An die 24376 Kappeln, den 06. Februar 2018
Biirgervorsteherin der Stadt Kappeln

Fran Dagmar Ungethiim-Ancker

Reeperbahn 2

24376 Kappeln

Betr.: Antrag der SPD-Fraktion zum Thema ,,Strallenausbaubeitrige®

Hiermit beantragt die SPD-Fraktion die Aufnahme folgenden Tagesordnungspunktes auf die
Stadtvertretersitzung am 14. Miirz 2018:
»Aufhebung der Strafienausbaubeitragssatzung mit sofortiger Wirkung*

Begriindung:

Die Landesregierung hat im Dezember 2017 beschlossen, den Kommunen die Erhebung von
Straflenausbaubeitrigen freizustellen.

Daraufhin hat die Stadtvertretung Kappeln am 13.12.17 auf Antrag der SPD-Fraktion eine Resolution
an die Landesregierung und die sie tragenden Parteien beschlossen.

Der Inhalt: Wenn die Kommunen die Satzungen aufheben und von den Biirgern keine Ausbaubeitriige
verlangen, dann sollte die Landesregierung die fehlenden Einnahmen durch Zuschiisse ihrerseits
ersetzen.

Dies ist am 30.01.18 dann auch von der Landesregierung durch eine Anderung des
Finanzausgleichsgesetzes § 22 , Infrastrukturprogramm® so beschlossen worden.

Die Kommunen bekommen gestaffelt nach bestimmten Quotienten Sonderzuweisungen ab 2018.

Fiir die Stadt Kappeln betriigt dies zusitzliche Zuweisung knapp € 100.000,-.

Besonders weist die Landesregierung darauf hin, dass diese Zuweisungen auch als Ersatz fiir die
ausfallenden Straflenausbaubeitriige der Biirger eingesetzt werden diirfen.

Damit hat die Stadt Kappeln die Méglichkeit, ihre Biirger finanziell zu entlasten ohne ihre eigene
Finanzkraft einzuschriinken.

Mit freundlichen Griillen

Lars Braack
SPD-Fraktionsvorsitzender
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Kiel, 12.02.2018
Resolution zur Aufhebung der Erhebungspflicht fiir StraBenausbaubeitrage
Sehr geehrter Herr Traulsen,

vielen Dank fiir Ihren Brief vom 27. Dezember 2017. Frau von Kalben bat mich Ihnen fiir die
Fraktion von Biindnis 90/Die Griinen zu antworten. Wie Sie wissen, waren wir nicht die grof-
ten Verfechter*innen der Aufhebung der Pflicht zur Erhebung der StraRenausbaubeitrage.
Aus unserer Sicht ist der richtige Weg daher nach wie vor eine Finanzierung des Stralen-
ausbaus iiber entsprechende Beitrédge, wenn eine Gemeinde nicht in der Lage ist, die Finan-
zierung aus dem laufenden Haushalt zu ermdoglichen.

Als Alternative zu einmaligen Beitrdgen halten wir wiederkehrende Beitrage flr eine gute
Maglichkeit die Kosten fiir Strakenausbaumafnahmen auf mehr Schultern zu verteilen und
durch die Verteilung auf mehrere Jahre die Beitragslast zu reduzieren.

Auch ist es moglich den Prozentanteil, den die Anwohner*innen leisten miissen, zu senken.
Eine Verteilung der Kosten auf 20 Jahre ist eine weitere Mdglichkeit Harten fur Hauseigen-
timer*innen zu vermeiden. Auch die Finanzierung der Stralensanierungen (iber die Grund-
steuer, halte ich grundsétzlich fiir einen diskussionswiirdigen Vorschlag.

Mit der Anderung der Gemeindeordnung hat der Landtag die Kommunen nicht verpflichtet T
die StraRenausbaubeitrdge abzuschaffen. Es liegt in der Verantwortung der Kommunalver-

tretungen zu entscheiden, ob sie die Beitrdge beibehalten oder nicht. Die Forderung, das

Land miisse nun die Kosten fiir die StraRenausbaubeitrdge tragen, ist fiir uns deshalb nicht
nachvollziehbar und ist so auch nicht im Koalitionsvertrag vereinbart.

Die Landesregierung hat allerdings im letzten Kommunalpaket beschlossen die Kommunen
mit insgesamt 120 Millionen Euro allein fiir 2018 zu entlasten. Darin enthalten sind auch Mit-
tel fiir Infrastrukturausgaben. AuRerdem haben wir im Koalitionsvertrag vereinbart, im Rah- :
men der Neufassung des Finanzausgleichs erneut tiber die Finanzierung zu sprechen. Bis



dahin werden wir im Land einige Praxiserfahrung gesammelt haben, wie es ohne die Pflicht
zur Erhebung so lauft.

Mit freundlichen GriiRen

It S /Léw

Antagen
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Kiel, 10. Januar 2018

StraBenausbaubeitrige

Sehr geehrter Herr Biirgermeister,

ich bedanke mich fiir Ihr Schreiben vom 27. Dezember 2017, mit dem Sie mir die Resolution lhrer
Stadtvertreterversammlung libermittelten.

Als CDU-Fraktion im Schleswig-Holsteinischen Landtag setzen wir uns seit langem dafiir ein, es
den Kommunen freizustellen, ob Sie Anliegerbeitrige bei StraRenausbaumaBnahmen einfordern.
Diese Position haben wir in den vergangenen beiden Wahlperioden konsequent vertreten und
auch in unserem Wahlprogramm zur Landtagswahl 2017 deutlich gemacht. Dementsprechend
haben wir im Koalitionsvertrag mit Biindnis90/Die Griinen und FDP vereinbart, dass die Kom-
munen die Méglichkeit erhalten, zukiinftig in eigener Verantwortung auf StraBenausbaubeitrédge
zu verzichten.

Mit der am 14, Dezember 2017 erfolgten Beschlussfassung des lLandtages wird die geltende
Rechtslage des Jahres 2012 wiederhergestellt. Eine Pflicht zur Erhebung von StraBenausbaubei-
tragen besteht somit nicht mehr. Die Gesetzesidnderung beinhaltet allerdings kein Verbot von
StraRenausbaubeitrdgen. Die Moglichkeit zur Einnahmeerzielung durch die Erhebung von
StraRenausbaubeitrdgen ist auch weiterhin gegeben.

Die Kommunen werden durch die Gesetzesdnderung in ihrer Entscheidungsfreiheit gestdrkt. Da
sie in alleiniger Kompetenz iiber Art, Umfang und Zeitpunkt von StraBenausbaumaRnahmen ent-
scheiden, ist es aus unserer Sicht folgerichtig, auch die Finanzierungsentscheidung in der jewei-
ligen Stadt oder Gemeinde in Abhéngigkeit von den 6rtlichen Gegebenheiten zu treffen.

In der Gesetzesbegriindung ist ferner verankert, dass der Verzicht auf die Erhebung von Straen--
ausbaubeitrigen nicht zu Nachteilen bei der Genehmigung des Kommunalhaushaltes oder der
Mittelzuweisung des Landes fiihren darf. Die Erhebung von StraRenausbaubeitrdgen wird deshalb
zukiinftig kein zu priifender Tatbestand bei der Genehmigung der Haushaltssatzung mehr sein.
Ebenso wird bei der Gewihrung von Fehlbetrags- und Sonderbedarfszuweisungen der Verzicht




auf die Frhebung von StraRenausbaubeitrdgen keine negativen Auswirkungen fiir die Kommune
in Form von reduzierten Zuweisungen haben.

Sofern die Stadt Kappeln zukiinftig auf die Erhebung von Straenausbaubeitragen verzichtet, ist
dieses im Rahmen der Gesamtdeckung des Haushaltes von der Kommune selbst zu kompensieren.
Dafiir kénnte unter Umstinden eine moderate Anhebung der Grundsteuer ein probates Mittel
sein. Hierzu wird in der Resolution zum Ausdruck gebracht, dass dies u.a. sozialpolitisch nicht zu
vertreten sei. Weshalb die Belastung einiger weniger Anliegen mit zum Teil sehr hohen Stralen-
ausbaubeitrigen unter sozialen Gesichtspunkten eher zu vertreten sei, als eine geringe steuer-
liche Mehrbelastung fiir alle Biirgerinnen und Biirger erschlieRt sich bei dieser Argumentation
allerdings nicht.

Fiir den Fall der Beibehaltung der Erhebung von StraRenausbaubeitrdgen eroffnet die Gesetzes-
dnderung die Moglichkeit, die Beitragspflichtigen mit deutlich niedrigeren Anteilen als bisher her-
anzuziehen. SchlieRlich bleibt unverindert die Mdglichkeit bestehen, anstelle von einmaligen
StraRenausbaubeitrdgen wiederkehrende Beitrdge gemdR §8a Kommunalabgabengesetz zu er-
heben. Es ist Aufgabe der kommunalen Selbstverwaltung zu entscheiden, welcher Weg im Einzel-
fall der richtige ist. Ein Rechtsanspruch auf finanziellen Ausgleich durch das Land (Konnexitét)
besteht durch die Gesetzesédnderung nicht.

Im Rahmen der Neuordnung des kommunalen Finanzausgleichs ist es schlieRlich unser Ziel, die
Kommunen finanziell in die Lage zu versetzen, ihrer Verpflichtung zum Ausbau kommunaler
StraRen nachzukommen. Dazu wird in einer finanzwissenschaftlichen Analyse durch neutrale
Sachversténdige zunéchst der rechnerische Finanzbedarf von Land und Kommunen ermittelt
werden, wobei auf kommunaler Seite der Bedarf fiir den Ausbau von Kreis- und GemeindestraRen
in dieser Berechnung beriicksichtigt wird. In Abhéngigkeit von der Hohe des so ermittelten
Finanzbedarfs der Kommunen auf der einen Seite und des Landes auf der anderen Seite wird dann
die Neuaufteilung der Verbundgrundlage fiir den Kommunalen Finanzausgleich vorgenommen
werden. Wie Sie diesen Ausfiihrungen entnehmen kénnen, werden die Aufwendungen fiir
StraRenausbau in die Bedarfsermittlung auf kommunaler Seite einflieBen und sich somit positiv
auf die Verteilung der Verbundgrundlage zwischen Land und Kommunen auswirken.

Bitte haben Sie vor diesem Hintergrund Verstindnis dafiir, dass wir trotz der Resolution der Stadt
Kappeln dem von den Koalitionsfraktionen eingebrachten Gesetzentwurf zugestimmt haben -

zumal uns die Resolution erst nach dem Landtagsbeschluss erreicht hat. Das einstimmige Votum
des Landtages bestéatigt uns in unserer Auffassung.

Mit freundlichen Griillen

o o
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Folgen aus der Aufhebung der Beitragserhebungspflicht fiir den StraBenausbau

Sehr geehrter Herr Keller,

hiermit komme ich zurtick auf |hre Fragen zu den Folgen, die sich aus der vom Land beab-
sichtigten Aufhebung der Pflicht fiir Gemeinden ergeben, Stralenausbaubeitrédge zu erhe-

ben. Hierzu sprachen Sie verschiedene Fragenkreise an:

. Rechtsfragen des Ubergangs: zum Zeitpunkt der Aufhebung der StrafRenausbaubei-
tragssatzung und zum Recht oder zur Pflicht, Beitrége fur Manahmen zu erheben oder
auch nicht mehr zu erheben, die zum Zeitpunkt des Wegfalls der Beitragserhebungs-
pflicht bzw. zum Zeitpunkt der Aufhebung der Satzung durchgefiihrt werden oder schon
durchgeflihrt worden sind, fiir die aber noch keine Beitrdge erhoben worden sind;
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. Méglichkeiten zur Finanzierung von bisher beitragspflichtigen Straenbaumanahmen

nach geltendem Recht, einschlieRlich Zuldssigkeit der Bildung von Sonderriicklagen,

. Méglichkeiten zur Schaffung ,unbiirokratischer* Finanzierungsformen durch kinftige

landesgesetzliche Regelungen.

