und Landerzustandigkeiten bereitge-
stellt werden, sind bis 2013 {Entfall der Zweckbindung) bzw. 2019 (Auslaufen
der Entflechtungsmittel) befristet. Folglich miissten die Ldnder die entspre-
chenden Finanzmitte! gesetzlich fixieren und verbindlich filir eine Verbesse-
rung der kommunalen Verkehrsinfrastruktur festschreiben. Das gelte insbhe-
sondere fiir die sog. ,Entfechtungsmittel”. Nur eine solche gesetzliche Zweck-

bindung fiihre zu einer verbindlichen Kompensation der Mittel, die den Kom-
munen urspriinglich im Rahmen des Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetzes
seitens des Bundes zur Verfiigung gestelit worden seien®.

SchlieBlich fordert der Deutsche Stidtetag eine Aufstockung der Entflech-
tungsmittel nach 2013 auf den nachgewiesenen Bedarf von rd. 1,96 Mrd. €

per Anno, wabei die Mittel auch fiir ,Investitionen in die Instandhaltung” von
kommunalen Verkehrsanlagen genutzt werden diirfen. Auch soll bereits jetzt
eine Anschlussregelung fiir die Zeit nach Auslaufen des Entflechtungsgesetzes
ab 2020 konzipiert werden™®.

Angesichts der Pline des Bundesfinanzministeriums, die Entflechtungsmittel
bis 2020 kontinuierlich abzuschmelzen, hat der Deutsche Stddtetag seine For-
derungen nochmals wiederholt und sich gegen Versuche verwahrt, das Prob-
lem bzw. Aufgaben des Bundes und der Lander im Bereich des Gemeindever-
kehrsfinanzierungsgesetzes auf die kommunale Ebene abzuwilzen'®,

Beriicksichtigt man die Antwort der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage
der SPD-Bundestagsfraktion , Zukiinftige Finanzierung des &ffentlichen Perso-
nennahverkehrs in Deutschland” vom 29.04.2011'* die sich mit der Fortfih-
rung der Bereitstellung der Entflechtungsmittel fiir den Bereich OPNV befasst,
besteht aber wenig Hoffnung, dass der Bund eine Fortfihrung der bisherigen

160 yig|. Beschluss des Prasidiums des Deutschen Stidtetages vom 14, Februar 2006.

Presseerkldrung der Kommunalen Spitzenverbiinde vom 10, Januar 2011.

62 Baschluss des Prasidiums des Deutschen Stidtetages vom 26. Oktober 2011 und Beschluss des
Hauptausschusses des Deutschen Stadtetages vom 9. Februar 2012, Vgl. auch NRW-Mitteilung des
Stadte-und Gemeindebundes NRW 177/2011 vom 21.03.2011 ,Zukunft der Gemeindeverkehrsfinan-
zierung”.

183 presseerklarung des Deutschen Stidtetages vom 9. Februar 2012.

164 BT-Drucksache 17/5685.

161
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Forderung erwégt. Vielmehr verweist die Antwort mehrfach darauf, dass die
Zustandigkeit fiir die Finanzierung bei den Landern bzw. den Kommunen liege.
Verfassungsrechtliche Hirden fiir eine Reduzierung der Mittel diirften nicht
bestehen. Auch Art. 125c Abs. 2 S. 2 GG sieht vor, dass ein friiherer Zeitpunkt
fiir das Auslaufen der Programme nach dem GVFG vorgesehen werden kann.

Damit stellt sich fiir die Kommunen bereits ab 2014 das Problem, dass eine so-
lide Finanzierungsbasis auch fur Investitionen in kommunale Strafen entfallt,
Das birgt die Gefahr, dass die Lander nur noch pauschal Investitionsmittel
tiber den allgemeinen Finanzausgleich zur Verfligung stellen und damit de fac-
to die Mittel fiir den kommunalen Strafenbau zuriickfahren.

2. Kommunale Schuldenbremse

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

Vor diesem Hintergrund ist auf der Grundlage der Beschliisse der gemeinsa-
men Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der Bund-
Linder-Finanzbeziehungen {Féderalismuskommission 11} die Einfithrung einer
Schuldenbremse konzipiert worden, die 2009 vom Bundesgesetzgeber durch
Anderung des Art. 109 Abs. 3 GG eingefiihrt wurde ®. Die verfassungsrechtlich
verankerte Schuldenbremse soll dafiir sorgen, dass die 6ffentlichen Haushalte
der Lander ohne strukturelles Defizit und der Bundeshaushalt mit einem gerin-
gen strukturellen Defizit (0,35% des BIP) finanziert werden. Inzwischen haben
die Liander Hessen, Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein und Thiiringen die
Schuidenbremse in ihre jeweiligen Landesverfassungen tibernommen.

Die Schuldenbremse hat eine strukturelle und eine konjunkturelle Komponen-
te. Sie ermdglicht bei Konjunkturabschwiingen eine Erhdhung der Kreditober-
grenze und die Aufnahme weiterer Schulden. Entsprechend einer antizykli-
schen Fiskalpolitik sollen diese Schulden bei einer Besserung der Konjunkturla-
ge durch hohere Steuereinnahmen zuriickgefiihrt werden. Um finanzschwa-
chen Lindern die Einhaltung der Vorgaben der Schuldenbremse zu ermdgli-
chen, sollen diese his 2019 mit insgesamt 800 Millionen Euro unterstiitzt wer-
den.

186 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes {Art. 91c, 91d ,104b, 109, 109a, 115, 143d)“ vom 29. Juli
2009 (BGBL. | 2248).
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Die Auswirkungen der Schuldenbremse sind umstritten. Befiirchtet wird u. a.,
dass es zu einem weiteren Abbau von Investitionen in Bildung und Wirtschaft
kommen wird. Im Prinzip kann dies allerdings auch fir andere investive Berei-
che geiten.

Neben der zuvor beschriebenen Schuldenbremse flir Bund und Lander finden
sich im kommunalen Haushaltsrecht der Linder auch Bestimmungen zur Be-
grenzung der Kommunalschulden, die im Rahmen der Einfiihrung des neuen
kommunalen Haushaltsrechts auf Basis der Doppik als ,kommunale Schulden-
bremse” eingefiihrt worden sind™®®, Dabei ist zwischen Regelungen zur Be-
grenzung der Aufnahme von Investitionskrediten und Regelungen zur Begren-

zung der Kassenkreditaufnahme zu unterscheiden. Im Gegensatz zu Schulden,

die investiven Malinahmen dienen, werden Kassenkredite fiir laufende Ausga-
ben aufgenommen, ohne dass ihnen neues kommunales Vermogen gegen-
iibersteht. Auf Grund der angespannten Haushaltslage der Kommunen haben
diese Kassenkredite ihre Funktion als kurzfristiger Liquiditdtskredit verloren

und dienen nicht selten in erheblichem Umfang zur dauerhaften Finanzierung
von Aufgaben. Faktisch werden die Kommunen zwar nicht zur umgehenden
Ruckflihrung der Schulden angehalten, gleichwohl sollen die Regelungen die
Handlungsspielrdume der Kommunen einengen. So besteht — aufer in Bran-
denburg'® - in den 12 (ibrigen Flichenlindern™®® eine einheitliche gesetzliche
Begrenzung der Kassenkreditaufnahme bis zu einem in der Haushaltssatzung
der Gemeinde festgelegten Hochstbetrag. Damit diese Grenze von den kom-
munalen Parlamenten nicht unterlaufen werden, haben einige Lander zusitzli-

che Beschrinkungen eingefiihrt'®.

Im Kern sind die Landkreise, Stidte und Gemeinden damit zwar durch das
kommunale Haushaltsrecht ,aufgerufen” ihre Netto-Neuverschuldung auf ein
Minimum zu begrenzen, allerdings diirfte es nicht nur politisch schwierig wer-
den, diese Verpflichtungen auch durchzusetzen.

16 yigl. dazu Burth / Gnidinger, Kassenkredit-Schuldenbremsen in der kommunalen Doppik,

http://www.haushaltssteuerung.de .

%7 Die Aufnahme von Kassenkrediten in Brandenburg soll an einen Beschluss der Gemeindevertre-
tung gebunden und die Héhe der Kassenkredite gegeniiber der Kommunalaufsicht anzuzeigen sein.
1% § 89 Gemeindeordnung (GO) Baden-Wiirttemberg; Art. 73 Abs. 1 GO fiir den Freistaat Bayern; §
114 Abs. 1 Hessische GO; § 53 Abs. 2 Kommunalverfassung fiir das Land Mecklenburg-Vorpommern;
§ 94 Abs. 1 Niedersichsische GO; § 89 Abs. 2 GO NRW; § 105 Abs. 2 Gemeindeordnung Rheinland-
Pfalz, § 94 Abs. 1 Kommunalselbstverwaltungsgesetz Saarland, § 102 GO Sachsen-Anhalt; § 84 Abs. 2
Sichsische GO, § 16 Abs. 1 § 95i GO fiir Schleswig-Holstein Gesetz (ber die kommunale Doppik des
Landes Thiiringen.

6% Baden-Wiirttemberg, Bayern, Niedersachsen, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen und Thiiringen.
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Das Land NRW versucht dem zwar durch den sog. , Starkungspakt” entgegen-
zuwirken. Danach erhalten Kommunen, die bereits (itberschuldet sind oder bis
2013 (iberschuldet sein werden, zusétzliche Zahlungen des Landes (insgesamt
350 Mio. Euro jdhrlich, bis zum Jahr 2020 insgesamt 5,85 Milliarden Euro}. In
Betracht kommen z. Zt. 34 Stidte und Gemeinden, die noch im Dezember
2011 erste Zahlungen erhalten haben. Diese Kommunen miissen aber bis zum
30. Juni 2012 einen Haushaltssanierungsplan erstellen, der aufzeigt, wie mit
Hilfe des Landes spatestens bis zum Jahr 2016 ein Haushaltsausgleich erreicht
werden wird. Dabei zahlt das Land vorlibergehend bis 2021 eine Konsolidie-
rungshilfe. Spétestens dann muss der kommunale Haushaltsausgleich ohne
weitere Hilfen des Landes erzielt sein. Es bleibt jedoch abzuwarten, wie ein
Haushaltssanierungsplan ohne Kiirzung der Investitionen gelingt und ob die
Abschreibungen auf die kommunale Infrastruktur realistisch berlicksichtigt
wird.

Denn unabhingig von dem Schuldenstand der Gemeinden sind die kommuna-
len Straflen kommunales Vermégen und zwar in einer GréRenordnung von

iber 200 Mrd. €. Die Stralen- und Wegenetze der Kreise, Gemeinden und
Stidte stellen damit die jeweils gréten sachlichen Vermdgenswerte dar, die in
der Regel mindestens die Hilfte des kommunalen Vermdégens, bei den Kreisen
sogar bis zu 80% des Vermégens ausmachen'”®. Werden der VerschleiR und

7% yind werden zudem kei-

die Abnutzung dieser Strafen nicht addquat ersetzt
ne Riickstellungen fiir (Neu-) investitionen vorgenommen, fiihrt dies zu einer

Verringerung des Vermdogens.

Okonomisch gesehen ist eine Unterinvestition daher als (Neu-} Verschuldung

anzusehen. Der "Verbrauch der Strale" stellt praktisch den Verbrauch der
(angesparten) Mittel dar, mit denen die Herstellung der Stralle finanziert wor-
den ist. Denn bilanztechnisch ist die Herstellung einer StraBe ein Aktivtausch.
Die Kommune gibt finanzielle Mittel und erhdlt dafiir ein Wirtschaftsgut bzw.
Vermogen. Um den Vermogensverzehr in Form laufender Abschreibungen bi-
lanztechnisch auszugleichen miisste die Gemeinde Riickstellungen bilden.
Sind dafiir keine Mittel vorhanden, fiihren die Abschreibungen zu einer Ver-
ringerung des Vermégens und damit bilanztechnisch zu einem Verlust™’, Der
Verlust kann im Ergebnis nur durch Fremdmittel ausgeglichen werden.

0 NRW-Mitteilung des Stidte-und Gemeindebundes NRW 177/2011 vom 21.03.2011.
" Nach Schitzungen betrégt steht einem Unterhaltungsbedarf von ca. 1,30 €/qm/a tatséchlich eine
Investition von rd. 0,75 € gegeniiber — vgl. Studie des LV Bauwirtschafi Bad. Wiirtt. aus 2006.