Es ergibt sich die folgende Gliederung:

A. Sachverhalt 3
B. Rechtslage 3
. Auswirkungen und Handlungsmaoglichkeiten, die sich fir die Gemeinden aus der Aufhebung der
Beitragserhebungspflicht ergeben 4
1. Grundsétzliches 4
a) Unzulassigkeit der bloBen Nichtanwendung einer geltenden Satzung 4
b) Keine ersatzlose Aufhebung der Satzung, sondern nur Anpassung der Satzung 5
aa) Unzulassigkeit des Erlasses von weiteren Beitragsbescheiden 6
bb) Prozessrisiken 6
2. Denkbare Konstellationen und Handlungsoptionen im Hinblick auf den Wegfall der
Beitragserhebungspflicht 7
a) Verzicht auf Beitrage fur zukiinftige Straenbaumalinahmen 7
b) Verzicht auf Beitrage fur Mafnahmen, die im Moment des Wegfalls der
Beitragserhebungspflicht stattfinden 8
aa) Verzicht auf Beitrage fur MaBnahmen, die erst nach dem Wegfall der
Beitragserhebungspflicht abgeschlossen werden 8
bb) Verzicht auf Beitrage fur MaRnahmen, die bereits vor dem Wegfall der
Beitragserhebungspflicht abgeschlossen wurden 9
c) Verzicht auf Beitrége fur vergangene Manahmen, die bereits vor dem Wegfall der
Beitragserhebungspflicht abgeschlossen wurden und fur die auch schon vor dem Wegfall
Beitrage erhoben wurden 11
Il. Alternative Finanzierung von Straenausbaumafnahmen nach geltendem Recht 12
1. Fur den Aus- und Umbau von Straien zweckgebundene Einnahmen 12
2. Nicht zweckgebundene Einnahmen 14
a) Realsteuern 15
b) Ortliche Verbrauch- und Aufwandsteuern 16
3.  Umschichtungen 18
4. Bildung einer Sonderrlicklage 19
a) Kamerale Buchfiihrung 19
b) Doppische Buchflihrung 21
IIl. Alternative Finanzierung von StraRenausbaumafinahmen nach kiinftigem Recht 22
1. Steuern 22
2. Nichtsteuerliche Abgaben 22
a) Finanzverfassungsrechtliche Yorgaben des Grundgesetzes 23
b) Vereinbarkeit einer ,StraRenausbauabgabe” mit diesen Vorgaben 24
aa) Gebuhr: Belastungsgleichheit und individuelle Zurechenbarkeit 24
bb) Beitrag: Vorteilsgerechtigkeit 26
cc) Sonderabgabe: Homogenitat und Finanzierungsverantwortung 28
¢) Ergebnis zu 2. 30
3. Modifizierte Beitragserhebung 30
a) Gestaltungsmdglichkeiten fur die Gemeinden 31
b) Gestaltungsmdglichkeiten fir den Landesgesetzgeber 32
IV. Ergebnisse 34
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Sachverhalt

Am 14.12.2017 hat der Schleswig-Holsteinische Landtag das ,Gesetz zur Aufhebung
der Erhebungspflicht fiir Strakenausbaubeitrédge” beschlossen. Danach wird in § 76
Abs. 2 der Gemeindeordnung (GO) ein Satz angefiigt, wonach eine Rechtspflicht zur
Erhebung von Straenausbaubeitrdgen im Sinne der §§ 8 und 8 a des Kommunalab-
gabengesetzes (KAG) nicht besteht. Weitere Anderungen an bestehenden Gesetzen
nimmt das Gesetz nicht vor. Insbesondere lasst es die §§ 8 und 8 a KAG unberiihrt.
Die Regelungen uber die Erhebung von einmaligen (§ 8 KAG) und wiederkehrenden
Beitrdgen (§ 8 a KAG) bleiben also ungeschmalert erhalten; die Gemeinden kénnen
aber fortan frei entscheiden, ob sie fiir BaumaBnahmen an ihren Stral3en Beitrdge von
den beitragspflichtigen Grundstiickseigentimern — in der Regel den Anliegern — erhe-

ben oder ob sie diese Investitionen auf andere Weise finanzieren.

Das in der letzten Sitzung vor der Weihnachtspause beschlossene Gesetz ist bislang
noch nicht im Gesetz- und Verordnungsblatt verkiindet worden und daher noch nicht in
Kraft, Es ist aber damit zu rechnen, dass es in néchster Zeit verkiindet wird; es wird

dann am Tag nach seiner Verkiindung in Kraft treten.

Rechtslage

Vorweg zu den folgenden Uberlegungen bleibt festzuhalten, dass der kiinftige § 76
Abs. 2 Satz 2 GO lediglich die Rechtspflicht zur Erhebung von StraBenausbaubeitragen
aufhebt. Gemeinden miissen also keine Beitrdge mehr erheben, sie durfen es aber

nach wie vor, und die Erhebung von Beitrdgen ist auch nicht an besondere Vorausset-
zungen wie etwa eine prekére Haushaltslage der jeweiligen Kommune geknupft. Eine
Gemeinde ist daher mit dem Inkrafttreten des Gesetzes zur Aufhebung der Erhebungs-

pflicht fur Stralenausbaubeitrdge
° weder Uberhaupt verpflichtet, ihre StraRenausbaubeitragssatzung aufzuheben,

° noch verpflichtet, die StraRenausbaubeitragssatzung innerhalb einer bestimmten

Frist oder — ggf. riickwirkend — zu einem bestimmten Zeitpunkt aufzuheben.

Ob eine Gemeinde von der nun eréffneten Mdglichkeit Gebrauch macht, Strallenaus-
baumaRnahmen anders als durch Beitrige nach § 8 KAG oder nach § 8 a KAG zu
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finanzieren, ist also eine rein kommunalpolitische Frage, bei deren Beantwortung nicht
nur, aber auch eine Rolle spielt, wie die Gemeinde finanziell aufgestellt ist und ob sie
die Stralenausbaumafnahme auf andere Weise als durch Beitrdge zu finanzieren ver-

mag.

Auswirkungen und Handlungsmaglichkeiten, die sich fiir die Gemeinden aus der

Aufhebung der Beitragserhebungspflicht ergeben

Um die Auswirkungen und Handlungsméglichkeiten, die sich aus der Aufhebung der
Beitragserhebungspflicht ergeben, méglichst nachvollziehbar darzustellen, ist es sinn-
voll zwischen den verschiedenen denkbaren Ausgangslagen zu unterscheiden, in de-

nen sich eine Gemeinde befinden kann.

Grundsétzliches

Zunachst sind jedoch noch zwei Grundsétze zum Verzicht auf die Beitragserhebung

vorauszuschicken:

Unzulissigkeit der bloRen Nichtanwendung einer geltenden Satzung

Zuerst sei aus Grunden der Klarstellung und Vollstéandigkeit der Darstellung noch ein-
mal darauf hingewiesen, dass eine Gemeinde vom Wegfall der Beitragserhebungs-
pflicht nicht in der Weise Gebrauch machen darf, dass sie ihre Verwaltung anweist, ihre
bestehende StraBenausbhaubeitragssatzung nicht mehr anzuwenden oder auf andere
Weise keine Beitragsbescheide mehr zu erlassen, obwohl eine wirksame Stralkenaus-
baubeitragssatzung in Kraft steht. Hat eine Gemeinde eine Beitragssatzung erlassen,
steht es nicht mehr in ihrem Ermessen, dariiber zu entscheiden, ob und wie die Satzung
angewendet wird. Solange die Satzung wirksam ist, ist die Gemeinde aus Grinden der
GesetzmaBigkeit der Abgabenerhebung verpflichtet, ihre Satzung anzuwenden und

darf hiervon auch im Einzelfall nicht abweichen,

Oberverwaltungsgericht fur das Land Schleswig-Holstein, Beschluss vom
07.08.2000 — 2 L 64/00 —, zit. n. juris, Rn. 4.

Will eine Gemeinde von ihrer Satzung abweichen, verbleibt ihr nur die Mé&glichkeit, die

Satzung aufzuheben oder zu &ndern.
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b) Keine ersatzlose Aufhebung der Satzung, sondern nur Anpassung der Saizung

Von den beiden vorstehend genannten Abweichungsméglichkeiten, d. h. Satzungsauf-
hebung oder Satzungsanpassung, sollten Gemeinden, die von dem Wegfall der Bei-
tragserhebungspflicht Gebrauch machen wollen, in jedem Fall die Satzungsanpassung
wéhlen, Die Anpassung kann dabei z. B. in der Weise erfolgen, dass eine zusétzliche

Bestimmung in die Satzung eingefiigt wird, in der klargestellt wird, dass

e aufgrund der Satzung ab einem bestimmten Stichtag keine Beitragspflichten

mehr entstehen,

o die Satzung aber im Ubrigen, inshesondere fur Beitragsanspriiche, die vor dem

Stichtag entstanden sind, weiter gilt.

Das Ganze hat folgenden Hintergrund: Eine StraRenausbaubeitragssatzung hat eine

doppelte Funktion:

1. Sie ist zum einen eine Voraussetzung dafir, dass die Gemeinde liberhaupt Bei-
tragsanspriiche erwirbt. Verfiigt eine Gemeinde zum Zeitpunkt des Abschlusses ei-
ner StralRenbaumafnahme im Sinne von § 8 Abs. 4 Satz 3 KAG (ber keine Stra-
Benausbaubeitragssatzung, entstehen fir diese MaBnahme keine sachlichen Bei-

tragspflichten,

Oberverwaltungsgericht fir das Land Schleswig-Holstein, Urteil vom
13.10.1999 — 2 L. 116/97 —, zit. n. juris.

Die Gemeinde erwirbt also keine Beitragsanspriiche gegen die Grundstiickseigen-

timer.

2. Zum anderen ist die StraBenausbaubeitragssatzung in Verbindung mit § 8 KAG
auch die Rechtsgrundlage fiir die Beitragsbescheide, die die Gemeinde erlésst,

u.a. Oberverwaltungsgericht fir das Land Schleswig-Holstein, Urteil vom
10.02.2011 =2 LB 19/10 —, zit. n. juris, Rn. 39.
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Diese zweite Funktion der Satzung ist der Grund dafiir, dass eine Gemeinde, die vom
Wegfall der Beitragserhebungspflicht Gebrauch machen will, ihre Satzung nicht voll-

sténdig aufheben, sondern nur in der genannten Weise anpassen sollte.

aa) Unzulédssigkeit des Erlasses von weiteren Beitragshescheiden

Hebt die Gemeinde ihre Satzung némlich vollstidndig auf, darf sie ab diesem Zeitpunkt
keine Beitragsbescheide mehr erlassen. Dies gilt dann aber auch fiir solche Beitrags-
anspriiche, die die Gemeinde vor der Satzungsaufhebung erworben hat, aber noch
nicht durch Bescheid festgesetzt hat. Die Festsetzung dieser Beitragsanspriiche ist
dann ausgeschlossen, da zum Zeitpunkt des beabsichtigten Bescheiderlasses mangels

Satzung keine ausreichende Rechtsgrundlage mehr vorhanden ist.