Vgl. Bayerischer Oberster Rechnungshof, Jahresbericht 2010: unzureichende Ausgaben fir den
Bestandserhalt filhren zu einem fortschreitenden Substanzver]ust.
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Zwar fithren Kommunen oftmals (noch) keine Bilanzen. Dort wo die kommu-
nale Doppik - wie in NRW - bereits eingefiihrt ist wird der Vermdgensver-
brauch, eine realistische Bewertung des Zustandes der StraRen vorausgesetzt,
aber schnell sichtbar und kann zu einer Uberschuldung der Kommune fiihren.
Der Vermogensverlust wird jedenfalls dann ,sichtbar”, wenn die Kosten zur
Instandsetzung einer StraBe mit Fremdmitteln, sprich einer weiteren Ver-
schuldung, finanziert werden miissen.

Dieser Mechanismus betrifft nicht nur die Schuldenbremse. Betroffen ist auch
das Prinzip einer wirtschaftlichen Verwaltung des_Vermdgens, das in Vor-

schriften des kommunalen Haushaltsrechts verankert ist. Danach soll
gemeindliches Vermdgen wirtschaftlich verwaltet oder sogar unter Beriick-
sichtigung seiner Bedeutung fiir das Wohl der Allgemeinheit ungeschmalert
erhalten bleiben'’?
in ihre StraRen investieren. Faktisch resultieren aus der Haushaltslage und den

. Danach miissten die Kommunen laufend und gleichmiRig

Bemiihungen, die (Neu-} Verschuldung der Gemeinden einzuddammen, jedoch
Restriktionen, die bei vielen Kommunen zu einem fortlaufenden Vermogens-
verzehr und damit zu einer weiteren Verschuldung fiihren werden.

Im Ergebnis fiihren die Schuldenbremse und die Einfihrung der Doppik und
die Verpflichtung zu einer wirtschaftlichen Verwaltung des Vermdgens dazu,
dass eine Kommune verpflichtet ist, den Vermdgensverlust durch den Sub-
stanzverzehr ihrer Infrastruktur bilanziell auszugleichen. Das fihrt nicht
zwangsldufig zu einer Verpfiichtung, Investitionen zu tétigen. Aber die Kom-
munen miissen dann Riickstellungen schaffen, um marode Stralen, Wege und
Pldtze zu gegebener Zeit sanieren zu kénnen. Jedenfalls kénnen sie nicht lin-
ger ,unentdeckt” von der Substanz leben und ihr Vermdgen verbrauchen.

3. Mogliche zusidtzliche Finanzierungsquellen der Kommunen

Erfordert die Einhaltung der Schuldenbremse einen Ausgleich des Substanz-
verlustes der Strae und kommt eine weitere Verschuidung dafiir nicht in Be-
tracht, stellt sich die Frage, auf welche Weise die Kommunen — neben den
Zuweisungen aus den Landeshaushalten - Finanzierungsmittel selbst erlangen
kénnen.

17 yigl|. § 90 Abs. 2 GO NRW; § 89 Abs. 1 GemO Sachs.
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a) Steuern

Die Kommunen kénnen auf Grund der abschlieBenden Regelung des Art. 105
GG keine eigenen Steuern festsetzen. Nach Art. 106 Abs. 6 S. 2 GG ist den
Gemeinden lediglich das Recht einzurdumen, die Hebesatze der Grundsteuer
und der Gewerbesteuer im Rahmen der Gesetze festzusetzen.

Durch die Landesverfassungen und die Kommunalabgabengesetze der Lander
wird den Kommunen aber das Recht auf die ErschlieBung eigener Steuerquel-
len eingerdumt. Das gilt namentlich fiir &rtliche Verbrauchs- und Aufwand-
steuern {vgl. Art. 106 Abs. 1 GG). Die notwendigen Regelungen bzw. Erméch-
tigungen hierfiir enthalten die Kommunalabgabengesetze (KAG) der Lander.

Soweit die Gemeinden damit ermé&chtigt sind, Steuern zu erheben, fiihrt dies
fiir die zu untersuchende Frage aber nicht weiter. Denn Steuern sind nach der
Legaldefinition des § 3 Abs. 1 AQ Geldleistungen, die nicht einer Gegenfinan-
zierung fiir eine besondere Leistung darstellen und von einem 6&ffentlich-

rechtlichen Gemeinwesen zur Erzielung von Einnahmen allen auferlegt wer-
den, bei denen der Tatbestand zutrifft, an den das Gesetz die Leistungspflicht
kniipft.

Auf Grund des Tatbestandsmerkmals der fehlenden ,Gegenleistung” kommt
eine Steuer zwar fiir eine Starkung der aligemeinen kommunalen Finanzmit-
telausstattung aber nicht als eine zweckgebundene Einnahme fiir den kom-
munalen Straenbau in Betracht. AuBerdem kommt eine verursachungsge-
rechte und auf die Vorteile einer ErschlieBung ausgerichtete Zuordnung der
Lasten kaum in Betracht.

b) Gebihren

Demgegeniiber erlaubt das systemtragende Aquivalenzprinzip der Gebiihren
eine Verkniipfung mit einer individuell zurechenbaren Gegenleistung des &f-
fentlich-rechtlichen Gemeinwesens nach den Grundsdtzen der Kostende-
ckung. Kostendeckung und Vorteilsausgleich lassen sich daher durch Gebiih-
ren erreichen*”®. Dementsprechend bestimmt z. B. § 4 Abs. 2 KAG NRW, dass
Gebtihren als Gegenleistung flir eine besondere Leistung der Verwaltung oder
die Inanspruchnahme &6ffentlicher Einrichtungen und Anlagen {Benutzungsge-
biihren) erhoben werden kénnen. Dabei fallen unter Benutzungsgebiihren

7 yvgl. Lang in Tipke/Lang, Steuerrecht, 20. Aufl., 2010, § 3 Rz. 20.
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auch Geldleistungen fiir die Nutzung von Verkehrseinrichtungen (ebenso wie
die Versorgung mit Wasser, Strom, Gas und die Entsorgung).

Gleichwohl wirft die Gebiihr als Lésungsansatz fiir eine zweckgerichtete Fi-
nanzierung kommunaler StraBen insoweit ,Probleme” auf, als sie zur Deckung
des allgemeinen Finanzbedarfs (,,zur Erzielung von Einnahmen®) dient, mithin
nicht zweckgebunden ist.

c} Exkurs: City-Maut und Sonderabgaben

Vor dem Hintergrund einer Nutzerfinanzierung, die an die Erhebung einer
PKW-Maut anknlipft, ist durchaus vorstellbar, dass auch die Kommunen die
Einfiihrung einer City-Maut in Betracht ziehen kénnten, zumal die tatsédchliche
Nutzung der StraRen nicht nur durch die Anlieger und die Blrger der Gemein-
de erfolgt.

In diesem Fall wiirden die Kommunen aber nicht mehr an einen Ausgleich fiir
investive MaRnahmen denken, sondern daran, fir die Nutzung ihrer &ffentli-
chen Einrichtung ,StraRe” ein Entgelt zu erheben. Insoweit wiirde sich aber
nicht nur die Frage stellen, inwieweit eine solche Abgabe mit EU-Recht ver-
einbar wire, sondern auch, ob die Erhebung einer solchen ,kommunalen
StraRensteuer” iiberhaupt mit Art. 106 Abs. 1 Nr. 3 GG in Einklang steht, der
lediglich StraBengiiterverkehr-, Kraftfahrzeug- und sonstige auf motorisierte
5 1n jedem Fall bediirften

die Gemeinden fiir die Erhebung einer Erméchtigungsgrundlage.

Verkehrsmittel bezogene Verkehrssteuern kennt

Unabhingig davon wiirde eine solche City-Maut jedoch eine der genannten
wesentlichen Bedingungen nicht erfiillen. Die City-Maut™®
stadtbezogene StraBenbenutzungsgebiihr. lhre Ziele liegen nicht nur in der Fi-

ist eine innen-

nanzierung bestehender und/oder zukiinftiger Straleninfrastruktur sondern
vor allem in einer Steuerung der Nachfrage und (bei der sog. zugangsbezoge-
nen Maut) dem Ziel einer effizienteren Nutzung bzw. Entlastung des kommu-
nalen Stralensystems. Daneben stehen in den amerikanischen, asiatischen
und europiischen Metropolen, die eine solche Maut erheben, zunehmend
umweltpolitische Ziele im Vordergrund: es soli durch eine Verringerung des

75 yverneinend: Gramlich, StraRen(aus}baubeitrage — Verfassungsrechtliche Uberlegungen zur (Re-)
Finanzierung der Errichtung und Unterhaltung kommunaler Strafen und Wege (2. Teil}, KommlJur
2010, 327, 328 — beck-online.

Y8 vgl. Fritjof Mietsch, City-Maut, Internationale Erfahrungen und Perspektiven fiir Deutschland,
Studie im Auftrag der Friedrich-Ebert-Stiftung, Berlin 2007,
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motorisierten Verkehrs ein Riickgang des SchadstoffausstoBes erreicht wer-
den. Zwar kénnen die durch eine City-Maut erreichbaren Finanzierungsbeitra-
ge einen beachtlichen Beitrag gegen die chronische Unterfinanzierung der
Verkehrsinfrastruktur leisten. Trotzdem wird die City Maut auch weiterhin
eher als MaBnahme der Verkehrslenkung anzusehen sein, die keine unmittel-
bare Beziehung zu einer Investition in die kommunalen Strafen aufweist.
Auch darf nicht Gbersehen werden, dass eine City-Maut ganz lGberwiegend
nur fiir Ballungsraume und Innenstddte diskutiert wird bzw. zum Einsatz
kommt. Sie eignet sich daher nicht fiir die Losung finanzieller Probleme der
kommunalen StraRenbaufinanzierung. Im Ubrigen liegt bei der City-Maut als
Gebuhr auch keine entsprechende Zweckbindung vor.

Allerdings kéinnte man insoweit an die Erhebung einer ,Sonderabgabe” den-
ken. Im Gegensatz zu Steuern dienen Sonderabgaben nicht zur Finanzierung
des allgemeinen Finanzbedarfs, sondern zur Finanzierung einer besonderen

Aufgabe, die nicht in den Haushaltsplanen erfasst ist, sog. parafiskalische Ab-
77 Derartige von bestimmten Gruppen erhobene Sonderabgaben wer-
den in einem Sonderfonds aulerhalb des Haushalts vereinnahmt. Die rechtli-

gaben

che Grundlage hierfiir ergibt sich nach der Rechtsprechung des BVerfG aus

den allgemeinen Regeln der Art. 70 ff. GG*'%,

Um allerdings eine Durchbrechung des Grundsatzes der Vollsténdigkeit des
Haushaltsplans zu verhindern und die Begrenzungs- und Schutzfunktion der
Finanzverfassung zu wahren, lassen die Grundsitze der Rechtsprechung des
BVerfG die Erhebung einer solchen Sonderabgabe nur in seltenen Ausnahme-
fillen zu. Erforderlich ist zunéchst eine abgrenzbare ,homogene” Gruppe von
Ahgabenpflichtigen, die sich auf Grund einer bestimmten Interessenlage oder
besondere Gegebenheiten von der Allgemeinheit abgrenzen lassen und die
zweitens eine besondere Gruppenverantwortung tragt, zumal ihr der Nutzen
der Abgabe - als dritte Voraussetzung — zumindest {iberwiegend zugute-

kommt!?,

Daher wire zuniachst darzulegen, wodurch sich die Benutzer der Stralle von
anderen Personengruppen sinnvoll abgrenzen lassen. Letztlich kdnnte man
zwar an alle motorisierten Stralenbenutzer denken. Allerdings wire die dann
erfasste Gruppe nicht nur sehr groB, die Kosten wiirden jedenfalls in Bezug
auf den Wirtschaftsverkehr auf alle Verbraucher umgelegt bzw. weitergege-
ben. Damit aber ergibt sich ein weiteres Problem. Es diirfte ndmlich erhebli-

Y7 Lang in Tipke/Lang, Steuerrecht, 20. Aufl., 2010, § 3, Rz. 24,
Y78 BVerfGE 67,256, 274; 108, 186, 212,
9 yigl. Lang in Tipke/Lang, Steuerrecht, 20. Aufl., 2010, § 3, Rz. 25 1.
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che Schwierigkeiten bereiten, vor diesem Hintergrund der Gruppe der , Auto-
fahrer” eine bestimmte Gruppenverantwortung fiir die Finanzierung der Stra-
Ben zuzuweisen. Vielmehr ist zu fragen, ob die Nutzung der Infrastruktur - je-
denfalls in der jetzigen Form - nicht der gesamten Bevolkerung zugutekommt
und daher eine klassische Aufgabe darstellt, die im Allgemeininteresse zu be-
wiltigen ist, so dass dafiir auf das Instrument der Steuer zuriickgegriffen wer-
den muss. SchlieRlich lasst sich daher auch schwerlich begriinden, dass von
dem kommunalen StraBennetz nur eine bestimmte Gruppe {die der ,Autofah-
rer”) profitiert. Dementsprechend werden Sonderabgaben zum Ausgleich
umweltpolitischer Defizite auch eher skeptisch betrachtet, zumal sie den Ge-
bithren-begriff und den gesetzlichen Steuervorbehalt aushéhlen™.

d) Beitrdge

Beitrdge sind hoheitlich zur Finanzbedarfsdeckung auferlegte Aufwendungs-
ersatzleistungen. Damit sind Beitrdge grundsatzlich geeignet, eine zweckge-

bundene Gegenleistung fiir einen konkreten wirtschaftlichen Vorteil'® zu ver-
langen. Fiir deren Erhebung bediirfen die Kommunen jedoch einer gesetzli-
chen Erméchtigung, wie sie sich regelmiRig in den Kommunalabgabengeset-
zen findet. Diese erméichtigt die Gemeinden, unter bestimmten Vorausset-
zungen kommunale Beitragssatzungen zu erlassen und auf deren Grundlage
Beitrdge festzusetzen.

aa) Beitriige auf der Grundlage von Straenausbaubeitragssatzungen

Eine wesentliche Rolle fiir die Finanzierung nehmen die auf Grundlage der
KAG der Linder von den Kommunen erlassenen Straenausbaubeitragssat-
zungen ein. So ermdglicht § 8 Abs. 2 S, 1 KAG NRW - ebenso wie die vergleich-
baren Bestimmungen in den tbrigen Liandern - i. V. m. einer entsprechenden
Satzung der jeweiligen Kommune fiir bestimmte MalBnahmen eine Beitrags-
pflicht der Anlieger vorzusehen. Diese Beitragspflicht besteht flr

- die Herstellung, Anschaffung oder Erweiterung éffentlicher Einrichtungen
und Anlagen und

18 ygl. Lang in Tipke/Lang, Steuerrecht, 20, Aufl., 2010, § 3, Rz. 29.