Diese Folge der vollstdndigen Satzungsaufhebung ist nicht unproblematisch, wenn auf
diese Weise beispielsweise die Verwirklichung von Beitragsanspriichen unterbleibt, die
bereits vor dem Wegfall der Beitragserhebungspflicht entstanden sind. Diese Ansprii-
che durften namlich auch nach der Aufhebung der Erhebungspflicht zwingend zu reali-
sieren sein (hierzu ausfiihrlicher unten unter 2., b)). Darliber hinaus gehen der Ge-
meinde durch den Wegfall der Méglichkeit, ihre ,alten” Beitragsanspriiche per Bescheid
festzusetzen, in jedem Fall auch Einnahmen verloren. Auch dies kann sich als kritisch
erweisen, wenn die Einnahmen im Haushalt der Gemeinde schon fest eingeplant wa-

ren.

bb) Prozessrisiken |

Neben dem Wegfall der Mdglichkeit, neue Beitragsbescheide zu erlassen, ldsst sich
auch nicht ausschlieRen, dass die vollstédndige Aufhebung der Satzung, auch negative
Folgen fur solche Beitragsbhescheide hat, die zwar zuvor erlassen wurden, allerdings
zum Zeitpunkt der Satzungsaufhebung noch nicht bestandskréftig sind, da gegen sie
nach der Durchfithrung eines erfolglosen Widerspruchsverfahrens eine Anfechtungs-
klage vor dem Verwaltungsgericht erhoben wurde. Zu beachten ist némlich, dass die
Rechtsprechung in ihren Entscheidungen bisweilen immer noch von dem unrichtigen
Grundsatz ausgeht, dass sich die RechtmaBigkeit eines Verwaltungsaktes im Rahmen
einer Anfechtungsklage nach der Sach- und Rechtslage beurteilt, wie sie sich zum Zeit-

punkt der letzten behérdlichen Entscheidung darstellte,
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unrichtig z. B. Schleswig-Holsteinisches Verwaltungsgericht, Urteil vom 01.
11.2016 — 8 A 28/14 —, zit. n. juris, Rn. 42; richtig dagegen Oberverwaltungs-
gericht filr das Land Schleswig-Holstein, Urteil vom 16.09.1997 — 2 L 198/96

—, zit. n. juris, Rn. 41,

Legt man diesen unrichtigen Malistab zugrunde, missten Anfechtungsklagen in sol-
chen Verfahren Erfolg haben, in denen der Beitragsbescheid vor der Satzungsaufhe-
bung, der Widerspruchsbescheid aber erst danach ergangen ist. Danach wére der mal-
gebliche Zeitpunkt fur die Beurteilung der Rechtméfigkeit des Beitragsbescheids nam-
lich der Erlass des Widerspruchsbescheids, da es sich dabei um die letzte behérdliche
Entscheidung handelt. Ist die Satzung zu diesem Zeitpunkt aber schon aufgehoben,
wére der Bescheid mangels ausreichender Rechtsgrundlage als rechtswidrig zu bewer-

ten und misste aufgehoben werden.

Zwar ist noch einmal zu betonen, dass der vorstehend erlduterte Maf3stab zur Bestim-
mung der malgeblichen Sach- und Rechtslage unrichtig ist, nichtsdestotrotz lasst sich
erfahrungsgemaR nicht ausschlieBen, dass in Entscheidungen auf diesen Grundsatz

zuriickgegriffen wird.

Denkbare Konstellationen und Handlungsoptionen im Hinblick auf den Wegfall

der Beitragserhebungspflicht

Nach diesen allgemeinen Grundsétzen wird nun auf die denkbaren Konstellationen und
Handlungsoptionen im Hinblick auf den Wegfall der Beitragserhebungspflicht eingegan-

gen.

Verzicht auf Beitriige fiir zukiinftige StraBenbaumafinahmen

Der gewissermalken einfachste denkbare Fall ist der, dass sich eine Gemeinde nach
dem Wegfall der gesetzlichen Beitragserhebungspflicht entschlielt, fir zukiinftige Stra-

RenbaumaBnahmen auf die Beitragserhebung zu verzichten.

In diesem Fall diirfte der Verzicht auf die Beitragserhebungspflicht unproblematisch zu-
lassig sein. Will eine Gemeinde in dieser Weise von der Aufhebung der Erhebungs-
pflicht Gebrauch machen, solite sie in der vorstehend (oben unter 1., b)) erlauterten

Weise vorgehen. D. h. sie sollte vor dem Beginn der MaBnahme eine zusétzliche
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Bestimmung in ihre Satzung einfiigen, in der klargestellt wird, dass ab einem bestimm-
ten Stichtag keine Beitragspflichten mehr aufgrund der Satzung entstehen, die Satzung

aber im Ubrigen in Kraft bleibt.

b) Verzicht auf Beitriage flir MaRnahmen, die im Moment des Wegfalls der Beitrags-

erhebungspflicht stattfinden

Komplexer ist dagegen die Frage, ob eine Gemeinde auch fiir solche MaRnahmen auf
die Beitragserhebung verzichten darf, die bei Inkrafttreten der Gesetzesénderung, d. h.
im Moment des Wegfalls der Beitragserhebungspflicht, gerade stattfinden.

Hier diirfte Folgendes gelten:

aa) Verzicht auf Beitrdge fiir MaBnahmen, die erst nach dem Wegfall der Beitragser-

hebungspflicht abgeschlossen werden

Zulassig diirfte ein Verzicht auf die Beitragserhebung fiir solche StraRenbaumafnah-
men sein, die erst nach dem Wegfall der Beitragserhebungspflicht abgeschlossen wer-
den im Sinne von § 8 Abs. 4 Satz 3 KAG.

Der Abschluss der MaRnahme im Sinne von § 8 Abs. 4 Satz 3 KAG markiert (wie be-
reits oben unter 1., b) erldutert) den Zeitpunkt, zu dem der Beitragsanspruch der Ge-
meinde iiberhaupt erst entsteht. Liegt dieser Zeitpunkt nach dem Inkrafttreten der Ge-
setzesdnderung, mit der die Beitragserhebungspflicht aufgehoben wird, entsteht der
Beitragsanspruch der Gemeinde zu einer Zeit, in der sie nicht mehr verpflichtet ist, Stra-
Renausbaubeitrdge zu erheben. Dies muss konsequenter Weise zur Folge haben, dass
die Gemeinde nicht verpflichtet sein kann, ihren Beitragsanspruch durch den Erlass von

Beitragsbescheiden zu realisieren.

Will eine Gemeinde in dieser Weise auf die Erhebung von Beitrdgen verzichten, sollte

sie ihre StraRenausbaubeitragssatzung nach Mdéglichkeit vor dem Abschluss der Stra-
RenbaumaRnahme im Sinne von § 8 Abs. 4 Satz 3 KAG in der oben (unter 1., b)) er-
lduterten Weise dndern. D. h. sie sollte eine erganzende Satzungsvorschrift einflgen,
in der bestimmt wird, dass durch die Satzung ab einem Stichtag, der zwingend vor dem
Abschluss der MaRnahme im Sinne von § 8 Abs. 4 Satz 3 KAG liegen muss, keine Bei-
tragspflichten mehr begriindet werden, die Satzung aber im Ubrigen weiter bestehen
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bleibt. Der friiheste denkbare Stichtag ist dabei der erste Tag, an dem die gesetzliche

Beitragserhebungspflicht wegefallen ist.

Ergénzend sei darauf hingewiesen, dass es auch vertretbar erscheint, wenn eine Ge-
meinde ihre StraBenaushaubeitragssatzung erst nach dem Abschluss der Stral3enbau-
mafnahme im Sinne von § 8 Abs. 4 Satz 3 KAG in der vorstehend genannten Weise
andert. Dabei handelt es sich dann zwar um eine rilckwirkende Satzungsédnderung,

diese diirfte jedoch zuldssig sein, da die Beitragspflichtigen hierdurch nicht belastet

werden.

bb) Verzicht auf Beitriige fiir MaBnahmen, die bereits vor dem Wegfall der Beitrags-

erhebungspflicht abgeschlossen wurden

Ungewiss ist dagegen, ob die Gemeinden nach der Gesetzesédnderung auch fiir solche
MaRnahmen, die bereits vor dem Wegfall der Beitragserhebungspflicht Sinne von § 8
Abs. 4 Satz 3 KAG abgeschlossen wurden, auf die Beitragserhebung verzichten dlrfen.
Diese Ungewissheit ist Folge des unklaren Wortlautes des zukiinftigen § 76 Abs. 2
Satz 2 GO. Dort wird es zukiinftig schlicht heien:

,Eine Rechtspflicht zur Erhebung von Straenausbaubeitragen im Sinne der §§ 8

und 8a des Kommunalabgabengesetzes besteht nicht."
Diese Formulierung lasst sich auf zwei Arten verstehen:

1. Der Satz lasst sich zundchst so verstehen, dass mit dem Wort ,,Erheben” zumin-
dest auch das eigentliche ,Erheben” der Beitrdge gemeint ist, d. h. das Festset-
zen von entstandenen Beitragsanspriichen durch Bescheid. Eine solche Ausle-
gung hétte zur Folge, dass es den Gemeinden nach Inkrafttreten des Gesetzes
auch freistehen miisste, auf die Festsetzung von solchen Beitragsanspriichen
zu verzichien, die sie durch StralRenbaumafnahmen erworben haben, die vor

dem Wegfall der Beitragserhebungspflicht abgeschlossen wurden.

2. Mit Blick auf die bisherige Rechtslage ldsst sich der Satz aber auch so auslegen,
dass der Gesetzgeber lediglich die bisher aus § 76 Abs. 2 Satz 1 GO abgeleitete
Rechtspflicht, StrakenbaumaBnahmen durch Beitrdge zu finanzieren, mit Wir-
kung fur die Zukunft aufheben wollte. Dieses Versténdnis der Vorschrift hétte
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zur Folge, dass ein Verzicht auf die Beitragserhebung nur flir solche Stralsen-
baumaRnahmen zuldssig ware, die nach dem Inkrafttreten des Gesetzes abge-

schlossen wurden.

Welche der beiden vorstehend genannten Auslegungsvarianten letztlich mafgeblich
sein wird, lasst sich zum gegenwartigen Zeitpunkt nicht abschlieBend beurteilen. Dies
wird erst méglich sein, sobald sich die Rechtsprechung zu dieser Frage positioniert hat.
Derzeit halten wir allerdings die zweite der beiden Auslegungsmdéglichkeit fiir vorzugs-

wiirdig.

o Hierfiir spricht zundchst, dass im Grunde keine Anhaltspunkte dafiir ersichtlich
sind, dass das Gesetzes zur Aufhebung der Erhebungspflicht fir Stralenaus-
baubeitrdge eine irgendwie geartete Riickwirkung haben soll. Es bestimmt
schlicht, dass keine Beitragserhebungspflicht besteht. Der Gesetzgeber hat
auch darauf verzichtet, dass Gesetz riickwirkend in Kraft zu setzen. Das Gesetz
wird am Tag nach seiner Verkiindung in Kraft treten. Beides spricht dafur, dass
die Beitragserhebungspflicht allein mit Wirkung fir die Zukunft aufgehoben wer-
den soll. Mit anderen Worten: Die Rechtslage wird sich auch nach dem Inkraft-
treten des Gesetzes so darstellen, dass die Beitragserhebungspflicht fiir die Zeit
bis zur Gesetzesanderung bestehen bleiben wird und lediglich fiir den Zeitraum

ab dem Inkrafttreten des Gesetzes entfallen wird.

o Gegen die erstgenannte Auslegungsvariante des Gesetzes spricht zudem, dass
Gemeinden gemaR § 11 Abs. 1 Satz 2 KAG i.V.m. § 170 Abs. 1 Satz 1 AO und
§ 15 KAG nach dem Ablauf des Kalenderjahres, in dem die Malnahme abge-
schlossen wurde, vier Jahre Zeit haben, die Beitrége fir die Mainahme festzu-
setzen. Unterstellt, die erstgenannte Auslegungsvariante wére zutreffend, wiirde
dies bedeuten, dass Gemeinden auch noch auf die Festsetzung von Beitragen
fur MaRnahmen verzichten dirften, deren Abschluss im Sinne von § 8 Abs. 4
Satz 3 KAG schon mehr als vier Jahre zuriickliegt. Es erscheint jedoch fraglich,
ob der Gesetzgeber diese Rechtsfolge mit der Aufhebung der Beitragserhe-

bungspflicht erreichen wollte.

o Die erstgenannte Auslegungsvariante fiihrt dariiber hinaus zu willktrlichen Er-
gebnissen. Sie hat zur Folge, dass die Zulassigkeit des Beitragsverzichts far
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vergangene Mafinahmen allein davon abhéngt, ob eine Gemeinde ihre Beitrége
bereits vor der Gesetzesédnderung festgesetzt hat oder dies erst fur die Zeit da-
nach geplant hatte. Die Gemeinde, die ihre Beitragsbescheide bereits vor der
Anderung erlassen hat, diirfte danach nicht mehr riickwirkend auf die Beitrags-
erhebung verzichten und die Bescheide wieder aufheben. Die Gemeinde, die
noch keine Beitragsbescheide erlassen hétte, dirfte dagegen noch auf die Fest-
setzung der Beitrdge verzichten. Dieses Ergebnis erscheint willkiirlich, inshe-
sondere wenn die StraRenbaumafnahmen in beiden Gemeinden zum selben

Zeitpunkt abgeschlossen waren.