181

unerheblich.

Dabei gentigt die Maglichkeit der Inanspruchnahme, ob der Vorteil tatsdchlich genutzt wird, ist
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- fir die Verbesserung von Stralen, Wegen und Platzen, soweit es nicht um

deren laufende Unterhaltung und Instandsetzung geht'®*,

Die Satzungen sind ortlich recht unterschiedlich ausgestaltet und unterschei-
den sich z. B. auch darin, welche BaumaRRnahmen insoweit einbezogen sind
(Briicken, Larmschutzwiénde, Ingenieurbauwerke). In jedem Fall betreffen sie
regelmaRig nur Umbau, Ausbau sowie Erneuerungsmallnahmen. Grundsatz-
lich nicht erfasst werden hingegen MaRnahmen des Unterhalts und der Aus-
besserung vor allem wenn diese ,nur” die Asphaltdecke betreffen. Mittel fir
Instandsetzung und Unterhalt sind vielmehr aus den kommunalen Haushalten
bereitzustellen, da als beitragsfihige Maffnahmen nur der Bau und die Erneu-
erung d. h. die nochmalige Herstellung gelten®®,

Nach allgemeiner Meinung ist der grundhafte Ausbau einer StralRe als Erneue-
rung beitragspflichtig, wenn sie nach vélliger Abnutzung im Wesentlichen ent-
sprechend dem Ausbauzustand wiederhergestellt wird, den sie unmittelbar
nach der ersten oder etwaigen weiteren Herstellung hatte. Die Beitragspflicht

setzt dabei allerdings voraus, dass die Erneuerung nach Ablauf der ,Ublichen
Nutzungszeit” durchgefiihrt wird, die bei einer bestimmungsgemiBen Nut-
zung und ordnungsgemiBRer Unterhaltung und Instandsetzung erfahrungsge-

mik zu erwarten ist'®*,

insoweit kdnnte man auf die idee kommen, eine Verpflichtung der Kommune
im Hinblick auf eine laufende ,,ordnungsgeméfRe Unterhaltung der Strale” mit

der Folge anzunehmen, dass die Kommune bei Verletzung dieser Verpftich-
tung und einem daraus resultierenden vorzeitigen Verschleil keine Ausbau-
beitrage erheben konnte. Dann hétte sie ein Interesse daran, die Stralle mog-
lichst lange zu erhalten, um die Méglichkeit der Erhebung von Erschlieffungs-
beitrdgen nicht zu gefdhrden.

Insoweit ist festzustellen, dass die Art und Weise der technischen Ausgestal-
tung einer BaumaRnahme zwar im Ermessen der Gemeinde liegt, allerdings

miissen die MaBnahmen fiir die vorgesehene Nutzung technisch geeignet

185

sein . Auch Driehaus vertritt die Auffassung, dass vom Gesetz als ,selbstver-

182

Bei Anschlusskanilen ist das anders: Die Anschlussnehmer tragen die Kosten fiir die Herstellung,

die Erneuerung und die bauliche Unterhaltung der &ffentlichen Abwasseranlage. Zur Deckung der
Kosten konnen Beitrdge erhoben werden - § 6 Abs. 2 KAG NRW.

183

Vel. Driehaus, ErschlieBungs- und Ausbaubeitrdge, 8. Aufiage, § 32 Rz. 19.

8% vigl. zuletzt etwa VG Potsdam, Urteil vom 09.07.2010 - 12 K 1425/06; OVG Berlin-Brandenburg,
Urteil vom 31.08.2007 - 9 N 148.05.
185 OVG Miinster 2002; VG Gelsenkirchen, Urteil vom 15,07.2009 - 13 K 3360/07 (Rz. 63).
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standlich” vorausgesetzt wird, dass bei Unterhaltung und Instandsetzung Ver-
fahren und Materialien verwendet werden, die dem jeweiligen Stand der

% Nur diese Sichtweise l4sst sich auch in Einklang mit

Technik entsprechen
den StraBen- und Wegegesetzen der Linder™ und der zivilrechtlichen Rechts-
lage bringen. Danach schuldet das StraRenbauunternehmen immer die Beach-
tung der &ffentlich rechtlichen Vorschriften und die Beachtung der anerkann-

ten Regeln der Technik.

Stellt die Gemeinde eine Erneuerungshediirftigkeit der Strafle fest, kann sie
jedoach nach pflichtgemaRem Ermessen entscheiden, ob sie eine Erneuerung
vornimmt, oder zu weiteren Instandsetzung und UnterhaltungsmaRnahmen
greift. Dabei ist nach der Rechtsprechung zu vermuten, dass ihre Entschei-
dung, zu einer {beitragspfiichtige) Erneuerungsmallnahme zu greifen, rechts-
fehlerfrei ist, wenn die Ubliche Nutzungsdauer abgelaufen ist. Die Recht-

sprechung verzichtet in diesen Féllen sogar auf eine entsprechende Dokumen-

188 Folglich kommt es dann auch nicht

tation der Verschlissenheit der Anlage
mehr darauf an, ob die Kommune die Strale in der Vergangenheit ordnungs-
gemal unterhalten hat, oder durch geeignete MaRnahme deren Lebensdauer

hétte verlangern kénnen.

Das OVG Miinster begriindet diese Auffassung damit, dass das von der Rechi-
sprechung entwickelte Erfordernis der ,Abgenutztheit” der Strae in folge be-
stimmungsgemaRer Nutzung allein dazu diene, die Gemeinde zu hindern, un-
ter Verzicht auf eine abgabenfreie MaRnahme der laufenden Unterhaltung
und Instandsetzung beitragsfihige HerstellungsmaBnahmen durchzufihren,
die bei einer ordnungsgemiBen Unterhaltung und Instandsetzung nicht erfor-
derlich geworden wiiren'®,

Diese Rechtsprechung hindert mithin die Kommunen, MalRnahmen, die ei-
gentlich als UnterhaltungsmafRnahme aus dem Steueraufkommen zu zahlen
sind, als "AusbaumaRnahmen" durchzufiihren, um sie auf diese Weise {iber
einen ErschlieBungsbeitrag abzurechnen. Es geht bei ordnungsgeméfien
UnterhaltungsmaBBnahmen daher nicht um die Frage, ob die Lebensdauer
durch geeignete MaRnahmen hitte verlangert werden kénnen, sondern allein
darum, ob die StraRe die "normale” Lebensdauer erreicht hat. Ist dies der Fall

bedarf es keiner weiteren Feststellungen, ob und welche UnterhaltungsmaR-

¥ Driehaus, a.a.0., § 32 Rz. 5.
¥vgl. 0, 8. 27 ff.
%8 OVG Miimnster, Beschluss vom 22.03.1999 - 15 A 1047/99.

89 standige Rechtsprechung des OVG Miinster vgl. Urteil vom 21.04.1975 - || A 1112/73; OVG Miins-
ter, Beschluss vom 22.03.1999 - 15 A 1047/99.
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nahmen die Gemeinde durchgefiihrt hat oder — technisch gesehen — hatte
durchfiihren kénnen bzw. sollen™.

luristisch mag diese Auslegung tiberzeugen, wirtschaftlich und auch rechtspo-
litisch tut sie es nicht. Denn der Biirger erfihrt letztlich eine zuséatzliche Belas-
tung, wenn die Kommune UnterhaltungsmaBnahmen nicht rechtzeitig
und/oder unter Ausnutzung aller technischen Méglichkeiten nutzt, um die
StraRe méglichst lang in einem ordnungsgemaéRen Zustand zu erhalten.

Zwar kann der Biirger fur eine {,unrechtméfige”) vorzeitige Erneuerung -
gleich aus welchem Grund - nicht herangezogen werden. Denn die Beitrags-
pflicht rechtfertigt sich aus dem Erneuerungsvorteil und nicht aus der Freistel-
lung von zukiinftigen Beitragslasten™. Trotzdem erlaubt die Rechtslage es der
Kommune, unter Beriicksichtigung der aktuellen Haushaltslage gerade so viel
in den Unterhalt der Strale zu investieren, dass diese die normale Lebens-
dauer irgendwie erreicht, um sie dann zu erneuern™®, Darin liegt gesamtwirt-
schaftlich gesehen kein befriedigendes Ergebnis. Was an Steuern fiir den Un-
terhalt gespart wird, muss iiber ErschieBungsbeitrdge ggf. doppelt bezahit
werden,

Hinzu kommt, dass es nach der Rechtsprechung fiir die "lbliche Nutzungs-
dauer" einer Strale zwar keine allgemein gliltige Zeitspanne gibt. Diese hdngt
vielmehr vom vorherigen Ausbauzustand und der verkehrlichen Funktion
ab™. Gleichwohl veranschlagt die Rechtsprechung die "(ibliche Nutzungsdau-
er" einer StraRe in der Regel mit ca. 20 Jahren und zwar unabhangig von der
Nutzung, solange diese innerhalb des Widmungszwecks liegt. Daher ist es
auch unerheblich, wenn die StralRe auf Grund der Freigabe fiir den Schwer-

lastverkehr frither verschlissen wird™.

Fiir eine schwach belastete StralRe hat das OVG Miinster eine ,{ibliche Nut-

195

zungsdauer” von 26 Jahren angenommen™". Bei Gehwegen ist die Nutzungs-

%% OVG Miinster, Urteil vom 28.08.2001 - 15 A 465/99.
¥1 ovG NRW Urteil vom 20.08.2002 - 15 A 583/01.

192

Dem Biirger bleibt dann allenfalls die Moglichkeit, trotz Ablaufs der Nutzungsdauer, den Gegen-

beweis zu fiihren (,StraRe nicht verschlissen®).
193 9VG NRW, Beschluss vom 04.08.2004 - 15 A 2556/04.
%4 OVG Miinster, Beschluss vom 22.03.1999 - 15 A 1047/99 und Beschluss vom 08.10.1999 - 15 A

3305/96.

95 OVG Miinster, Urteil vom 01.12.1997 - 15 A 1391/94; vgl. auch OVG Miinster, Urteil vom
28.08.2001 - 15 A 465/99.
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dauer jedenfalls linger als 20 Jahre'®, fiir FuBgingerzonen betrigt sie min-
destens 25 Jahre'”. Das VG Gelsenkirchen legt fiir StraRen mindestens eine

Nutzungsdauer von 25 Jahre zugrunde™®,

Insgesamt hingt die Belastung der Biirger daher auch entscheidend von dem
Vorgehen der Kommune ab. Wird immer hochwertig saniert kommt der Biir-
ger auf Dauer besser weg, als wenn die StraRen ,auf VerschleiB gefahren wer-
den”. Umgekehrt filhren bestimmte Gegebenheiten wie Fahrbahnen aus
Pflasterbelag oder Plattendecken, zu Lasten der Kommunen zu gar keinen bei-
tragsfihigen MaRnahmen, da es wegen des Austausches einzelner Teile zu ei-
ner schleichenden Erneuerung kommt, die Kette von Unterhaltungsmafnah-
men insgesamt aber nicht beitragsfihig ist*®. Die Gemeinde muss dann - ei-
gentlich systemwidrig — die Kosten der Erneuerung insgesamt und dauerhaft
selber tragen.