Aus den vorstehenden Gesichtspunkten folgt, dass die besseren Argumente dafiir spre-
chen diirften, den zukiinftigen § 76 Abs. 2 Satz 2 GO so auszulegen, dass es danach
nicht zuldssig sein soll, auf die Beitragserhebung fiir solche MaRnahmen zu verzichten,
die vor der Gesetzesanderung abgeschlossen wurden im Sinne von § 8 Abs. 4 Satz 3
KAG. Beitragsanspriiche, die eine Gemeinde durch Straltenbaumafnahmen erworben
hat, die vor dem Wegfall der Beitragserhebungspflicht abgeschlossen wurden, dirften

daher auch nach der Gesetzesdnderung noch zu realisieren sein.

Dies muss konsequenter Weise auch bedeuten, dass auch MaRnahmen zur Umgehung
dieser Rechtsfolge unzuléssig sind, z. B. die riickwirkende Aufhebung der Stral3enaus-

baubeitragssatzung fir die Zeit vor der Gesetzesénderung.

Verzicht auf Beitrdge fiir vergangene MaBnahmen, die bereits vor dem Wegfall
der Beitragserhebungspflicht abgeschlossen wurden und fiir die auch schon vor

dem Wegfall Beitrdge erhoben wurden

Aus den vorstehend (unter b), bb)) erlduterten Griinden ergibt sich schlieBlich, dass es

auch unzuldssig sein diirfte, riickwirkend fir solche Mafinahmen auf die Beitragserhe-

bung zu verzichten,

o die bereits vor dem Wegfall der Beitragserhebungspflicht abgeschlossen wurden
(im Sinne von § 8 Abs. 4 Satz 3 KAG)

und

e fiir die auch schon vor dem Wegfall Beitrége erhoben wurden,
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Mit anderen Worten: Es diirfte nach der Gesetzesédnderung nicht zulédssig sein,

o die StraRenausbaubeitragssatzung mit Riickwirkung fiir die Zeit vor dem Wegfall

der Beitragserhebungspflicht aufzuheben
und in der Folge auch

o Beitragsbescheide aufzuheben, die vor dem Wegfall der Beitragserhebungs-

pflicht erlassen wurden.

Alternative Finanzierung von StraflenausbaumaBnahmen nach geltendem Recht

Nachdem nunmehr (unter |.) erldutert wurde, in welchen Féllen, ein Beitragsverzicht
zuldssig sein durfte, stellt sich ihr die Frage, wie die Gemeinde etwaige Strallenbau-
maflnahmen finanziert, fir die sie bisher Beitrdge erhoben hatte. Bei Strallenbaumal’-
nahmen liegt der Gemeindeanteil nunmehr fur alle Stralenkategorien bei 100 %; diese
100 % sind praktisch in gleicher Weise zu finanzieren, wie bisher zum Beispiel bei der
Erneuerung einer Anliegerstrale ein Gemeindeanteil von 15 % zu finanzieren war. Zur
Deckung der Baukosten kénnen alle Einnahmen der Gemeinde herangezogen werden,
die entweder der Gemeinde speziell fir den Aus- und Umbau von Straf3en zugewendet
oder zugewiesen werden oder sonst fiir diesen Zweck gebunden sind oder die nicht
zweckgebunden sind und daher auch flr den Aus- oder Umbau von Straen verwendet

werden dirfen.

Fiir den Aus- und Umbau von Straflen zweckgebundene Einnahmen

Zweckgebundene Einnahmen fiir den Aus- und Umbau von Strallen jenseits der §§ 8
und 8 a KAG sind zunéchst einmal die Zuweisungen fiir den StraBenbau nach § 4
Abs. 2 Nr. 5 Buchstabe a FAG in Verbindung mit § 15 Abs. 1 bis 3 FAG. Aus der Fi-
nanzausgleichsmasse stellt das Land jéhrlich derzeit 24,0 Millionen € fiir den Stralen-
bau zur Verfuigung, wovon 3,6 Millionen € Uber die Kreise an die Gemeinden fur die
Unterhaltung und Instandsetzung sowie den Um- und Ausbau von Gemeindestralen
flieRen (§ 15 Abs. 1 Satz 1 FAG), lberdies jede Gemeinde einen Pauschalbetrag je
Kilometer Ortsdurchfahrt erhalt, deren StraRenbaulasttréger sie ist (§ 15 Abs. 2 FAG),
und der Rest auf Antrag verteilt wird (§ 15 Abs. 3 FAG). Am 11.01.2018 kuindigte die
Landesregierung an, das Land werde ,das kommunale Investitionspaket in Hohe von
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34 Millionen Euro in den Jahren 2018 bis 2020 um jeweils 15 Millionen Euro aufsto-

cken",

Mehr Geld fir die Kommunen", abrufbar unter http://www.schleswig-hol-
stein.de/DE/Landesregierung/|/_startseite/Artikel2018/1/180111_ge-
spraech_kommunale_landesverbaende.html.

Diese Aufstockung soll auch dazu dienen, dass die Kommunen ,in die Lage versetzt
werden, auf StraRenausbaubeitrdge zu verzichten®, wie der Ministerprésident in der
Pressekonferenz erkldrte. Allerdings stehen diese Mittel, sowohl im bisherigen Umfang
als auch im aufgestockten Umfang, nicht nur fiir beitragsféhige Mainahmen zur Verfi-
gung, sondern auch fur nicht beitragsfahige MaBnahmen wie etwa die Stral8eninstand-
setzung. Zudem diirfte das Begehren nach Zuwendungen nach § 15 Abs. 3 FAG kunftig
eher steigen, wenn Gemeinden auf die Erhebung von StralRenausbaubeitrdgen verzich-
ten und daher ihre ,tatséchlichen Aufwendungen® (§ 15 Abs. 3 Satz 2 Halbsatz 1 FAG)
gréBer ausfallen als bisher. Fraglich ist auerdem, ob die jetzt angekiindigte Aufsto-
ckung auch tber 2020 hinaus oder in Zeiten niedrigerer Gesamtsteuereinnahmen an-
halt.

Weiter kann der Ausbau verkehrswichtiger innerértlicher Stralen nach dem Gemein-
deverkehrsfinanzierungsgesetz (GVFG) geférdert werden. Diese Fdrderung er-
streckt sich jedoch gerade nicht auf Anlieger- und ErschlieBungsstralen (§2 Nr. 1
Buchstabe a GVFG), also auf diejenigen Strafen, fiir deren Aus- und Umbau bislang in
hohem Mafe StraRenausbaubeitrdge erhoben werden konnten. Nach wie vor kénnen
auch Mittel aus sonstigen Férderprogrammen (z.B. Landesprogramm léndlicher
Raum) in Anspruch genommen werden, soweit sie fiir den Aus- und Umbau von Stra-
Ren vorgesehen sind. Auch diese Mittel werden voraussichtlich nicht in gréfierem Um-
fang als bisher bereitstehen, und ihnen ist wie den Zuweisungen fir den Straenbau
nach dem Finanzausgleichsgesetz gemein, dass sie auch bislang schon flir die Finan-
zierung von StraRenbaumaBnahmen zur Verfiigung stehen und genutzt werden. Po-
tenzial fur einen Ausgleich bisherigen Beitragsaufkommens ergibt sich daraus vermut-

lich kaum.

Die Gemeinde selbst kann Uiber das Volumen dieser zweckgebundenen Finanzierungs-

instrumente nicht selbst bestimmen. Sofern sie in einem gréReren Umfang als bisher
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zur Finanzierung des StraRenausbaus beitragen sollen, miisste das Land als Gesetz-

geber oder als Fordermittelgeber téatig werden.

Fraglich ist, ob es einer Gemeinde méglich ist, im Rahmen des geltenden Kommunal-
abgabengesetzes eine neue zweckgebundene Abgabe fiir den Strafenbau zu schaf-
fen. Das Kommunalabgabengesetz sieht als zuldssige Kommunalabgaben neben den
nicht zweckgebundenen Steuern (§ 3 KAG; dazu gleich unter 2.) und den in der hier
vor Augen stehenden Konstellation ungewiinschten Beitrdgen (§§ 8 und 8 a KAG) noch
Gebilhren und ,sonstige Abgaben” vor. Jedenfalls prinzipiell vorstellbar ist die Erhe-
bung einer Gebiihr (§ 4 KAG) im Sinne einer Gebiihr fiir die Benutzung der éffentlichen
Einrichtung ,Strake" — also quasi eine kommunale Maut. Die Erhebung einer solchen
Gebiihr dirfte aber mit vertretbarem Verwaltungsaufwand nicht zu leisten sein. Denn
sie diirfte nicht nur von den Einwohnern der jeweiligen Gemeinde erhoben werden,
sondern sie miisste auch von Dritten erhoben werden, die die kommunalen Stra3en
benutzen. Eine sonstige Abgabe zur Finanzierung von StraBen etwa im Sinne eines
,StraBenzehner", der von jedem Gemeindeblirger jedes Jahr erhoben wird, ist nicht
zuldssig; ndher wird darauf unten bei den méglichen kiinftigen Rechtsgestaltungen ein-

gegangen (unter l11.).

Im Ergebnis durften die vorhandenen zweckgebundenen Finanzierungsinstrumente da-
her nicht ausreichen, um den Einnahmeverlust im Falle wegfallenden Beitragsaufkom-

mens auszugleichen.

Nicht zweckgebundene Einnahmen

Schon bisher diirften die Gemeinden den Gemeindeanteil von Stratenausbaumalnah-
men auch durch Verwendung nicht zweckgebundener Mittel bestritten haben. Nicht
zweckgebundene Einnahmen einer Gemeinde sind zum einen die Schilsselzuweisun-
gen nach den §§ 9 und 10 des Finanzausgleichsgesetzes (FAG) und zum anderen die

gigenen Steuereinnahmen der Gemeinde.

Uber die Hohe der Schliisselzuweisungen, die eine Gemeinde erhélt, bestimmt nicht
sie, sondern das Land im Rahmen des Finanzausgleichsgesetzes. Dort ist festgelegt,
wie hoch die Finanzausgleichsmasse ist (§ 3 Abs. 1 FAG) und welcher Teil davon auf
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die Gemeinden entfillt (§ 4 Abs. 1 Nr. 1 FAG und fiir zentrale Orte zusétzlich § 4 Abs. 1
Nr. 3 FAG in Verbindung mit § 10 FAG).

Unmittelbar beeinflussen kann die Gemeinde hingegen die Hohe ihrer Einnahmen aus

Steuern.

Realsteuern

Zum einen erhebt die Gemeinde die Realsteuern, also die Grundsteuer und die Ge-
werbesteuer. Fiir diese Steuern legt sie die so genannten Hebesétze fest, mit denen
der vom Finanzamt ermittelte Steuermesshetrag vervielfacht wird. Die H6he des Hebe-
satzes bestimmt jede Gemeinde nach § 25 Abs. 1 des Grundsteuergesetzes (GrStG)
bzw. § 16 Abs. 1 des Gewerbesteuergesetzes (GewStG) in Verbindung mit Art. 106
Abs. 6 Satz 2 GG im Rahmen ihres Selbstverwaltungsrechts. |hr steht dabei ein weiter

Ermessensspielraum zu,

VGH Mannheim, Beschluss vom 12.02.1998 — 2 S 1648/97 —, NVwZ 1998,
1325; FG Berlin, Urteil vom 06.10.2004 — 2 K 3386/02 —, EFG 2005, 390;
VGH Miinchen, Beschluss vom 21.02.2006 — 4 ZB 05.1169 —, juris Rn. 12.

Weder das Grundsteuergesetz noch das Gewerbesteuergesetz schreiben eine Hichst-
grenze fiir Hebesatze fest. Von der Mdéglichkeit, Héchstsétze durch Landesgesetz vor-
zugeben (§ 26 GrStG, § 16 Abs. 5 GewStG), hat der schleswig-holsteinische Gesetz-
geber keinen Gebrauch gemacht. Das weite Ermessen, das den Gemeinden bei der
Bestimmung des Hebesatzes zusteht, wird lediglich dadurch begrenzt, dass Steuern
nicht willkiirlich erhéht werden und keine ,erdrosselnde" Wirkung haben diirfen,

BVerwG, Beschluss vom 26.10.2016 — 9 B 28.16 —, ZKF 2017, 69.

Diese Grenzen sind jedoch sehr weit gezogen. Finanz- und Verwaltungsgerichte in an-
deren Bundeslandern — aus Schleswig-Holstein sind &hnliche Entscheidungen noch
nicht bekannt — haben Grundsteuerhebheséatze von 560 %, 660 %, 720 % oder sogar

800 % als nicht erdrosselnd eingestuft,

in der Reihenfolge: VGH Kassel, Beschluss vom 05.08.2014 — 5 B 1100/14
—, KStZ 2014, 218; FG Berlin, Urteil vom 06.10.2004 — 2 K 3386/02 —, EFG
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2005, 390 (Anhebung um 110 Prozentpunkte); VG Arnsberg, Urteil vom
24.09.2013 - 5 K 2417/12 —, DVBI. 2014, 59; VG Arnsberg, Urteil vom
17.02.2014 — 5 K 1205/13 —, StGR Nr. 5/2014, 33.

Bei der Gewerbesteuer sind Hebesétze in Hohe von 470 % und 450 % ebenfalls nicht

als erdrosselnd angesehen worden,

VG Gelsenkirchen, Urteil vom 22.03.2012 — 5 K 1600/10 —, juris Rn. 38 ff,,
Urteil vom 28.06.2012 — 5 K 1786/11 —, juris Rn. 34 ff.

Auch drastische Erhéhungen des Hebesatzes sind zuldssig, soweit die Hebesatzerhd-

hung nicht evident unsachlich ist,

VGH Kassel, Beschluss vom 10.08.2016 — 5 A 1817/16.Z —, StGR 2017,
Nr. 3, S. 33 (Verdreifachung des Grundsteuerhebesatzes).

Eine Verdanderung des Hebesatzes ist nicht willktrlich, wenn die Gemeinde einen ent-
sprechenden Finanzbedarf darlegt, unabhéngig davon, woher dieser Finanzbedarf
rihrt; auch Fehlentscheidungen in der Vergangenheit begriinden einen Finanzbedarf,

der durch eine Steuererh6hung gedeckt werden darf,

OVG Miinster, Beschluss vom 16.07.2013 - 14 A 2761/12 —, DVBI. 2014,
58.

Ein Finanzbedarf, der besteht, weil die Gemeinde auf die Erhebung von Stralkenaus-
baubeitrdge verzichtet, rechtfertigt daher durchaus die Anhebung der Hebesétze fur die

Grundsteuer oder der Gewerbesteuer.

Ortliche Verbrauch- und Aufwandsteuern

Dariiber hinaus hat jede Gemeinde das Recht zur Erhebung értlicher Verbrauch- und
Aufwandsteuern nach Art. 105 Abs. 2a GG in Verbindung mit § 3 Abs. 1 KAG. Gén-
gige Verbrauch- und Aufwandsteuern sind die Hundesteuer, die Vergniigungssteuer,
die Spielgeratesteuer oder die Zweitwohnungsteuer, in jiingerer Zeit auch die Uber-
nachtungsteuer. Zur Deckung ihres Finanzbedarfs darf eine Gemeinde in den Grenzen

des Willkiir- und Erdrosselungsverbots
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o die Steuersétze der schon bisher von ihr erhobenen ortlichen Verbrauch- und Auf-

wandsteuern erhdhen,

o im Rahmen schon bisher erhobener Verbrauch- und Aufwandsteuern neue Steu-
ertatbestdnde schaffen (z.B. bei der Vergnligungssteuer) oder Ausnahmen und

Befreiungen zurlickschneiden und

. Verbrauch- und Aufwandsteuern einfihren, die sie bislang nicht erhoben hat; bei-
spielsweise diirfte eine Gemeinde, die bislang keine Zweitwohnungsteuer erhebt,
eine solche Steuer einfiihren, um kiinftig zusétzliche Steuereinnahmen zu erzie-

len.

Die Gemeinden sind grundsatzlich nicht auf einen bestimmten Katalog von Verbrauch-
und Aufwandsteuern beschrankt. Ilhnen steht als Teil ihrer aus dem Selbstverwaltungs-
recht (Art. 54 Abs. 1 der Landesverfassung) das Recht zu, neue Verbrauch- und Auf-
wandsteuern im Sinne des Art. 105 Abs. 2a GG zu erfinden,

BVerwG, Beschluss vom 28.04.2010 — 9 B 95/09 —, Buchholz 415.1 Allg-
KommunalR Nr. 177: VGH Kassel, Beschluss vom 21.03.1989 — 5 N
3026/88 —, juris Rn. 17; OVG Luneburg, Urteil vom 14.11.1997 — 13 K
3132/96 —, juris Rn. 9; OVG Munster, Beschluss vom 12.04.2012 — 14 B
1520/11 —, NVwZ-RR 2012, 855.

Der Landesgesetzgeber kann das Steuererfindungsrecht allerdings durch Gesetz ein-

schrénken,

BVerwG, Beschluss vom 28.04.2010 — 9 B 95/09 —, Buchholz 415.1 Alig-
KommunalR Nr. 177.

Von dieser Einschrankungsmaoglichkeit hat der schleswig-holsteinische Gesetzgeber
bereits mehrfach Gebrauch gemacht und den Gemeinden untersagt, eine Filmvorfiih-
rungssteuer (§ 3 Abs. 2 Satz 2 KAG), eine Jagdsteuer (§ 3 Abs. 3 KAG), eine Gaststat-
tenerlaubnissteuer und eine Getrénkesteuer (§ 3 Abs. 4 KAG) zu erheben. Die Erhe-
bung einer Ubernachtungsteuer ist nur eingeschrénkt zuldssig (§ 3 Abs. 5 KAG), und
die Erhebung einer Pferdesteuer, die die Gemeinde Tangstedt bereits beschlossen hat
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und die andere Gemeinden ins Auge gefasst haben, und die das Bundesverwaltungs-

gericht grundsatzlich fiir zuldssig halt,
BVerwG, Beschluss vom 18.08.2015 -9 BN 2.15 —, NVwZ 2016, 620,
soll ebenfalls in den Katalog unzulédssiger értlicher Steuern aufgenommen werden,

Gesetzentwurf der Landesregierung vom 22.09.2017, LT-Drucksa-
che 19/215; der Entwurf befindet sich derzeit in der Beratung im Innen- und

Rechtsausschuss.

Vor diesem Hintergrund darf die Mdglichkeit der Gemeinden, neue Verbrauch- und Auf-
wandsteuern zu erfinden, nicht zu optimistisch betrachtet werden. Insbesondere kann
nicht ausgeschlossen werden, dass der Landesgesetzgeber eine im Land neuartige
Form einer 6rtlichen Verbrauch- oder Aufwandsteuer — auch wenn sie andernorts fiir
zuldssig erklart wurde — aus ,ibergeordneten Griinden" durch Gesetz verbietet und
damit diesen Weg zur Verbesserung der Gemeindefinanzen versperrt. Dessen unge-
achtet ist aber die Erhebung ,géngiger” Verbrauch- und Aufwandsteuern bzw. die Er-
hshung von Steuersétzen oder die Ausweitung von Steuertatbestédnden eine Moglich-
keit, Strafkenbaumalnahmen zu finanzieren und die ausfallenden Beitrdge auszuglei-

chen.

Umschichtungen

SchlieRlich besteht noch die Méglichkeit, den Ausfall der Beitrdge indirekt zu kompen-
sieren, namlich durch Umschichtungen. Die einfachste Form der Umschichtung liegt
darin, dass eine Gemeinde finanzielle Mittel an anderer Stelle einspart, um sie fur Stra-
Renausbaumalnahmen verfiigbar zu haben (,Schlieung des Schwimmbads, dafir

Wegfall der Stralenausbaubeitrdge”).

Es besteht aber jedenfalls grundsétzlich auch die Méglichkeit, im Rahmen des jeweils

Zulassigen

. bisher unentgeltliche Verwaltungsleistungen kiinftig nur gegen Entgelt (z.B. ge-
gen eine Gebiihr im Sinne des § 4 KAG oder gegen ein privatrechtliches Entgelt)

zu erbringen,
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. die Entgelte fiir schon bisher entgeltpflichtige Verwaltungsleistungen anzuheben,
. den Rahmen fir die Erhebung von Entgelten weiter als bisher auszuschépfen.

Dadurch darf es zwar nicht zu einer ,Uberhebung” von Gebiihren kommen, aber die
Gemeinde kénnte bisherige Subventionen zuriickfahren, um so finanzielle Mittel fur
StraRenausbaumafnehmen loszumachen (,die Benutzung des Schwimmbads wird
teurer, dafiir Wegfall der StraRenausbaubeitrdge”). Selbstverstédndlich stehen nicht je-
der Gemeinde diese Méglichkeiten in gleichem Male offen. Gréflere Gemeinden mit
eigener Verwaltung und einer Reihe von eigenen Einrichtungen haben insoweit mehr
Spielraum als eine amtsangehtrige Gemeinde chne nennenswerte eigene Einrichtun-

gen.

Bildung einer Sonderriicklage

Der gemeindliche Aufwand fiir StraBenausbaumafnahmen schwankt naturgemafd von
Jahr zu Jahr. Um bei einer Finanzierung tber Steuern oder Gber Umschichtungen
gleichwohl eine tiber die Jahre hinweg méglichst gleichméRige Belastung der Einwoh-
nerinnen und Einwohner zu erreichen und Abgabensétze nicht jahrlich erheblich verén-
dern zu missen, ist die Uberlegung aufgekommen, ,Uberschissiges” Steueraufkom-
men eines Jahres oder mehrerer Jahre in einer Sonderriicklage anzusammeln und da-
raus die Manahmen zu finanzieren, wenn sie anstehen. Fiir die Zuldssigkeit ist sowohl
aus begrifflichen als auch aus Griinden des anzulegenden MaRstabs zu unterscheiden

zwischen Gemeinden mit kameraler und mit doppischer Buchflihrung.