Diese Beispiele machen deutlich, dass die Abgrenzung zwischen {beitragsfahi-
gen) Erneuerungsmaflnahmen und (beitragsfreien) instandsetzungen nicht al-
le Fille zufriedenstellend zu lésen vermag, zu unterschiedlichen Belastungen
der Biirger flihrt und nicht auf ein optimales Unterhaltungsmanagement der
Kommunen hinwirkt.

Zudem ergibt sich im Detail eine Reihe von Abgrenzungsfragen hinsichtlich
beitragsfihigen und beitragsfreien BaumaBnahmen. So liegt beispielsweise
eine Erneuerung nicht erst dann vor, wenn die Stralle in ihrem gesamten ver-
tikalen Aufbau betroffen ist. Es genligt wenn sich die MaBnahme auf Teile der
Anlage erstreckt, denen nach herkémmlicher Betrachtungsweise eine gewisse
20 splche Teileinrichtungen kénnen z. B. Fahrbahn,
Gehweg, Radweg, Parkstreifen Beleuchtung oder Entwisserung sein®!, Um-

Selbstdndigkeit zukommt

gekehrt kann eine punktuelle Erneuerung eine Reparatur darstellen, soweit
diese unter einer ,natirlichen Betrachtungsweise” noch eine Instandsetzung
ist und nicht die Erneuerung einer verschlissenen Teileinrichtung®®.

19 OVG Miinster, Urteil vom 21.4.1975 - [1 A 1112/73.
197 oyG Minster Urteil vom 20.08.2002 - 15 A 583/01.

%8 yG Gelsenkirchen, Urteil vom 15.07.2009 - 13 K 3360/07.
199 yg}, OVG Miinster, Beschluss vom 8.10.1999 - 15 A 3305/96.

20 OVG Miinster - Beschiuss vom 08.10.1999 - 15 A 3305/96.
201 yiaf, Schneider in Hamacher/Lenz/Menzel KAG NRW, Kommentar Loseblatt, Stand September

2008 Nr. 3.5 zu § 8 KAG.
2 ygl, Schneider in Hamacher/Lenz/Menzel KAG NRW, Kommentar Loseblatt, Stand September
2008 Nr. 3.5 zu § 8 KAG.
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Voraussetzung fiir eine Erneuerung ist, dass ein wesentlicher Teil ersetzt wird.
Dabei ist auf die in der StraRenbautechnik verbreitete {technische) Auffassung
abzustellen. Danach ist eine Instandsetzung ein Sammelbegriff fiir MaRnah-

men, die deutlich liber das AusmaR einer Unterhaltungsmalnahme hinausge-
hen und keine Erneuerung von StraRenbefestigungen darstellen, wie etwa:
Oberflachenbehandlung, Erneuerung der Deckschichten in voller Fahrstrei-
fenbreite, Spurrinnenbeseitigung (Reparatur). Unterhaltung ist ein Sammel-
begriff flir MaRnahmen kleineren Umfangs und baulicher Sofortmafnahmen
zur Substanzerhaltung von StraBenbefestigungen. Zur laufenden Unterhaltung
und Instandsetzung zdhlen damit alle MaRnahmen, die notwendig sind, um
eine Stralle (oder eine einzelne Teileinrichtung) in einem ihrer Bestimmung
entsprechenden gebrauchsfahigen Zustand zu erhalten. Sie dienen also der

203

Erhaltung des bestehenden Zustands™. Im Ergebnis entstehen hierzu viele

Abgrenzungsfragen.

bb} Verteilungsgerechtigkeit und Pflicht der Kommunen zur Erhebung von
ErschlieRungs- und Ausbaubeitrigen

Neben der Frage eines optimalen Unterhaltungsmanagemaents stelit sich Fra-
gen der Verteilungsgerechtigkeit.

Zwar soll im Rahmen von ErschlieBungsbeitrdgen die aus der ErschlieRung re-
sultierende Beglinstigung des Grundstiickseigentiimers abgeschopft werden,
wobei der Vorteil spiegelbildlich der Aufwand ist, den die Kommune treibt*®,
Insoweit ist jedoch festzustellen, dass objektiv gesehen alle Blrger die Einrich-
tungen nutzen konnen, im Einzelfall sogar mehr, als es der verpflichtete
Grundstlickseigentlimer tut. Ein weiteres Problem stellt sich dadurch, dass
dieser Vorteil letztlich ,,abstrakt” zu bemessen ist. Ob der Grundstiickseigen-
timer die Einrichtung Gberhaupt nutzt, ist unerheblich. Ein (,Sonder”-) Vorteil
ist rechtlich dariiber hinaus selbst dann gegeben, wenn die Erschliefung we-
gen des dann ermdglichten Verkehrs fiir den Grundstiickseigentiimer ein

Mehr an Belastung mit sich bringt™®.

*% ygl. zur Abgrenzung etc. Driehaus § 32 Rz. 4.

204

Vgl. Gramlich, StraRen(aus)baubeitrige — Verfassungsrechtliche Uberlegungen zur (Re-) Finanzie-

rung der Errichtung und Unterhaltung kommunaler StraRen und Wege, Kommlur 2010, 281, 285~

beck-online.

¥ ygl. Gramlich, StraBen(aus)baubeitriage — Verfassungsrechtliche Uberlegungen zur {Re-) Finanzie-
rung der Errichtung und Unterhaltung kommunaler StraRen und Wege (2. Teil), Kemmlur 2010, 327,
328 —beck-online.
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Umgekehrt ist gelegentlich zu horen®®, dass sich die kommunale Politik
durchaus schwer tut, wenigstens diese Beitrige zu erheben. Der Grund liegt
nicht zuletzt darin, dass diese Beitrdge fiir den einzelnen Grundstiickeigenti-
mer eine ganz erhebliche wenn auch einmalige Summe erreichen kénnen, die
bei Selbstnutzern (Eigenheimbesitzern) selbst aufgebracht werden muss und
auch bei Mietgrundstiicken als einmaliger Betrag nicht als ,laufende Betriebs-
kosten” auf den Mieter umgelegt werden kann®®’. Dariiber hinaus wird immer
auch eine 6ffentliche Diskussion dariiber beflirchtet, dass ,nur” einige Blirger
zahlen miissen, wadhrend andere verschont bleiben. Die der Kommune ver-
bleibenden, rechtlich als Einschatzungsprarogative zu qualifizierenden ,Inter-
pretationsspiefrdume” fiihren daher oftmals zu einem - zumindest system-
wenn nicht sogar rechtswidrigen - Unterlassen des Einforderns dieser Beitra-

ge.

Um diesen ,Ungerechtigkeiten” Rechnung tragen zu kénnen, wird daher z. T.
vorgeschlagen, dass aus dem Zwang zur Beitragserhebung eine Ermessensvor-
schrift wird. D.h. es soll den Kommunen freigestellt werden, die Beitrige zu
erheben. Will die Gemeinde darauf verzichten, kann sie folglich einfach davon
absehen, eine entsprechende Satzung zu erlassen®. Der Schleswig-
Holsteinische Landtag hat aktuell am 23. Februar 2012 eine entsprechende
Anderung der Gemeindeordnung SH beschlossen®®”®. Gem. § 76 Abs. 2 5.2 GO

SH besteht kiinfiig fir die Gemeinden in Schleswig Holstein keine Rechts-
210

pflicht mehr, StraBenausbhaubeitrdge zu erheben™. Wahrend die Regierungs-
fraktionen darauf verwiesen, dass die Kommunen kiinftig selbst entscheiden
sollen, ob sie StraBenbaubeitrdge erheben oder nicht, verwiesen die anderen
Fraktionen darauf, dass die Gemeinden die zur Erflillung ihrer Aufgaben er-
forderlichen Einnahmen zunichst aus Entgelten fiir ihre Leistungen beschaf-

fen sollten®'*,

In der Tat wirft diese ,Moglichkeit der Flexibilisierung” eine Reihe von Fragen
auf. Denn der Landtag SH hat die Frage, wie die Kommunen diese , Freiheit”
nutzen sollen, wenn sie in der Regel schon jetzt unterfinanziert sind, nicht be-

212

friedigend beantwortet™ . Aber es geht nicht nur darum, ob die Haushaltslage

einer Kommune eine sachgerechte Erwadgung fiir einen Verzicht auf die Erhe-

206

Vgl. dazu auch ADAC Erhaltungsmanagement fiir kommunale Strafen, 2011, S. 18.

%7 vgl. nur Sternel, Mietrecht, 4. Aufl. 2009, Rn. V 29.

208

Vgl. ADAC, Erhaltungsmanagement fiir kommunale Strafen, 2011, 5. 18.

3 protokoll der 72. Sitzung (17. WP), S. 6191 ff.
0 yg), Gesetzentwurf der Fraktionen von CDU und FDP vom 15.06.2011, LT-Dr. 17/1600.
1 protokoll der 72. Sitzung (17. WP) des LT SH, S. 6191 ff,

212

Daher hat sich auch der Landesrechnungshof SH gegen die Anderung ausgesprochen.
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bung von Beitrigen darstellt™, Vielmehr besteht die Gefahr, dass die Diskre-
panz zwischen den Gemeinden weiter steigen wird. Wahrend wohlhabende
Gemeinden ihre Blirger weiter entlasten kénnten, werden Biirger drmerer
Gemeinden stirker herangezogen und tragen durch ihre Mittel letztlich star-
ker zum Erhalt des gesamten Stralennetzes bei als andere Biirger. Das ist kein
sinnvoller Beitrag zu mehr Verteilungsgerechtigkeit.

Des Weiteren ist festzustellen, dass Beitrage zwar geeignet sind, eine zweck-
gebundene Gegenleistung flir einen konkreten wirtschaftlichen Vorteil zu ver-
langen. Jedoch ergibt sich das Problem, dass tiber ErschlieRungs- und Ausbau-
beitrdge in der jetzigen Form lediglich die Kosten flir die erstmalige Herstel-
fung und den spiteren Ausbau sowie den Ersatz von 6ffentlichen Einrichtun-
gen und Anlagen verlangt werden kénnen. Dadurch wird der Stellenwert, den
die UnterhaltungsmaRnahmen mittlerweile einnehmen, nur unzureichend be-

riicksichtigt. Auf diese Weise werden die Kommunen auch nicht zu einem
nachhaltigen Unterhaltsmanagement angehalten. Auch ist zu bedenken, dass
der Wert der StraRRen als Teil eines logistischen Gesamtsystems in einer mo-
dernen Gesellschaft weit liber die ErschlieBungsfunktion hinausgeht.

Vor diesem Hintergrund gehért die historische“™* Erwidgung, wonach der
Staat zwar zur Unterhaltung, nicht aber zur Finanzierung der erstmaligen Er-
schlieBung in der Lage ist, ebenso auf den Priifstand wie der ,althergebrach-
te” Grundsatz der Einmaligkeit der Beitragserhebung?™.

3 Der bay. VGH nimmt an, dass das Ermessen auf null sinkt, wenn die Gemeinde durch den Verzicht
ihre Leistungsfahigkeit dauerhaft einbiiBt.

214

Als ,klassisch” gilt insoweit § 9 des Preuischen Kommunalabgabengesetzes, vgl. hierzu Driehaus,

ErschlieBungs- und Ausbaubeitrdge, 8. Auflage, 2007, § 1 Rz. 4 f.
5 ygl. hierzu Driehaus, ErschlieRungs- und Ausbaubeitrige, 8. Auflage, 2007, § 1 Rz . 5, mit Nachwei-
sen zur Rechtsprechung des PreuBischen OVG und der OVG der Lander.
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V. Die Festsetzung wiederkehrender Beitrige

Es ist daher zu Uberlegen, ob das bisherige System einer Beschrankung auf die
Festsetzung von Beitragen fiir ErschlieBungs- und AusbaumaRBnahmen noch zeit-
gemaR ist, oder ob es nicht durch ein System von wiederkehrenden Beitrigen er-
setzt werden sollte, das alle investiven MaRhahmen einbezieht und damit auch
auf ein an den technischen Mdglichkeiten orientiertes nachhaltiges Unterhal-
tungsmanagement hinwirkt.

1. Die Umwandlung von Ausbaubeitriigen in wiederkehrende Beitrige

Der erste Teil des Vorschlags besteht darin, die einmaligen ErschlieRungs- und
Ausbaubeitridge in eine laufende, wiederkehrende Beitragspflicht umzuwan-

deln und so hohe finanzielle Belastungen der Biirger zu vermeiden.

Dieser Vorschlag ist aktuell im Rahmen zweier Gesetzesinitiativen intensiv dis-
kutiert worden,

In Schleswig-Holstein haben die Regierungsfraktionen von CDU und FDP vor-
geschlagen®®, das KAG SH dahingehend zu ergiénzen, dass die Gemeinden an-

stelle der Erhebung einmaliger Beitrige kiinftig die jahrlichen Investitionsauf-
wendungen fiir die kommunalen Verkehrsaniagen ihres gesamten Gebietes
oder einzelner Gebietsteile als wiederkehrenden Beitrag auf die in dem jewei-
ligen Gebiet gelegenen Grundstticke verteilen kénnen. Voraussetzung ist, dass
den Grundstiicksinhabern durch die Inanspruchnahme der Verkehrsanlagen
ein besonderer Vorteil geboten wird (§ 8a Abs. 1 KAG SH neu). Der Landtag
hat das Gesetz an 23. Februar 2012 gegen die Stimmen der Opposition be-
schlossen®".

Entsprechendes sieht auch - ein allerdings von der SPD-Landtagsfraktion des
Hessischen Landtags eingebrachter - Gesetzesentwurf vor®™®, Mittlerweile ha-
ben die Regierungsfraktionen in Hessen den Gesetzesvorschlag der Oppositi-

on aufgegriffen und wollen ihn demnachst verabschieden?™.

8 Gesetzentwurf der Fraktionen von CDU und FDP vom 15.06.2011, LT-Dr. 17/1600.

7 protokoll der 72. Sitzung (17. WP) des LT SH, S. 6191 ff.

8 yig|, Gesetzentwurf der hessischen SPD-Landtagsfraktion: ,Gesetzentwurf zur Anderung des KAG
und zur Einfiihrung wiederkehrender StraRenbeitrige in Hessen” — LT-Drs. 18/4389 vom 31. August
2011,

22 ygl. Presseerklarungen des MdL Rudolph (SPD) vom 27.03.2012: , Initiative der SPD trégt Friichte”;
des MdL Wetterau (CDU) vom 23.03.2012: ,Anderung des Kommunalen Abgabengesetzes fiihrt zur
gerechteren Verteilung der Abgabelasten” und des MdL Milde (CDU) vom 21.03.2012: ,CDU- und
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In beiden Fillen waren die Gesetzesinitiativen - unabhangig von ihrer politi-
schen Urheberschaft - heftig umstritten””®,

Die Gesetzentwiirfe wurden zumindest von Teilen der Wohnungswirtschaft
abgelehnt®
gelassenen Moglichkeit geschaffen werden soll, die Finanzierung Uber die Er-
hebung einmaliger Ausbaubeitrige vorzunehmen.

, obwohl sie lediglich eine Alternative zu der bisher gesetzlich zu-

Die kommmunalen Spitzenverhinde votierten unterschiedlich. Der Stédtebund

und der Stidtetag lehnten den Gesetzesentwurf in Schleswig Holstein ab,
wihrend der Gemeindetag ihn unterstiitzte. In Hessen unterstitzte der Stad-
te- und Gemeindebund das Vorhaben ebenso nachdriicklich wie der Stadte-
tag, der auf die neue Freiheit der Kommunen im Hinblick auf das ,freie Ermes-
sen der Beitragserhebung” verwies, allerdings auch darauf hinwies, dass viele
Mitglieder einen hohen Verwaltungsaufwand in Form der Datenerhebung und
Pflege befiirchten.

Auch die Wissenschaft ist uneinig: wihrend etwa das Lorenz-vom-Stein-
Institut fiir Verwaltungswissenschaften der Universitdt Kiel, die Gesellschaft
fiir Kommunalentwicklung und Beratung den jeweiligen Gesetzentwurf ab-
lehnten, wurde er von der Philipps Universitat Marburg - Fachbereich Gesell-
schaftswissenschaften, Philosophie und Politikwissenschaft - unterstitzt.

Kritisch duRerte sich auch der Bund der Steuerzahler Hessen e.V., wahrend
der Deutsche Gewerkschaftsbund und Ver.di den Vorschlag prinzipiell unter-

stiitzten, da er helfe, schwere finanzielle Belastungen der Gemeinden zu ver-
meiden.

Positiv duRerte sich auch der Hessische Handwerkstag, wohingegen die IHK

Hessen in der Einfiihrung wiederkehrender Beitrdge die Gefahr eines neuen
permanenten Finanzierungsinstrumentes erblickte und vorschlug, lieber auf
die Grundsteuer auszuweichen, da eine zweckgebundene Verwendung der
Beitrdge ohnehin nicht zu erwarten sei.

FDP-Fraktion verstandigen sich auf Neufassung des Kommunalen Abgabenrechts — Méglichkeit wie-
derkehrender Stralenbeitrige geschaffen”.

220 ygl. zum Folgenden insbesondere Protokoll der 72. Sitzung (17. WP) des LT SH, S. 6191 ff. und
Stellungnahmen zum Gesetzentwurf Drucks. 18/4389 - KAG — schriftliche Anhdrung des Innenaus-
schusses des Hessischen Landtags vom 10. Januar 2012 — Ausschussvoriage INA/18/71.

Insbesondere der VdW siidwest hat sich in seiner Stellungnahme gegen einen Gesetzentwurf der
SPD zur Anderung des Kommunalabgabengesetz (KAG) und zur Einfithrung wiederkehrender Stra-

Benbeitrige in Hessen ausgesprochen, vgl.: www.vdwsuedwest.de/kag/ .
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Die Beflirworter verweisen vor allem darauf, dass kiinftig eine Belastung der
beitragspflichtigen Grundstiickseigentiimer durch punktuelle hohe Belastun-
gen vermieden werde.

Die Gegner fiihren demgegeniiber eine Reihe unterschiedlicher Argumente ins
Feld.

So hestehen Bedenken im Hinblick auf die Transparenz und Nachvoliziehbar-
keit der Mittelverwendung und in Bezug auf die Gleichbehandlung derjenigen

Grundsttickseigentiimer, die bereits in der Vergangenheit zur Finanzierung
bestimmter Malnahmen durch Zahlung einmaliger hoher Beitrage herange-
zogen wurden.

Die ,Verteilungsgerechtigkeit” im engeren Sinn spielt in der Diskussion eine

eher untergeordnete Rolle, wenngleich zu Recht darauf hingewiesen wurde,
dass durch wiederkehrende Beitrage kiinftig auch die Mieter in die Finanzie-
rung einbezogen werden kénnen. Denn auch wiederkehrende Straenaus-
baubeitrige sind 6ffentliche Lasten die mietrechtlich als Betriebskosten in die
Nebenkostenabrechnung einbezogen werden kénnen, sofern der Mietvertrag

22 Auch wiirde der unmittelbare

die Umlage der Gemeindeabgaben vorsieht
Bezug des Abgabepflichtigen zu BaumalBnahmen verloren gehen, wenn er die-

se wegen der fehlenden &rtlichen N3he nicht mehr unmittelbar wahrnehme.

Vielfach wurde allerdings die Auffassung vertreten, die Einfiihrung wiederkeh-
render Beitriige verstoRe gegen Art. 3 Abs. 1 GG und sei verfassungswidrig™?.
Denn einem solchen ,,Beitrag” fehle der erforderliche Bezug zwischen Sonder-

vorteil und Belastung, so dass er sich bedenklich einer Steuer anndhere und
daher auch gegen das VerhiltnismiRigkeits- und Aquivalenzprinzip verstoRe.
Denn der Vorteil eines ,StrafRennetzes” kénne keinen bestimmten Grund-
stlcksbesitzern mehr sinnvoll zugeordnet werden. Stattdessen kénne der
Kreis der Beitragspflichtigen fiir geplante MalRnahmen durch Festiegungen der
jeweiligen Kommune erheblich ausgeweitet werden, bis hin zum gesamten
Gemeindegebiet.

Dariiber hinaus liege auch ein VerstoR gegen Art. 20 Abs. 3 GG vor, da dem
Land die Gesetzgebungszustédndigkeit fehle.

22 AG Greiz, WuM 1999, 133; Sternel, Mietrecht, 4. Aufl. 2009, Rn. V 29; vgl. auch Driehaus, Er-
schlieBungs- und Ausbaubeitrdge, 8. Aufl. 2007, Rn. 6 zu § 1; allerdings ist insoweit zu bedenken, dass
auch Mieter die StraRe als Verkehrsraum (ab-)nutzen.

2 y/gl. insbesondere Stellungnahmen Prof. Kube, Gutenberg Universitit Mainz; Bund der Steuerzah-
ler Hessen e. V. und VdW slidwest www.vdwsuedwest.de/kag/ .
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Im Ubrigen lige auch ein VerstoR gegen Bundesrecht vor, da gegen den

Grundsatz der , Einmaligkeit der Beitragserhebung” verstoRen werde. Auch sei
das StraBennetz keine ,einheitliche kommunale Einrichtung”.

a) VerfassungsmiBigkeit wiederkehrender StraRenaushaubeitrige®

Der Streit Gber die VerfassungsmiBigkeit von wiederkehrenden StraRenaus-
2% Denn die Erhebung wiederkehrender Bei-
trige ist in einigen Bundesldndern bereits seit Jahren gesetzlich geregelt:

baubeitrigen ist indes nicht neu

Das Saarland hat mit § 8a SL KAG™ eine solche Regelung bereits 2001 einge-
fihrt?®’, ohne dass es zu Akzeptanzproblemen kam, wenngleich aktuell nur
eine Kommune von der Erméchtigung Gebrauch gemacht hat. Allerdings pla-
nen aktuell sechs weitere Gemeinden die Einflihrung wiederkehrender Beitra-
ge??s.

In Thiiringen ist die Erhebung wiederkehrender Beitrdge gem. § 7a KAG
Thiir®®® seit 2011 zulissig. Auch in Sachsen-Anhalt kdnnen Gemeinden wie-
derkehrende Beitrége fiir die jahrlichen Investitionsaufwendungen erheben (§
6 a KAG LSA™Y).

Am lingsten, nimlich seit 1986°%", besteht eine solche Praxis aber in Rhein-
land-Pfalz. Gem. § 10a KAG RP?? kénnen die Gemeinden durch Satzung be-
stimmen, dass anstelle der Erhebung einmaliger Beitrage die jahrlichen Inves-

% Einer solchen Gebiihr stiinden jedenfalls wohl keine europarechtlichen Vorschriften entgegen, da
sie auf eine konkrete (raumliche) Nutzung bezogen ist und EU-Angehdrige nicht diskriminiert, vgl.
Gramlich, StraRen(aus)baubeitrige —Verfassungsrechtliche Uberlegungen zur (Re-)Finanzierung der
Errichtung und Unterhaltung kommunaler Straen und Wege, KommJur 2010, 327, 328 - beck-online.
?? zu den verfassungsrechtliche Bedenken vgl. Halter, ,Der wiederkehrende StraRenausbaubeitrag”,
Diss., Halle 2006, S. 116 ff.; Driehaus, ErschlieBungs- und Ausbaubeitrage, 8. Aufl. 2007, Rn. 6 zu § 1;
Kube, LKRZ 2007, 93, a. A. Perne, LKRZ 2007, 133,

26 kommunalabgabengesetz Saarland in der Fassung der Bekanntmachung vom 29. Mai 1998
(Amtsbl. S. 691}, zuletzt gedndert durch Gesetz vom 21. November 2001 {Amtsbl. S. 2393).

227 Gesetz vom 24.01.2001 {Amtsbl. S. 530).

228 stellungnahme des Saarlandischen Ministeriums fiir Inneres, Kultur und Europa vom 3. Januar
2012 zum Gesetzentwurf der Hessischen SPD, Az. C 2 — 4532 -06.

? Thiiringer Kommunalabgabengesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 19. September 2000
(GVBI. S. 301), zuletzt gedndert durch Gesetz vom 29. Marz 2011 (GVBI. S. 61).

29 kommunalabgabengesetz Sachsen-Anhalt in der Fassung der Bekanntmachung vom 13. Dezember
1996 {(GVBI. LSA S. 405, zuletzt geandert durch Gesetz vom 2. Februar 2011 {(GVBI. LSA S. 58).

1 KAG RP vom 5. Mai 1986 (GVBI. S. 103).

32 Kommunalabgabengesetz Rheinland-Pfalz vom 20. Juni 1995 (GVBI. S. 175) zuletzt gedindert durch
Gesetz vom 15. Februar 2011 (GVBI. S. 25).
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titionsaufwendungen flir die &ffentlichen Verkehrsanlagen ({einschlieRlich
Geh- und Fahrradwege) ihres gesamten Gebietes oder einzelner Gebietsteile
als wiederkehrender Beitrag auf die in dem Abrechnungsgebiet gelegenen
Grundstiicke verteilt werden, denen durch die Mdéglichkeit des Zugangs zu ei-
ner dieser Verkehrsanlagen ein besonderer Vorteil geboten wird. Dabei gelten
die durch die gemeindliche Satzung zu einem Abrechnungsgebiet zusammen-
gefassten Verkehrsanlagen als einheitliche kommunale Einrichtung,.