Kamerale Buchfiihrung

In der Kameralistik sind Ricklagen das Finanzvermégen der Gemeinde. Es handelt
sich hierbei um Geldbestande, die zunéchst aus dem Haushaltsgeschehen ausgeglie-
dert sind. Die Riicklagen sind Teil des Vermdgenshaushalts (§ 1 Abs. 1 Nr. 3 und 8
GemHVO-Kameral). Zu unterscheiden sind die allgemeine Riicklage (§ 19 Abs. 2 und 3
GemHVO-Kameral) und die Sonderriicklagen (§ 19 Abs. 4 GemHVO-Kameral). Im Er-
gebnis diirfte die Bildung einer Sonderriicklage aus Einnahmentiberschussen flr kinf-
tige Straenbaumafnahmen nach geltendem Recht nicht statthaft sein; in Betracht
kommt aber, die Mittel jedenfalls teilweise in die allgemeine Riicklage einzustellen.
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Dies hat den folgenden Grund: Nach § 19 Abs. 4 Satz 1 GemHVO-Kameral diirfen Son-

derriicklagen nicht gebildet werden

o fur die Zwecke, fir die nach § 19 Abs. 2 und 3 GemHVO-Kameral Mittel in die

allgemeine Ricklage eingestellt werden dirfen,

. zum Ausgleich voriibergehender Schwankungen der Einnahmen und Ausgaben

und
. fur die Unterhaltung und Erneuerung von Vermégensgegenstanden,

es sei denn, nach § 19 Abs. 4 Satz 2 GemHVO-Kameral ist die Bildung einer Sonder-
riicklage ausnahmsweise erlaubt. Die hier beabsichtigte Sonderriicklage dUrfte unter
die Verbotsvarianten des § 19 Abs. 4 Satz 1 GemHVO-Kameral fallen: Es dirfte sich
um eine Riicklage fiir kiinftige Investitionen (§ 44 Nr. 14 GemHVO-Kameral) und damit
um einen Zweck nach § 19 Abs. 3 Satz 2 Nr. 3 GemHVO-Kameral handeln, fir den
Mittel in der allgemeinen Riicklage anzusammeln sind. Zudem dirfte es sich um eine
Riicklage zum Ausgleich von Schwankungen der Einnahmen und Ausgaben handein,
denn die ,Sonderriicklage® soll ja gerade dafr gebildet werden, Schwankungen auf der
Ausgabenseite bei gleichbleibendem Einnahmenzufluss zu begegnen. Diskutieren
kénnte man jedoch, ob es sich um den Ausgleich fur eine ,vorlibergehende” Schwan-
kung handelt, denn der Zustand wird voraussichtlich andauern, bis die Riicklage irgend-
wann fur Investitionen aufgezehrt ist; anschlieBend wiirde dann eine neue Sonderrtick-
lage aufgebaut. Letztlich durfte aber auch die dritte Verbotsvariante eingreifen, denn
die Sonderriicklage wiirde fiir die Unterhaltung und — vor allem — die Erneuerung von
Vermégensgegenstinden gebildet, hier flr die Erneuerung der Stral3en als Teil des
Anlagevermégens (§ 44 Nr. 1 GemHVO-Kameral). Daher dirfte die Bildung einer Son-
derriicklage unzulassig sein. Eine Ausnahmeregelung nach § 19 Abs.4 Satz 2
GemHVO-Kameral erscheint ebenfalls nicht einschldgig. Investitionssonderrliicklagen
sind im dortigen Katalog nicht aufgefithrt. Man wird auch keine ,sonstige Sonderrlick-
lage* nach § 19 Abs. 4 Satz 2 Nr. 12 GemHVO-Kameral bilden kénnen, die gebildet
werden darf fir ,weitere Zwecke, die sich aus einer rechtlichen Verpflichtung ergeben®.
Denn fir nur geplante StrakenbaumaRnahmen besteht gerade noch keine rechtliche

Verpflichtung (etwa Begleichung von Rechnungen usw.).
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In Betracht kommt aber, wie bereits erwdhnt, Mittel in der allgemeinen Riicklage anzu-
sammeln. Rechtsgrundlage hierfiir kénnte § 19 Abs. 3 Nr. 3 GemHVO-Kameral sein.
Danach diirfen der allgemeinen Riicklage Mittel ,flir die im Investitionsprogramm der
kiinftigen Jahre vorgesehenen Investitionen und Investitionsférderungsmafnahmen”
zugefiuhrt werden. Voraussetzung hierfiir ist also, dass die Gemeinde ein Investitions-
programm auflegt, in dem die Investitionen aufgefihrt sind. Ein ,Ansparen auf Ver-
dacht®, weil irgendwann einmal das Geld benétigt wiirde, ist nicht zuldssig. Zudem
misste die Riicklage dazu dienen, einen unvertretbar hohen Kreditbedarf zu vermei-

den; diese Voraussetzung diirfte aber im Regelfall gegeben sein.

Im Ergebnis besteht also bei kameraler Buchfuhrung die Mdglichkeit, Geldbesténde mit
Blick auf kiinftige Investitionen in die allgemeine Riicklage zu iberfiihren, sofern sie

Investitionen dienen, die in einem Investitionsprogramm enthalten sind.

Doppische Buchfiihrung

Begrifflich sind Ruicklagen in der Doppik etwas anderes als in der Kameralistik. Riickla-
gen sind hier Teil des Eigenkapitals (§ 48 Abs, 2 Ziffer 1 GemHVO-Doppik). Das Eigen-
kapital wiederum ist Teil der Bilanz und eine RechengrdRe, gebildet aus dem Aktivver-
magen (§ 48 Abs. 1 GemHVO-Doppik) abztglich der Schulden (Verbindlichkeiten, Son-
derposten, Riickstellungen und passive Rechnungsabgrenzungsposten, § 48 Abs. 2
Ziffern 2 bis 5 GemHVO-Doppik),

zum Eigenkapital als Rechnungsgréfie ausdriicklich Landesrechnungshof,

Handreichung Eréffnungsbilanzen, 2009, S. 21.

Die Allgemeine Riicklage und die Sonderriicklage haben, obwohl die Begriffe mit denen
aus § 19 GemHVO-Kameral — bis auf das groRe A der Allgemeinen Riicklage - iden-
tisch sind, in der Doppik eine andere Bedeutung. Die Allgemeine Riicklage steht hier

gleichsam fir das Stammkapital der Gemeinde,

so Ministerium fiir Inneres und Bundesangelegenheiten, Doppik Basiswis-
sen, S. 28,

und die Sonderriicklage erfasst nach § 25 Abs. 2 Nr, 1 GemHVO-Doppik die Zuweisun-
gen Dritter zur Finanzierung von Investitionen, die nicht aufgelSst werden sollen (z.B.
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Sonderbedarfszuweisungen), auerdem nach § 25 Abs. 2 Nr. 2 GemHVO-Doppik die
Stellplatzablésebetrdge. Eine Sonderriicklage nach doppischer Buchfithrung besteht
also nicht in ,zuriickgelegten” Mitteln. Das Pendant zur kameralen Riicklage sind die
doppischen Riickstellungen; eine ,Investitionsrickstellung” sieht § 24 GemHVO-Dop-
pik — abgesehen von der Instandhaltungsriickstellung fur innerhalb von drei Monaten

durchzufihrende Instandhaltungsmafnahmen — nicht vor.

Ein etwaiger Uberschuss wiirde sich bei doppischer Buchfithrung letztlich als Ergebnis-
riicklage niederschlagen, die in das kommende Haushaltsjahr vorzutragen und auf

33 % der Allgemeinen Riicklage begrenzt ist.

Alternative Finanzierung von Straenausbaumafnahmen nach kiinftigem Recht

lhre letzte Frage geht dahin, ob oder inwieweit der Landesgesetzgeber kiinftig bei-
spielsweise im Kommunalabgabengesetz eine Regelung filr ein neues Finanzierungs-
instrument schaffen kénnte, mit dem die Gemeindeeinwohner zu den Kosten fur Stra-
Renausbaumalnahmen herangezogen werden kénnten, das aber weniger Aufwand
bedeutet als die Erhebung von Beitrdgen nach §§ 8 oder 8 a KAG.

Als Ergebnis lasst sich vorwegschicken, dass die Spielrdume fur derartige Regelungen

duRerst begrenzt sind.

Steuern

Die Méglichkeit, Steuern zu erheben, haben die Gemeinden bereits jetzt im Rahmen
der Erhebung &rtlicher Verbrauch- und Aufwandsteuern (sieche dazu bereits oben,
S. 16 ff.). Dariiber hinaus steht den Gemeinden nach dem Grundgesetz, wie sich aus
Art. 105 GG ergibt, das Recht zur Erhebung von Steuern nicht zu. Folglich kann auch
das Land die Gemeinden nicht erméchtigen, andere Steuern als 6rtliche Verbrauch-

und Aufwandsteuern zu erheben.

Nichtsteuerliche Abgaben

Fraglich ist, ob das Land die Gemeinden zur Erhebung anderer als steuerlicher Abga-
ben erméachtigen darf. Nichtsteuerliche Abgaben sind nicht unzuléssig, wie die §§ 4
bis 6 KAG iiber Gebiihren und die §§ 8 bis 9 a KAG uber Beitrége sowie § 10 KAG
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(Kurabgaben und Tourismusabgaben) zeigen. Daher erscheint es auf den ersten Blick
vorstellbar, dass das Land eine Regelung wie die folgende etwa als § 8 b KAG erliele:

JFUr die Herstellung, den Ausbau oder Umbau oder die Erneuerung von Strafsen
diirfen die Gemeinden von allen Grundstiickseigentiimerinnen und Grundstiicks-
eigentimern oder von den zur Nutzung eines Grundstlicks dinglich Berechtigten

eine jahrliche Abgabe erheben."

Diese Regelung kénnte ergénzt werden um eine Regelung, die das Gesamtaufkommen
deckelt (z.B. auf den Durchschnitt der der Ist-Ausgaben vorangegangenen drei Jahre
zuziglich eines Inflationsaufschlags), und um eine Regelung, die die Verteilung auf die
Grundstiickseigentiimer regelt (z.B. Pauschalsatz, Bindung an die Bemessungsgrund-
lage fiir die Grundsteuer, Bindung an die GrundstiicksgroRe). Allerdings diirfte eine sol-
che Abgabe und daher auch eine Erméchtigung zu einer solchen Abgaben im Ergebnis

unzuldssig sein.

Finanzverfassungsrechtliche Vorgaben des Grundgesetzes

Ursache daftir sind die finanzverfassungsrechtlichen Vorschriften des Grundgesetzes
(Art. 104a ff. GG). lhnen liegt die Vorstellung des ,Steuerstaates” zugrunde: Die Finan-
zierung der staatlichen Aufgaben in Bund und Landern einschlieBlich der Gemeinden
soll danach in erster Linie aus dem Ertrag der in Art. 105 ff. GG geregelten Einnahme-

quellen erfolgen,

BVerfG, Beschluss vom 08.06.1988 — 2 BvL 95/85 und 3/86 —, BVerfGE 78,
249, 266 f.: Beschluss vom 31.05.1990 — 2 BvL 12/88 u.a. —, BVerfGE 82,
159, 178.

Die finanzverfassungsrechtliche Verteilung der Gesetzgebungs-, Ertrags- und Verwal-
tungskompetenzen fiir Steuern verlére namlich, so das Bundesverfassungsgericht, ih-
ren Sinn und ihre auch den Biirger schiitzende Funktion, wenn Bund, Lénder oder Ge-
meinden daneben beliebig nichtsteuerliche Abgaben unter Berufung auf ,Sachgesetz-

gebungskompetenzen® begrinden kénnten,

BVerfG, Beschluss vom 08.06.1988 — 2 BvL. 95/85 und 3/86 —, BVerfGE 78,
249, 266; Beschuss vom 07.11.1995 — 2 BvR 413/88 und 1300/93 -,
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BVerfGE 93, 319, 342; Urteil vom 17.01.2017 — 2 BvL 2/14 u.a. —, BVer-
fGE 144, 369, 397.

Nichtsteuerliche Abgaben bediirfen daher einer besonderen sachlichen Rechtifertigung.

Dies gilt sowohl fiir ihre Erhebung dem Grunde als auch der Héhe nach,

BVerfG, Urteil vom 19.03.2003 — 2 BvL 9/98 u.a. —, BVerfGE 108, 1, 17,
Beschluss vom 18.05.2004 — 2 BvR 2374/99 —, BVerfGE 110, 370, 390.

Zudem miissen sie sich ihrer Art nach von Steuern, die voraussetzungslos auferlegt

und geschuldet werden, deutlich unterscheiden,

BVerfG, Beschluss vom 07.11.1995 — 2 BvR 413/88 und 1300/93 -, BVerf-
GE 93, 319, 342 1.