Insbesondere in Bezug auf die frilhere bis 2006 geltende Fassung der Vor-
schrift des Landes Rheinland-Pfalz wurden in der Vergangenheit Bedenken
hinsichtlich der VerfassungsmiBigkeit geduRert. So wurde insbesondere die
erforderliche Konnexitdt zwischen dem Nutzen von einer beitragspflichten
Ausbau-, Erweiterungs- oder BaumaRnahme auf der einen und der Beitrags-
pflicht auf der anderen Seite in Zweifel gezogen. Daher wurde zumindest ein
eindeutiger rdumlich-funktionaler Zusammenhang zwischen Verkehrsanlagen

als Voraussetzung fir die Zusammenfassung zu einer Abrechnungseinheit ge-
fordert”. Auch wurde die Zulissigkeit einer derart weit reichenden Rege-
lungskompetenz des Landesgesetzgebers in Frage gestellt.

Die Rec:htsprechung234 hat daraufthin enge Anforderungen fiir die Anwendung
der Kriterien des raumlichen und funktionalen Zusammenhangs in der kom-
munalen Praxis formuliert, so dass ein solcher praktisch nur {noch} bei kleine-
ren Gemeinden angenommen werden konnte. Der Rheinland-Pfilzische Ge-

235 und die Vorausset-

setzgeber hat im Gegenzug die Regelung 2006 novelliert
zung des raumlichen und funktionalen Zusammenhangs beseitigt. Stattdessen

wurden Verkehrsanlagen der Gemeinde gesetzlich als einheitliche kommunale

Einrichtung definiert, sofern die kommunale Satzung dies entsprechend re-
gelt.

Damit hat der Rheinland-Pfdlzische Gesetzgeber den herk&dmmlichen ,Vor-
teilshegriff’, der an die ErschlieBung ankniipfte, aufgegeben und die ,,Anbin-
dung des Grundstiicks an das gesamte (ibrige Straensystem als Vorteil defi-

niert. Damit liegt der mit dem wiederkehrenden Beitrag abzugeltende Son-

% Schoch, ,Verfassungsrechtliche Anforderungen an die Erhebung wiederkehrender Beitrage fiir
Verkehrsanlagen, Gutachten im Auftrag des Innenministeriums Rheinland-Pfalz, 2005; vgl. auch v,
Mutius, ,Verfassungsrechtliche Anforderungen an eine Novellierung des kommunalen Beitrags-

rechts, 1985.

24 OVG Rheinland-Pfalz, Urteil vom 18.03.2003 — 6 C 10580/02.0VG; Urteil vom 25.11.2003 -6 A

10631/03.0VG.

%% Vg, LT-Drucks. 15/318 vom 28.09.2006.
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dervorteil in der Erhaltung, Verbesserung und der Erweiterung dieses Stra-

Rensystems durch die Gemeinde®®,

Die gegen diesen Systemwechsel vorgebrachten verfassungsrechtlichen Be-
denken hat das OVG Koblenz™ in mehreren Entscheidungen zuriickgewie-
sen. Zwar kdnnten sich kompetenzrechtliche Bedenken daraus ergeben, dass
es sich tatsdchlich nicht um eine Geblhr, sondern in Wahrheit um eine ,ver-
deckte StraRensteuer” handele. Dies sei im Ergebnis aber zu verneinen, da die
Abgabe nicht ,voraussetzungslos®, sondern zur Deckung von tatséchlich ange-
fallenen Kosten fiir Straenanlagen erhoben werde. Diese Zweckbindung un-
terscheide sie von einer Steuer und schaffe die unerldssliche Verknlipfung
zwischen der Abgabenlast und einer Steuer. Im Ubrigen stiinde der Abgabe -
anders als bei einer Steuer — ein konkreter Sondervorteil in Form einer Anbin-
dung an eine &ffentliche Einrichtung in Form eines (kommunalen) Straennet-
zes gegenliber. Dieser Vorteil sei auch gegeniiber dem Vorteil durch eine bis-
herige ErschlieBung nicht geringer einzuschitzen. Denn ein ErschlieBungsbei-
trag lasse unberiicksichtigt, dass zur wegemafigen ErschlieBung eine Erschlie-
BungsstraBe letztlich gar nicht ausreiche, sondern dafiir weitere Verkehrsan-
lagen erforderlich seien, die die Kommune schaffe.

Dieser Sondervorteil habe auch einen konkreten Bezug zu dem Biirger der
Gemeinde. Denn auf einen rdumlichen und funktionalen Zusammenhang in
der bisherigen Weise komme es ebenso wenig an, wie auf eine ,Nihe zum
Aufwand”. Ein funktionaler Zusammenhang bestehe auch dann, wenn der
Grundstiickseigentlimer an ein System von Verkehrsanlagen angeschlossen
werde. Der Gesetzgeber sei im Rahmen seiner weitreichenden Gestaltungs-
freiheit frei, an welchen Sondervorteil er (kiinftig) ankniipfen wolle und kénne
insoweit auch einen Systemwechsel vornehmen.

Ankniipfungspunkt kénne daher auch ein Straflennetz sein, das er in seiner
Gesamtheit laufend unterhalte und daher in einem guten Zustand bereitstelle.
Daher liege ,in der Erhaltung, Verbesserung oder Erweiterung dieses Strafen-
systems seitens der Gemeinde der wegen der erforderlichen Abgrenzung zur
Steuer verfassungsrechtlich erforderliche, durch den wiederkehrenden Bei-
trag abgegoltene Sondervorteil aller beitragspflichtigen Grundstiicke”. Der

%6 Das Land Thiiringen hat diese Systematik iibernommen, wihrend die Regelungen in Sachsen-
Anhalt und dem Saarland weiterhin auf einen raumlich-funktionalen Zusammenhang abstellen.
27 OVG Koblenz, Urteil vom 20.11.2007 — 6 € 10601/07.0VG. OVG Koblenz, Urteil vom 25.08.2010 —

6 A 10505/10.0VG.
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Vorteil kdnne eben auch darin liegen, diese Einrichtung , funktionsfihig zu hal-
w 238

ten

Damit trdgt das OVG Koblenz der tatsdchlichen Entwicklung hinsichtlich der
Funktion der StraBen als auch dem Wandel der gesellschaftlichen Anforde-
rungen an Mobilitdt zutreffend Rechnung.

Die Erhebung derartiger Beitrage verst6Bt nach der Rechtsprechung des OVG
Koblenz auch nicht gegen die durch Art. 3 Abs. 1 GG gebotene Belastungs-
gleichheit der Abgabepflichtigen”®. Denn mit dem Beitrag werde nicht nur die
bloBe Mdglichkeit einer Stralennutzung entgolten, sondern die dem Grund-
stitck zugutekommende Erhaltung einer wegemalBigen ErschlieBung, sprich
einer qualifizierten Nutzbarkeit des Grundstiicks, die sich auch positiv auf des-
sen Wert auswirke.

Zudem ist bei der Zurechnung zu beriicksichtigen, dass - anders als bei Bun-
des- und Landesstrafien - gleichwohl ein Giberwiegend GOrtlicher Bezug besteht,
da neben der ErschlieBungsfunktion des Grundstiicks die innerortliche Infra-
struktur ganz tberwiegend dem ortlichen Quell- und Zielverkehr dient, d.h.
der Versorgung, der Betdtigung und dem Wirtschaften der &rtlichen Bevdlke-
rung®®®. Zum Teil findet dies auch Ausdruck in den Gemeindeordnungen, die

ein privilegiertes Nutzungsrecht der Biirger der Gemeinde vorsehen®'’. B

o-
sonders deutlich wird dies auch dort, wo nur ein Anliegerverkehr oder ein
Anwohnerparken vorgesehen ist. Damit ist ein solcher Beitrag gleichsam das
Gegenstiick fiir den besonderen finanziellen Aufwand, den die anliegenden
242 Diese besondere Nutzungsmog-
lichkeit und die tatsachlich verstdrkte Nutzung der drtlichen Grundstiicksbe-

sitzer rechtfertigt es, sie — im Gegensatz zu anderen — verstirkt zur Finanzie-

Grundstiickseigentiimer zu leisten haben

rung heranzuziehen.

Auch gegen eine Aufteilung des Gemeindegebietes in selbstidndige , Abrech-
nungseinheiten” bestehen keine grundsatzlichen Bedenken, soweit die Ab-

238 OVG Koblenz, Urteil vom 20.11.2007 — 6 C 10601/07.0VG und Urteil vom 16.03.2010 — 6 A

11146/09.0VG.

*** OVG Koblenz, Urteil vom 20.11.2007 — 6 C 10601/07.0VG.
Vgl. Gramlich, StraRen(aus)baubeitrige — Verfassungsrechtliche Uberlegungen zur {Re-) Finanzie-
rung der Errichtung und Unterhaltung kommunaler Stralen und Wege, KommJur 2010, 327, 328 1. -

beck-online.

*vgl. § 10 Abs. 2, 3 SéchsGO
vgl. Gramlich/Orantek, Kommunale StraRenfinanzierung — Uberlegungen zur (Re-) Finanzierung
von Errichtung und Erhalt kommunaier StraRen, Gutachten im Auftrag des ADAC, Chemnitz 2011, S.
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d**®. Dazu miis-

grenzung dieser ,Stadtteile” oder Gebiete nachvollziehbar sin
sen die StraRen in einem raumilichen und funktionalen Zusammenhang stehen
und eine stadtebauliche Einheit oder einen im Zusammenhang bebauten Orts-

. 2
teil darstellen®*.

Um die {Ab-)Nutzung der StraRe durch das tiberregionale Verkehrsaufkom-
men (Durchgangsverkehr) abzubilden, hat die Gemeinde einen Anteil an den
Aufwendungen zu bestimmen, der nicht von den Gebiihrenschuldnern veran-

245

lasst ist“*”. Dieser kann je nach den individuellen Verhéltnisse zwischen 20% —

40% betragenm, wobei eventuelle Landeszuschiisse nach der Zielsetzung des

Landesgesetzgebers (zur Deckung des der Gemeinde verbleibenden Anteils)
regelmaRig der Gemeinde zugutekommen.

Der Beitragssatz”’ bildet damit die jahrlichen {tatsachlichen) Investitionskos-
ten (einschlieflich Planungskosten} flir alle Verkehrsanlagen (abziiglich des
Gemeindeanteils) des erfassten Gebietes ab. Dabei kann die Gemeinde auch
die durchschnittlichen Kosten der letzten (bis zu 5) Jahre zugrundelegen. Nach
Ablauf des Zeitraums ist ggf. ein Ausgleich vorzunehmen, insbesondere wenn
der Beitrag zu hoch war, denn die Erméichtigung darf keine zweckwidrige
Verwendung der Mittel zulassen, sondern soll an reale und zweckgerichtete
Investitionen geknlipft werden. Daher sind grds. auch keine Riickstellungen
moglich. Demgegeniiber sind Vorauszahlungen der jdhrlichen Beitrdge denk-
bar.

Durch Ubergangsregelungen kénnen auch Bedenken hinsichtlich einer tiber-
maRigen Belastung bisheriger Beitragspflichtiger wirksam ausgerdumt wer-
den. Sie kommen demnach insbesondere dann in Betracht, wenn Blirger auf
Grund von ErschlieBungsvertrdgen etc. in einem gewissen zeitlichen Zusam-
menhang bereits Zahlungen (ErschlieRBungsbeitrdge) geleistet haben.

Nachdem auch die Verwaltungsgerichte Trier, Mainz und Neustadt a. d. Wein-
straRe der Rechtsprechung des OVG Koblenz gefolgt sind, konnte auch in der

2 OVG Koblenz, Urteil vom 20.11.2007 — 6 C 10601/07.0VG.
244 OVG Koblenz, Urteil vom 16.03.2010 — 6 A 11146/09.0VG., Urteil vom 25.08.2010 -6 A

10505/10.0VG

5 OVG Koblenz, Urteit vom 16.03.2010 — 6 A 11146/09.0VG.

Fiir die bisherige Rechtslage (ErschlieBungsbeitrige) war eine Aufteilung 55% Anlieger und 45%
Gemeindeanteil bei einer Anliegerstrae jedenfalls zuldssig - VG Gelsenkirchen, Urteil vom
15.07.2009 - 13 K 3360/07 Rz. 104; OVG NRW Beschluss vom 26.03.2009 - 15 A 939/06: 20% Ge-
meindeantel! bei Gehweg.