Dabei handelt es sich nicht nur um eine objektiv-rechtliche Vorgabe der Finanzverfas-
sung, sondern um Bestimmungen zum Schutz des Einzelnen vor einer rechtswidrigen

Belastung,

inshesondere BVerfG, Urteil vom 10.12.1980 — 2 BvF 3/77 —, BVerfGE 55,
274, 302 (,Erfordernisse des Individualschutzes zugunsten der Abgabe-
pflichtigen”); bestatigend BVerfG, Urteil vom 19.03.2003 — 2 BvL 9-12/98 —,
BVerfGE 108, 1, 16.

b) Vereinbarkeit einer ,,Stralenausbauabgabe” mit diesen Vorgaben

Diesen Vorgaben wiirde eine ,StraRenausbauabgabe”, wie sie oben vorgestellt wurde,

nicht oder nur unter bestimmten Voraussetzungen geniigen.

aa) Gebiihr: Belastungsgleichheit und individuelle Zurechenbarkeit

Die StraRenausbauabgabe geniigt nicht den Anforderungen, die finanzverfassungs-
rechtlich an die Erhebung einer Gebliihr gestellt werden. Eine Geblhr ist eine Gegen-
leistung fiir die Inanspruchnahme der &ffentlichen Verwaltung oder fiir die Benutzung

einer 6ffentlichen Einrichtung,
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BVerfG, Beschluss vom 04.02.1958 — 2 BvL 31/56 und 33/56 —, BVerfGE 7,
244, 254,

bzw. fiir die tatsdchliche Inanspruchnahme einer staatlichen Leistung,

BVerfG, Beschluss vom 24.01.1995 — 1 BvL 18/93 u.a. —, BVerfGE 92, 91,
115; vgl. zu alledem auch § 4 KAG.

Die staatliche Leistung — auch beim Benutzen der 6ffentlichen Einrichtung — muss dem

Geblihrenpflichtigen dabei individuell zurechenbar sein,

BVerwG, Urteil vom 07.11.1980 — 1 C 46.77 —, Buchholz 401.8 Verwaltungs-
geblihren Nr. 10; Urteil vom 25.08.1999 — 8 C 12.98 —, BVerwGE 109, 272,
276.

Dazu muss zwischen dem Gebiihrenpflichtigen und der 6ffentlichen Hand eine Sonder-
beziehung bestehen, die den von der behdrdlichen Leistung Betroffenen aus der Allge-
meinheit heraushebt; der Gebiihrenpflichtige muss der gebiihrenpflichtigen Leistung

naherstehen als die Allgemeinheit,

BVerfG, Beschluss vom 12.10.1994 — 1 BvL 19/90 —, BVerfGE 91, 207, 223;
OVG Minster, Urteil vom 16.06.1999 — 9 A 3817/98 —, KStZ 2000, 131, 132;
OVG Bautzen, Urteil vom 02.03.2015 — 5 A 60/12 —, juris Rn. 30.

Die Leistung ,Straenausbau” kommt jedoch nicht allen Grundstiickseigentiimern — al-
ternativ auch: allen Einwohnern oder auch nur allen Fahrzeugbesitzern — in individuell
zurechenbarer Weise zugute. Denn bezieht man sich auf den Ausbau der einzelnen
StraRe, kommt diese allenfalls denjenigen zugute, die diese Stralle tatsachlich benut-
zen, was umso fraglicher erscheint, je gréfRer die Gemeinde ist. Bezieht man sich hin-
gegen auf die Verbesserung der éffentlichen Einrichtung ,Strafiennetz", ist der Kreis
der Gebiihrenpflichtigen nicht mehr aus der Allgemeinheit herausgehoben, weil der

Vorteil gerade der Allgemeinheit zugutekommt.

Uberdies wiirde die StraRenausbauabgabe nicht von allen Nutzern erhoben, weil bei-
spielsweise Auswdrtige nicht zu Gebilihren herangezogen wirden. Die Benutzung der
gemeindlichen Straken durch Auswértige wére auch keine zu vernachldssigende
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Bagatelle (wie etwa die — unberechtigte — Entsorgung von Abféllen Auswartiger in die
auf einem Grundstiick befindliche Mulltonne). Eine gréfere Gruppe von Personen nicht |
zur Gebihr heranzuziehen, denen die Leistung individuell in gleicher Weise zurechen-
bar ist wie den Gebiihrenpflichtigen, widerspricht nicht zuletzt dem Gleichheitssatz aus
Art. 3 Abs. 1 GG.

Damit erfiillt eine solche schlichte ,Stralkenausbhauabgabe” nicht die Anforderungen ei-

ner Gebiihrenerhebung.

bb) Beitrag: Vorteilsgerechtigkeit

Die Stralkenausbauabgabe diirfte auch nicht die Anforderungen erfiillen, die die Erhe-
bung eines Beitrags rechtfertigen. Beitrage sind wie Gebiihren Vorteilsentgelte. Dies

hedeutet zweierlei:

1. Zum einen diirfen Beitrdge nur von demjenigen erhoben werden, der von einer
staatlichen Leistung einen Vorteil hat, d. h. von der betreffenden Leistung greifbar

in hsherem Malle profitiert, als alle anderen,

vgl. Bundesverfassungsgericht, Beschluss vom 20.05.1959 — 1 BvL 1/58, 1
BvL 7/58 —, BVerfGE 9, 291-302, 297.

2. Zum anderen milssen Beitrage auch nach Vorteilen bemessen sein. Das bedeutet,
dass sich die Hohe des jeweiligen Beitrags nach dem Ausmal des Vorteils richten

muss, der dem Beitragspflichtigen zukommt.

Diesen Anforderungen diirfte eine allgemeine Strafenausbauabgabe nicht gerecht
werden. Zweifelhaft erscheint bereits, ob sich tatséchlich Uberzeugend begriinden
lieRe, dass von jeder StraRenbaumaBnahme im Gemeindegebiet stets samtliche
Grundstiickseigentimer in der Weise bevorteilt sind, dass es gerechtfertigt wére, sie zu
einem Beitrag heranzuziehen. Dies mag in kleinen Gemeinden zutreffen, in groBen Ge-
meinden oder Stadten mit einem weit verzweigten Wegenetz dirfte dies dagegen aus-

geschlossen sein,

vgl. Bundesverfassungsgeticht, Beschluss vom 25.06.2014 — 1 BvR 668/10,
1 BVR 2104/10 —, BVerfGE 137, 1-29, Rn. 61 und 64.
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Problematisch ist aber auch die Voraussetzung der vorteilsgerechten Bemessung des

Beitrags:

e FEin Pauschalsatz oder eine sonst wie geartete Pauschale, die von allen Grund-
stlickseigentiimern in gleicher Héhe erhoben wird, erfilllt diese Voraussetzung

nicht.

e Auch eine Bindung an die Bemessungsgrundlage fir die Grundsteuer diirfte der
Anforderung einer vorteilsgerechten Bemessung des Beitrags nicht gerecht wer-
den. Beitrdge miissen sich nach den bislang von der Rechtsprechung entwickel-
ten MaRstidben nach der (héchst)zuldssigen Nutzung des Grundstlicks bemes-

sen. Eine Bemessung nach der tatsdchlichen Nutzung des Grundstiicks soll da-

gegen nur in Ausnahmeféllen zuldssig sein,

Oberverwaltungsgericht fir das Land Schleswig-Holstein, Beschluss
vom 06.11.2008 — 2 LA 27/08 —, zit. n. juris, Rn. 18.

Diesem Grundsatz, dass Beitrdge in erster Linie nach der zuldssigen und nurim
Ausnahmefall nach der tatséchlichen Grundstiicksnutzung zu bemessen sind,
wirde eine Beitragsermittiung in Anlehnung an die Grundsteuer nicht gerecht.
Bei der Berechnung der Grundsteuer spielt — zumindest derzeit — nur die tat-
sichliche Nutzung eines Grundstiicks eine Rolle. Die zuldssige Nutzung des
Grundstiicks ist dagegen irrelevant. Die Grundsteuer bemisst sich nach § 13
Abs. 1 Satz 2 Grundsteuergesetz nach dem Einheitswert im Sinne von § 19
Abs. 1 Bewertungsgesetz. Dieser soll den tatsachlichen Wert eines Grundstiicks
wiederzugeben. Bei seiner Berechnung kommt es allein auf die tatséchliche Nut-
zung des Grundstiicks zum maRgeblichen Zeitpunkt an. Die zuldssige Nutzung

des Grundstiicks ist dagegen unerheblich.

o SchlieRlich diirfte auch die Bemessung nach der bloBen Grundstlicksgréfe un-
zulassig sein. Eine solche Verteilungsregelung hétte namlich zur Folge, dass die
Eigentimer von sehr groRen aber unbebaute Grundstiicken, z. B. landwirt-
schaftliche Ackerflachen, deutlich mehr Beitrége zu leisten hétten, als die Eigen-
tiimer von kleinen aber intensiv bebauten Grundstiicken, z. B. Hochhausbauten.
Allerdings diirfte ein Hochhausgrundstiick in deutlich héherem Male von seiner
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strafenméBigen Anbindung und deren Nutzbarkeit profitieren, als ein landwirt-

schaftliches Grundstiick.

Damit erfiillt die angedachte ,Strallenausbauabgabe” auch nicht die Anforderungen ei-

ner Beitragserhebung.

Sonderabgabe: Homogenitit und Finanzierungsverantwortung

Neben Gebiihren und Beitrégen als den hergebrachten nichisteuerlichen Abgaben sind
auch so genannte Sonderabgaben als Abgaben neben den in Art. 105 GG genannten
Steuern anerkannt. Furr die Erhebung einer Sonderabgabe miissen ebenfalls bestimmte
Anforderungen erfiillt sein, die sich mit denen fiir die Erhebung von GebUhren und Bei-
tragen teilweise {iberschneiden: Mit einer Sonderabgabe darf nur (1.) eine homogene
Gruppe belegt werden. Die Gruppe muss (2.) zu dem mit der Abgabenerhebung ver-
folgten Zweck in einer Beziehung spezifischer Sachnéhe stehen, aufgrund deren ihr
(3.) eine besondere Finanzierungsverantwortung zugerechnet werden kann. Das Ab-

gabenaufkommen muss auBBerdem (4.) gruppennitzig verwendet werden,

zusammenfassend BVerfG, Urteil vom 28.01.2014 — 2 BvR 1561/12 u.a. —,
BVerfGE 135, 155, 206 (Rn. 121) mit weiteren Nachweisen.

Im Ergebnis liegen auch die Voraussetzungen flr die Erhebung einer Sonderabgabe

nicht vor.

Es fehlt bereits an der Homogenitdt der mit der StraBenausbauabgabe belasteten
Gruppe. Gruppenhomogenitét setzt voraus, dass die Abgabepflichtigen hinsichtlich ge-
meinsamer oder anndhernd gemeinsamer, durch Rechtsordnung und gesellschaftliche
Wirklichkeit geprégter Interessen und Gegebenheiten von der Allgemeinheit und ande-

ren Gruppen abgrenzbar sind,

BVerfG, Beschluss vom 17.07.2003 — 2 BvL 1/99 u.a. —, BVerfGE 108, 186,
223.

Dabei geniigt nicht eine beliebige spezifische Gemeinsamkeit. Die Gruppenhomogeni-
tdt muss von einer Art sein, die geeignet ist, einen rechtfertigenden Zusammenhang mit

einer spezifischen Finanzierungsverantwortung der Abgabepflichtigen fur die
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Wahrnehmung der Aufgabe herzustellen. Die homogenitétsstiftende Gemeinsamkeit
muss zudem auRerhalb des Abgabenrechts begriindet sein; die Abgabenpflicht als sol-

che begriindet die Homogenitét nicht,

BVerfG, Urteil vom 28.01.2014 — 2 BvR 1561/12 u.a. —, BVerfGE 135, 155,
207 (Rn. 123); OVG Bremen, Beschluss vom 18.04.2011 — 1 B 177/10 —,
NordOR 2011, 395, 397.

Bereits daran fehlt es hier. Die Grundstiickseigentliimer in einer Gemeinde bilden keine
homogene Gruppe, die durch besondere Interessen miteinander verbunden wéren.