27 Nach den bekannten Zahlen liegt der jihrliche Beitrag in Rheinland-Pfalz zwischen 120 - 300, €.

Seite 71 von 81



Praxis von der VerfassungsmiRigkeit der Erhebung wiederkehrender Beitrige
ausgegangen werden.

b} Vorlage beim Bundesverfassungsgericht

Die verfassungsrechtlichen Bedenken sind jedoch durch eine aktuelle Ent-
scheidung des VG Koblenz erneut aufgegriffen worden®®. Das VG Koblenz hilt
die Regelung des § 10a KAG RP fir verfassungswidrig?® und hat dem Bundes-
verfassungsgericht die Frage der VerfassungsmaBigkeit der wiederkehrenden
StralRenausbaubeitrige daher — trotz der Rechtsprechung des OVG Koblenz -

zur Priifung vorgelegt®™,

Das VG Koblenz geht von einer fehlenden Gesetzgebungskompetenz des Lan-
desgesetzgebers aus, da das Gesetz auch Ortsdurchfahrten von Bundesstra-
Ren erfasse, fiir die das Land keine Regelungen treffen kdnne.

Des Weiteren nimmt das VG Koblenz einen VerstoR gegen Art. 14 Abs. 1S. 2
GG an, da die Aufrechterhaltung eines fiir die Allgemeinheit funktionstlichti-
gen Verkehrsnetzes keine Aufgabe sei, die dem einzelnen Grundstiickseigen-
tiimer zugeordnet werden konne, sondern die in die aligemeine Stralfenbau-
last der Kommune falle.

Das VG Koblenz sieht auch die Bestimmung des Art. 20 Abs. 3 GG verletzt, da
der Gesetzgeber nicht durch Gesetz bestimmen kénne, was eine ,einheitliche
Einrichtung” sei, wenn eine solche ,einfach nicht gegeben” sei. Die Vergleiche
des OVG Koblenz zu den landesrechtlichen Regelungen des Feld- und Wald-
wegenetzes und des Kanalnetzes seien insoweit nicht schliissig, da hier be-
sondere Bedingungen, etwa die einer ,geschlossenen” Einrichtung mit ein-
heitlichem Tragerkreis, bestiinden.

SchlieRlich verstoRe die fragliche Regelung auch gegen den bundesrechtlichen
Grundsatz der Einmaligkeit der Beitragserhebung und damit gegen Art. 31 GG.

8 /G Koblenz, Beschluss vom 01.08.2011 — 4 K 1392/10.K0, 4 K 1392/10.
* Dagegen hat das OVG Koblenz mit Beschluss vom 24.02.2012, 6 B 11492/11 die Verfassungsmé-
Bigkeit der wiederkehrenden Beitrdge nochmals bestétigt.

250

Das Urteil ist auch im Rahmen der Gesetzgebungsverfahren in Schieswig-Holstein und Hessen dis-

kutiert worden, hat den jeweiligen Landesgesetzgeber aber nicht veranlassen kénnen, seine Pléne
aufzugeben. Es ist daher zu unterstellen, dass die verfassungsrechtlichen Bedenken des VG Koblenz
weder vom Gesetzgeber in Schleswig-Holstein, noch in Hessen geteilt werden, jedenfalls soweit sie
die grundsitzliche Frage der Einfiihrung eines wiederkehrenden Beitrags betreffen.
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c) VerstoB gegen Bundesrecht / Vereinbarkeit mit dem Grundsatz der Ein-
maligkeit von ErschlieBungsheitrigen

Zwar stehen wiederkehrende Beitrdge mit dem Grundsatz der Einmaligkeit

der Beitragserhebung nicht in Einklang®™. Das Prinzip der ,Einmaligkeit der

Beitragsheranziehung” ist allerdings bundesrechtlicher Natur und daher fir
das Landesbeitragsrecht nicht bindend. Denn dieses Prinzip hat seine Ursache
in der notwendigen Abgrenzung des bundesrechtlichen ErschlieRungsbeitrags-

252 Daher kann

rechts von dem landesrechtlichen StraRenausbaubeitragsrecht
es insoweit auch nicht fiir die Auslegung von Landesbeitragsrecht herangezo-

gen werden®®>,

Auch der Umstand, dass & 127 Abs. 2 BauGB abschlieBend regelt, welche Er-
schlieBungsanlagen einer Beitragspflicht unterliegen®?, hindert eine derartige
Bestimmung nicht, denn der Landesgesetzgeber erweitert durch eine entspre-
chende Bestimmung nicht den Anlagenkatalog des § 127 Abs. 2 BauGB, son-
dern unterwirft eine andere MaBnahme, die eben keine ErschlieBungsmaR-
nahme ist, einer Beitragspflicht. Hierfiir spricht auch § 127 Abs. 4 S. 1 BauGB,
wonach das Recht der Kommunen, Abgaben flir Anlagen zu erheben, die nicht
ErschlieBungsanlagen tm Sinne des BauGB sind, unber(ihrt bleibt. Allerdings
bedarf es insoweit einer landesrechtlichen Ermichtigung in den Kommunal-

abgabengesetzen der Linder™.

d} Verwaltungsaufwand der Kommunen

Im Hinblick auf den beflirchteten Verwaltungsaufwand ist darauf hinzuweisen,
dass die Gemeinden zunichst an die bisherige Rechisprechung zur Festlegung
der Bemessung der ErschlieBungs- und Ausbaubeitrdge ankniipfen kénnen.
Zudem ist das System der jdhrlichen Abrechnung von gemeindlichem Aufwand
den Kommunen aus dem Bereich der Wasserversorgung, des Abwassers, der
StraBenreinigung etc. bekannt.

Aus diesem Grund sieht Driehaus diese Form der Beitrdge kritisch, seiner Auffassung nach hatten

sie sich in der Praxis auch nicht bewahrt, vgl. Driehaus, ErschlieBungs- und Ausbaubeitrége, 8. Aufla-

ge, 2007, 8 1Rz.6.

Eiding in Beck’scher Online-Kommentar zum BauGB, Hrsg: Spannowsky/Uechtritz, Stand 1.2.2012,
§ 127 BauGB, Rn. 14.1,

BVerwG, Beschluss vom 11.02.2008 — 9 B 48.07, 9 B 48/07.

Eiding in Beck’scher Online-Kommentar zum BauGB, Hrsg: Spannowsky/Uechtritz, Stand 1.2.2012,
§ 127 BauGB, Rn. 8.

3 Loose in Boruttau, GrEStG, 17. Aufl. 2011, § 9, {Beitrage nach Landesrecht), Rn. 302.
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Im Ergebnis ist allerdings festzustellen, dass allein die Einflihrung eines wie-
derkehrenden Beitrags weder auf ein nachhaltiges Unterhaltungsmanage-
ment der Kommunen hinwirkt, noch das Problem I6st, dass vor allem die zu-
nehmenden Unterhaltungslasten einer neuen Finanzierungsbasis bedtrfen.

Vorteilhaftigkeit einer laufenden Beitragserhebung zur Erhaltung der Funk-
tionsfihigkeit des StraBensystems

Nach der Gesetzgehung einiger Lander, insbesondere § 10a KAG Rheinland-
Pfalz, kénnen die Gemeinden durch Satzung bestimmen, dass anstelle der Er-
hebung einmaliger Beitrage die jdhrlichen Investitionsaufwendungen fiir 6f-

fentliche StraRen, unselbstindige Gehwege, Wege und Platze (Verkehrsanla-
gen) ihres gesamten Gebiets oder einzelner Gebietsteile als {ggf. jghrlich) wie-
derkehrender Beitrag auf alle in dem bezeichneten Gebiet oder Gebietsteil ge-
legenen Grundstiicke verteilt werden, denen durch die Inanspruchnahme der
in diesem Bereich gelegenen Verkehrsanlagen ein besonderer Vorteil ver-
schafft wird.

Dabei erfassen Investitionsaufwendungen alle Ausbaubeitrage, d. h. alle MaR-
hahmen an bereits hergestellten Verkehrsanlagen (ErschlieBungsanlagen), die
der Erneuerung, der Erweiterung, dem Umbau oder der Verbesserung dienen.
Kosten der Instandsetzung und der Unterhaltung dirfen insoweit aber (wei-

terhin) nicht in den beitragsfahigen Aufwand einbezogen werden™®,

Allerdings hitte die Einbeziehung von allen MaRnahmen, die der Erhaltung ei-

7

nes dauerhaft funktionstiichtigen Verkehrsnetzes dienen®’, erhebliche Vor-

258

teile™®. Diese liegen darin, dass

- sich mehr Beitragsgerechtigkeit erzielen lieRe, da alle Grundstiickseigen-
tiimer in gleicher Weise von dem StraBensystem profitieren, das faktisch ,

iiber die reine ErschlieBungsfunktion hinausgeht™”;

VG Neustadt, Urteil vom 18.,11.2008, 1 K 222/03.NW
7 Eine solche Regelung enthilt § 47 StraRengesetz BW: danach kénnen Gemeinden die Unterhal-
tung der Gehwege an Ortsstraen durch Satzung den Eigentliimern der angrenzenden Grundstiicke

auferlegen.

8 Dies wird auch vom ADAC gesehen: vgl. ADAC, Erhaltungsmanagement fiir kommunale Straen,

Gramlich, StraRen{aus)baubeitrage — Verfassungsrechtliche Uberlegungen zur (Re-)Finanzierung
der Errichtung und Unterhaltung kommunaler StraBen und Wege (2. Teil), KommJlur 2010, 327, £,
330 -beck-online.
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- die Kosten von Baumafinahmen zeitlich und anteilsmafig viel gleichmaBi-
ger verteilt werden kénnen;

- die Gemeinden eine groRere Budgetsicherheit hitten;

- auch die Grundstiickseigentliimer, die den Vorteil haben, entweder an ei-
ner neuen und/oder wenig beanspruchten Strale zu wohnen, zum Erhalt
des auch von ihnen genutzten kommunalen Straennetzes beitragen miis-
sen;

- die Kosten anstehender Erneuerungs- oder Aushaumalnahmen bei einem
Verkauf der Grundstiicke keine Rolle mehr spielen;

- diese Kosten auch kein werthildender Faktor sind;

- die Kosten aus Sicht der Biirger als laufende Kosten berechenbar sind und

- einmalige hohe finanzielle Belastungen ausbleiben.

integriert man die Kosten fir den laufenden Unterhalt der StraBen entfallen auch
die Abgrenzungsfragen von Wartung und Instandsetzung.

Auf der anderen Seite werden die Gemeinden in die Lage versetzt, ein Erhal-
tungsmanagement auch mit kontinuierlichen und berechenbaren Einnahmen zu
unterlegen.

Da gerade komplexe Stralennetze vollig unterschiedlichen Anforderungen und
Belastungen unterliegen, teilweise sogar innerhalb eines Straenabschnitts (z. B.
Kreuzung mit einer vielbefahrenen StralRe, Ausfahrten), wirde auch eine viel-
gleichmiRigere und gerechtere Aufteilung der Kosten auf alle Nutzer ermdglicht,
zumal ein Zielverkehr sehr unterschiedlich und kaum kalkulierbar ist.

Auch Umstdnde wie ungeplanter Umweg- und Ausweichverkehr, Bauweisen, un-
terschiedliche Belastungen durch ,AufreiBen” der Stralle wegen der Neuverlegung
von Versorgungsleitungen wiirden nicht zugunsten oder zulasten einzelner gehen,
sondern lieRen sich beitragsmiBig nivellieren.

Da eine solche Vorschrift alle Investitionen, mithin auch Unterhaltungs- und
Instandsetzungsmaflnahmen erfasst, knnen Beitrdge nach dieser Vorschrift aller-
dings nicht mehr allein als ErschlieRungs- und/oder Ausbaubeitrdge im bisherigen
Sinn qualifiziert werden.
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Vi,

Zusammenfassung

Im kommunalen Bereich besteht ein erheblicher und weiter ansteigender

Investitions- und Instandhaltungsstau:

Obwohl die kommunale Verkehrsinfrastruktur einen bedeutenden Teil des logisti-
schen Systems in Deutschland darstellt, hat vor allem die Finanzmittelknappheit
aber auch ein unzureichendes Erhaltungsmanagement der Gemeinden zu einem
erheblichen Instandsetzungsstau gefthrt. Den kiinftigen Beanspruchungen aber
auch der demographischen Entwicklung wird das kommunale Verkehrsnetz damit
kaum gerecht werden kénnen, zumal die Verkehrsbelastungen weiter ansteigen.

Dieser Zustand widerspricht den Grundsitzen eines wirtschaftlichen und nachhal-

tigen Handelns:

Auch unter dem Gesichtspunkt einer lebenszyklusorientierten und nachhaltigen
Bewirtschaftung von Wirtschaftglitern ist der jetzige Zustand nicht zu verantwor-
ten. Mit der Reform der 6ffentlichen Haushalte und Einfiihrung der kommunalen
Doppik werden der Vermoégensverzehr und die damit zusammenhdngende Ver-
schuldung zunehmend ablesbar werden. An der prekdren Finanzlage vermag -
zumindest mittelfristig - auch eine ,kommunale Schuldenbremse” nichts zu an-
dern.

Die Lésung kann auch nicht darin liegen, dass Investitionsausgaben flr Infrastruk-
tur zunehmend mit anderen wichtigen Bereichen wie der Bildung und Forschung
um zu wenige Mittel konkurrieren. Die Mittel flir den Erhalt der Verkehrsinfra-
struktur miissen vielmehr zunichst zielgenau und effizient eingesetzt, im Ubrigen
aber bereit gestellt werden.

Ein erster Schritt zum effizienten und sparsamen Mitteleinsatz und zur Ab-

schitzung eines realistischen Mittelbedarfs wire die flichendeckende Nutzung

des Svystematischen Erhaltungsmanagements und die konsequente Einhaltung der

anerkannten Regeln der Technik sowie moderner Bauweisen:

Die meisten Vorschlidge haben bislang zu keiner Besserung gefiihrt. Auch die For-
derung nach einer pauschalen Mindestinvestitionsquote beschreibt letztlich nur
rudimentar den Bedarf, der erfiillt werden miisste, um ein Anwachsen des Inves-
titionsstaus zu verhindern, die bloBe Forderung flihrt aber nicht zwangslaufig zur
Mittelbereitstellung.
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Ein deutlich priziseres Instrument ist das Systematische Erhaltungsmanagement,
das die Kommunen in die Lage versetzt, den Bestand ihrer Straen exakt zu erfas-
sen, den notwendigen Investitionsbedarf abzuschdtzen und damit die vorhande-
nen Mittel prazise einzusetzen.

Auch der Einsatz moderner Bauweisen und Bauverfahren fiihrt zur wirtschaftli-
chen Mittelverwendung, weil es ein Partizipieren an dem Produktivititsfortschritt
der Branche erméglicht. Leider werden diese Erwdagungen nicht selten zugunsten
eines ausgepragten Preiswettbewerbs zuriickgestellt.

Der Einsatz der Beschaffungsvariante OPP hilft insofern nicht weiter, weil sich im
Bereich des kommunalen StraBenbaus die Vorteile von OPP nicht so effektiv ein-
setzen lassen wie im Hochbau und die Uber die Laufzeit zu erwartenden Einspar-
effekie nicht annihernd ausreichen, um das Investitionsproblem zu lésen.

Ein weiterer Schritt sollte in der Umstellung auf eine Nutzerfinanzierung liegen,

da dies wiederkehrende und damit berechenbare Beitrdge ermdglicht, die fiir die

Kommunen eine kalkulierbare und solide Finanzierungsbasis schaffen, die durch

den Riickzug des Bundes aus der Finanzierung der kommunalen Infrastruktur

massiv gefahrdet ist:

Aus diesen Griinden wird immer haufiger Uber einen Systemwechsel von einer
Steuer- hin zu einer Nutzerfinanzierung diskutiert. Dies wiirde die Kommunen als
Tréager der StraRenbaulast fiir das kommunale Verkehrsnetz erheblich entlasten.

Ohne eine solche Entlastung werden zumindest die hochverschuldeten Gemein-
den ihre Investitionstitigkeit weiter zuriickfahren. Denn weder die Baulast noch
die bestehende Verkehrssicherungspflicht zwingt die Gemeinden laufende
Instandsetzungsarbeiten oder Unterhaltungsmafinahmen durchzuflihren. Sie
miissen lediglich fur die Sicherheit biirgen.

Was die Bereitstellung von Mittel durch Bund und Land angeht ist allerdings
nichts Gutes zu erwarten. Der bisherige Finanzierungsrahmen wird —von den Er-
schlieBungs- und Ausbaubeitrdgen abgesehen — erheblich reduziert werden. Die
Investitionszuweisungen durch den Bund sind — durch die Anderung des Gemein-
deverkehrsfinanzierungsgesetzes - sowohl hinsichtlich ihrer Zweckbindung, die
bereits Ende 2013 endet, als auch ihrer Dauer {bis 2019) begrenzt. Die Linder
werden die Liicke kaum schlieBen (kénnen). Daher bedarf es dringend einer An-
schlussfinanzierung nach Auslaufen der (ibergangsweise gewadhrten Mittel nach
dem Entfechtungsgesetz und/oder der Kompensationsmittel aus Anlass der Neu-
ordnung der Kraftfahrzeugsteuer.
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Auch die Schuldenbremse, die von den Gemeinden praktisch eine Riickflihrung
ihrer Verschuldung verlangt, erfordert ein neues Finanzierungskonzept, zumal der
mangelnde Unterhalt zu einer weiteren Verschuldung fiihrt. Dabei sind die mogli-
chen Finanzierungsquellen der Kommunen libersichtlich. Da die erforderlichen
Mittel als zweckgebundene Beitrdge eingesetzt werden sollen, kommen (kom-
munale) Steuern, Geblihren und auch Sonderabgaben ebenso wenig in Betracht
wie kommunale StraBennutzungsgebiihren in Form einer City-Maut, die zudem
nur bei Metropolen sinnvoll zu Einsatz kommen kann.

Ein erster Ansatzpunkt fiegt in der Einfiihrung von wiederkehrenden kemmunalen

Strallen{aus)baubeitrdgen:

Im Ergebnis bietet es sich daher an, Beitrdge auf der Grundlage der Kommunal-
abgabengesetze und StraBenausbaubeitragssatzungen zu erheben. Allerdings
sind die Kommunen dadurch weder in der Lage Instandhaltungs- noch Unter-
haltsaufwendungen zu finanzieren. Darliber hinaus bereitet die projektscharfe
Abrechnung und Zuordnung rechtliche (Abgrenzungs-} und (politische) Durchset-
zungsprobleme,

Die aktuell diskutierten Anderungen der Kommunalabgabengesetze sind vor die-
sem Hintergrund zwiespiltig zu bewerten. Die Aufhebung der Pflicht zur Erhe-
bung von Ausbaubeitrigen ist wenig sinnvoll, da diese Freiheit den verschuldeten
Kommunen nicht weiterhilft und allenfalls zu einer Verteilungsungerechtigkeit
beitragt.

Im Ergebnis sollte auch diskutiert werden, ob nicht auch Unterhaltsbeitrége in

StralRenaushaubeitrige einbezogen werden, da dies das wirtschaftliche Verhalten
der Kommune nachhaltig férdern und dadurch die Biirger entiasten wiirde:

Dagegen ist die laufende und gleichmaRBige Erhebung von wiederkehrenden Stra-
Renausbaubeitrigen eine sinnvolle Malnahme, zumal wenn sie mit einem zeit-
gemilen Systemwechsel verbunden ist. Wertsteigernd ist nicht nur die reine Er-
schlieRung eines Grundstiicks, der tatsachliche Vorteil des Biirgers besteht darin,
dass er das kommunale Straennetz vollumfinglich nutzen kann. Daher sollte die
Abgeltung dieses Vorteils im Vordergrund stehen. Zwar ist die Einfiihrung mit vie-
len verfassungsrechtlichen Aspekten verbunden. Im Ergebnis sollte die Verfas-
sungsgemafRheit insbesondere im Hinblick auf die gleichméaRigere Beanspruchung
des Biirgers aber bejaht werden.
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Vit

Sofern das Bundesverfassungsgericht, das sich aktuell auf Grund einer Vorlage
des VG Koblenz mit der Frage der Zuldssigkeit wiederkehrender StraBenausbau-
beitridge zu befassen hat, keine grundséatzlichen Bedenken gegen ein solches Sys-
tem wiederkehrender Beitrdage geltend macht, ist daher dessen Einflihrung als Al-
ternative neben den jetzigen Beitragssystemen zu fordern.

in den Landern, in denen diese Mdglichkeit besteht, macht eine zunehmende
Zahl von Kommunen davon Gebrauch, zumal sich der Verwaltungsaufwand bei
Nutzung eines systematischen Erhaltungsmanagements ohnehin in Grenzen halt.

Dabei sollte man aber nicht stehenbleiben. Wird der Sondervorteil kiinftig ver-
mehrt in der Bereitstellung eines funktionierenden kommunalen StraBennetzes
gesehen muss man anerkennen, dass der Ausbau zunehmend an Bedeutung ver-
lieren, dafiir aber der Unterhait immer bedeutender und fiir die Kommunen im-
mer belastender wird. Daher sollte eine laufende Beitragserhebung auch fir Un-
terhaltskosten ernsthaft in Erwdgung gezogen werden. Darin liegt flir die Kom-
munen die einzige realistische Chance, ihren Aufgaben auch kinftig gerecht zu
werden.

Bewertung

Nicht nur der bestehende Investitionsstau und die prekire finanzielle Situation
vieler Stidte und Gemeinden sind fiir die kommunale Infrastruktur ein groRes
Problem. Hinzu kommt der unklare kiinftige Finanzierungsrahmen, nachdem sich
der Bund in absehbarer Zeit génzlich aus der Finanzierung verabschiedet. Der
Deutsche Stddtetag spricht in diesem Zusammenhang in seiner aktuellsten Pres-
semitteilung vom 17. April 2012 von einem ,gewaltigen Finanzierungsloch”. Nach
aktuellen Pressemeldungen®® werden die Kommunen daher verstirkt von der
bestehenden Méglichkeit der Umlegung der Kosten flir Stralensanierungen Ge-
brauch machen {miissen), zumal dies nach Ablauf der ,liblichen® Nutzungsdauer
bei StraBen ohne weiteres moglich ist. Damit werden die Birger zunehmend mit
erheblichen Forderungen konfrontiert werden, die Widerstand erzeugen, zumal
wenn diese Mittel durch die Eigentlimer nicht aufgebracht werden kénnen.

Der Versuch, diesen Konflikt auf Ebene des Landesgesetzgebers dadurch zu ent-
schérfen, dass man die Erhebung dieser Beitrdge in das Ermessen der Kommunen
stellt, ist untauglich, weil er den ,schwarzen Peter” nur den Kommunen zu-
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Z. B. Rheinische Post vom 13. April 2012 , Anlieger gegen StraRenbau-Umlage”.

Seite 79 von 81



schiebt. Die Lander tragen vielmehr Verantwortung fiir eine funktionierende Fi-
nanzierung dieser Aufgabe.

Da die Erhebung von StraBenausbaubeitragen schon immer ein wesentlicher Bau-
stein der Finanzierungsbasis war, darf diese Basis nicht auch noch durch Aufwei-
chung der Pflicht zur Erhebung in Frage gestellt werden. Vielmehr ist vom jeweili-
gen Landesgesetzgeber zu iiberlegen, ob in einem ersten Schritt nicht auf ein in
der Wahl der Kommunen liegendes, alternatives System von laufenden Betrédgen
umgestellt werden sollte, wie dies in vier Bundeslandern (Rheinland-Pfalz, Saar-
land, Sachsen-Anhalt und Thiiringen), bereits geschehen und von zwei weiteren
Landern {(Hessen und Schleswig-Holstein) bereits beschlossen worden ist.

Darliber, welche Méglichkeiten hier im Einzelnen bestehen, wird inzident auch
das Bundesverfassungsgericht zu entscheiden haben. Das gilt inshesondere fiir
die Frage, ob es zuldssig ist, einen Systemwechsel dadurch zu vollziehen, dass
kommunale StraBennetze in Teilen oder als Ganzes durch Satzungsbeschluss der
Kommunen zu ,Kommunalen Einrichtungen” zusammengefasst werden kénnen,
was die Kostenverteilung deutlich erleichtert. Rheinland-Pfalz hat dies ebenso wie
das Land Thiiringen ermdglicht (siehe Anhang). Unabhéngig davon, dass die Ent-
scheidung des Bundesverfassungsgerichts moglicherweise auch Hinweise fiir die
Mdoglichkeiten der Einfiihrung einer PKW-Maut geben kann, wird bei einer positi-
ven Entscheidung in jedem Fall Handlungsspielraum fiir den Landesgesetzgeber
gegeben sein, die Finanzierungsbasis der Kommunen zu verbessern. Das gilt ins-
besondere fiir den Fall, dass in dem ,Vorhalten eines funktionstiichtigen Stra-
Bennetzes” ein Sondervorteil gesehen wird, der Gegenstand eines Gebiihrentat-
bestandes sein kann. Dann kann auch die Frage gestellt werden, ob zu diesem
»Vorhalten” sinnvoller Weise nicht auch der laufende Unterhalt der StraRen ge-
hort.

sk i

Michael Halstenberg
(Rechtsanwalt)
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