Daran ankniipfend fehlt es ihnen an der nétigen Sachnéhe zum Zweck der Abgabe. Die
erforderliche spezifische Sachnéhe ist gegeben, wenn die mit der Abgabe belastete
Gruppe dem mit der Abgabenerhebung verfolgten Zweck ndhersteht als jede andere

Gruppe oder die Allgemeinheit der Steuerzahler,

BVerfG, Urteil vom 28.01.2014 — 2 BVR 1561/12 u.a. —, BVerfGE 135, 155,
207 (Rn. 124).

Die Grundstiickseigentiimer stehen der Gesamtheit der Stralken im Gemeindegebiet
nicht ndher als andere Steuerzahler in der Gemeinde. Inshesondere besteht aber keine
gemeinsame Finanzierungsverantwortung. Die Grundstiickseigentiimer sind nicht in
anderer Weise als Nichteigentimer dafir verantwortlich, dass Stralen im Gemeinde-
gebiet aus- oder umgebaut werden. Ebenso kommt das Aufkommen der Abgabe nicht

der Gruppe der Eigentiimer zugute,

dazu BVerwG, Urteil vom 15.05.1984 — 3 C 86.82 —, BVerwGE 69, 227, 230,
Beschluss vom 06.05.1986 — 3 B 14.85 —, AgrarR 1987, 172, 173,

oder wird nicht tberwiegend in ihrem Interesse verwendet,

dazu BVerfG, Urteil vom 17.07.2003 - 2 BvL 1/99 u.a. —, BVerfGE 108, 186,
229: BVerwG, Urteil vom 27.04.1995 — 3 C 9.95 —, NvwZ 1996, 401,

denn die Verwendung der Mittel fiir den Strafenbau kdme unmittelbar jedermann zu-

gute, der die StralRe benutzen méchte.
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Ergebnis zu 2.

Die Schaffung einer Rechtsgrundlage fiir eine unblrokratisch von allen Grundstiicksei-
gentimern (oder Einwohnern) zu erhebende ,StralBenausbauabgabe” ist zwar textlich
vorstellbar, widerspricht aber den Vorgaben der Finanzverfassung, die nichtsteuerliche
Abgaben nur erlaubt, wenn daflir eine besondere Rechtfertigung vorliegt, die sich an
den Merkmalen der Abgrenzbarkeit der Gruppe der Geblihrenpflichtigen gegeniiber der
Gruppe der nicht Gebihrenpflichtigen und der besonderen Sachnéhe oder Bevorteilung
der Gebiihrenpflichtigen gegen Uber den nicht Gebihrenpflichtigen orientiert. Dem
steht die Erhebung einer allgemeinen zusétzlichen Abgabe, deren Aufkommen den Ge-
bihrenpflichtigen in gleicher Weise wie nicht Geblhrenpflichtigen zugutekommt, entge-

gen.

Modifizierte Beitragserhebung

Mit Blick auf die kiinftige Finanzierung wird man daher noch einmal auf die Erhebung
von Beitrdgen nach § 8 KAG zuriickkommen missen, Ohne Frage stolen StraRenaus-
baubeitrdge immer wieder auf erhebliche Kritik der Beitragspflichtigen. Diese Kritik ent-
zlindet sich zwar auch an grundsétzlichen Fragen, etwa daran, ob eine StralRenaus-
baumaRnahme dem beitragspflichtigen Grundstiickseigentimer {berhaupt einen
messharen Vorteil bringt. Richtig ist sicher auch, dass nicht jede AusbaumafRnahme die
ungeteilte Zustimmung der Anlieger findet, vollig ungeachtet der damit einhergehenden

Zahlungspflicht.

Im Wesentlichen richtet sich die Kritik jedoch gegen die Héhe der Beitrdge, die die An-
lieger bisweilen unerwartet trifft. Immer wieder findet sich das Beispiel der Rentnerin,
die von ihren knapp iber dem Grundsicherungsniveau liegenden Altersbeziigen inner-
halb eines Monats einen fast flinfstelligen Stralkenausbaubeitrag zahlen soll. lhren An-
trag auf einen Beitragserlass lehnt die Gemeinde unter Verweis auf § 227 der Abga-
benordnung (AQ) ab: Ein Erlass aus sachlichen Billigkeitsgriunden komme nicht in Be-
tracht, weil das Beitragsrecht die einmalige und durchaus erhebliche Belastung bekann-
termafen in Kauf nehme, und auch persénliche Billigkeitsgriinde seien nicht gegeben,
weil die Beitragspflichtige ja Uber Vermdgen verfiige, das sie einsetzen kénne — das
Grundstiick ndmlich. Eine Ratenzahlung wird entweder abgelehnt, weil der Beitragsan-
spruch angesichts des geringen Einkommens gefdhrdet erscheine (§ 222 AQ), oder
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aber er geht mit der Pflicht zur Entrichtung von Stundungszinsen in Héhe von 0,5 % pro
Monat bzw. 6 % pro Jahr (§§ 234 Abs. 1, 238 AO) einher.

In diesem Bereich bestehen schon nach geltendem Recht Maglichkeiten fiir die Ge-
meinden, das Beitragsrecht zu vereinfachen und flexibler zu gestalten, aber auch kiinf-

tige Gestaltungsmdéglichkeiten fiir den Landesgesetzgeber.

Gestaltungsmdglichkeiten fiir die Gemeinden

Bereits jetzt kbnnen Gemeinden ihren Beitragsschuldnern gemaf § 8 Abs. 9 KAG einen
Anspruch auf Ratenzahlung einrdumen. Hierfir muss die Gemeinde lediglich eine ent-
sprechende Bestimmung in ihre Satzung aufnehmen. Ist dies erfolgt, haben die Bei-
tragsschuldner nach einem Antrag einen Anspruch darauf, dass ihr Bescheid in eine
Schuld umgewandelt wird, die sie in maximal 20 Jahresleistungen abzahlen kénnen.

Der jeweilige Restbetrag muss mit einem ,angemessenen” Zinssatz verzinst werden.
Das Kommunalabgabengesetz Iést sich damit von der starren Regelung der Stun-
dungszinsen nach §§ 234, 238 AO; der Restbetrag ist also nicht zwingend mit 0,5 %
pro vollendetem Monat (6 % pro Jahr) zu verzinsen; die Gemeinde hat einen angemes-

senen Zinssatz in ihrer Satzung festzuschreiben. Nach
Habermann, in: Habermann/Arndt (Hrsg.), KAG, Loseblatt, § 8 Rn. 110d,

wére etwa ein Zinssatz von zwei Prozentpunkten ,iiber dem Diskontsatz" als angemes-
sen anzusehen; der Diskontsatz wurde nach § 1 Abs. 1 Satz 1 des Diskontsatz-Uber-
leitungsgesetzes durch einen ebenfalls Basiszinssatz genannten Zinssatz abgeldst, der
zwar in der H6he vergleichbar, jedoch mit dem Basiszinssatz des § 247 BGB nicht iden-

tisch war,
vgl. OVG Saarlouis, Urteil vom 17.08.2010 — 3 A 438/09 ~, juris Rn. 81.

Mit dem AuRerkrafttreten des Diskontsatz-Uberleitungsgesetzes ist nunmehr der Ba-
siszinssatz nach § 247 BGB der Funktionsnachfolger des Diskontsatzes.
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Gestaltungsmoglichkeiten fiir den Landesgesetzgeber

Daneben koénnte vor allem der Landesgesetzgeber tétig werden, um Beitragslasten zu
verstetigen oder zu erméBigen. Zuletzt hatte der Landesgesetzgeber schon die Mog-
lichkeiten der Ratenzahlung in § 8 Abs. 9 KAG von 10 Jahresraten auf 20 Jahresraten
ausgedehnt und die damit verbundenen Mdglichkeiten auch auf Vorausleistungsbe-

scheide erstreckt.

Zudem kénnte der Gesetzgeber die Regelungen tiber die Erhebung wiederkehrender
Beitrdge ausweiten, so dass tber dieses Instrument auch jede einzelne Stralle als Ab-
rechnungsgebiet im Sinne von § 8a Abs. 1 Satz 1 und Abs. 2 KAG behandelt werden
kann. Die Folge wére, dass die verfassungsrechtlichen Schwierigkeiten bei der Bildung
von (zu grofken) Abrechnungsgebieten vermieden wiirden. Gleichzeitig wére es denk-
bar, friihzeitig, das hei3t zum Beispiel einige Jahre vor dem absehbaren Beginn der
Erneuerung einer Stralke, von Anliegern lediglich der einen Stral3e wiederkehrende Bei-
trage fir die in ihrer Strale kiinftig durchzufithrende AusbaumaRnahme durchzufthren.
Allerdings wéren der ,Vorwirkung" solcher Beitrdge vermutlich wiederum aus verfas-
sungsrechtlichen Griinden zeitliche Grenzen gesetzt, die vor einer solchen gesetzge-

berischen Malnahme néher gepriift werden mussten.

Denkbar ware aber eine Anderung von § 8 KAG dahingehend, dass die Gemeinden
nach Abschluss einer MaBnahme berechtigt sind, auch ohne Antrédge von Grundstick-
seigentlimern die Beitrdge von vornherein fiir sémtliche Grundstiicke mit gestaffelten
Falligkeiten festzusetzen. Hierdurch wiirde die Belastung fur sémtliche Beitragszahler

Uiber léngere Zeitrdume verteilt und verstetigt werden.

Darilber hinaus kénnte der Gesetzgeber in § 8 KAG Regelungen einpflegen, wonach
insgesamt niedrigere Anliegeranteile als bisher vorzusehen sind. Derzeit bestimmt § 8
Abs. 1 Satz 3 KAG, dass ,die Beitragsberechtigten“ (im Regelfall also die Gemeinden)
mindestens 15 % des beitragsfahigen Aufwands einer Mallnahme tragen missen. Dies
hat nach jedenfalls verbreiteter Auffassung zur Folge, dass z.B. in reinen Anliegerstra-
Ren 85 % des beitragsfahigen Aufwands von den Grundstiickseigentlimern zu tragen
sind. Demgegeniiber sehen andere Lander niedrigere Anliegeranteile vor. So schreibt

etwa § 28 Abs. 2 Satz 1 des sachsischen Kommunalabgabengesetzes vor:
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.Bei Verkehrsanlagen, die (iberwiegend dem Anliegerverkehr dienen, betrédgt der
Anteil des o6ffentlichen Interesses mindestens 25 Prozent, bei Verkehrsanlagen,
die iberwiegend dem innerértlichen Durchgangsverkehr dienen, mindestens 50
Prozent und bei Verkehrsanlagen, die tiberwiegend dem uberdrtlichen Durch-
gangsverkehr dienen, mindestens 75 Prozent des beitragsféhigen Aufwands.”

Ahnlich gestaltet sich die Regelung in § 11 Abs. 4 des Hessischen Kommunalabgaben-

gesetzes fir Aus- und Umbaumalnahmen.

Unabhéngig davon wéren zahlreiche im Gesetz regelbare Billigkeitsvorschriften denk-
bar, mit denen typische Sonderfélle, in denen es zu besonders hohen Beitragslasten

kommen kann, entschérft werden kénnten:

- Der Gesetzgeber kénnte vorschreiben, dass der Satzungsgeber aus Billigkeits-
griinden stets eine angemessene Vergiinstigung von mehrfach erschlossenen, zu
Wohnzwecken genutzten Grundstiicken (sogenannte Eckgrundstiicke) vorsehen
muss. Hierdurch wiirden die an zwei verschiedenen GemeindestralRen liegenden
und deshalb typischerweise starker belasteten Wohngrundstiicke entlastet wer-

den.

- Die Belastung landwirtschaftlich genutzter Grundstlicke an Gemeindestral3en im
AuBenbereich kann bei der derzeitigen Ausgestaltung des StraRenausbaubei-
tragsrechts erhebliche Ausmalfie einnehmen. Der Gesetzgeber kénnte flir diese
Félle aus Billigkeitsgriinden Kappungsgrenzen vorsehen, die sich an einem Anteil

des Grundstiickswertes orientieren kénnten.

- Eine Pflicht zur zinslosen und unbesicherten Stundung auf Antrag sehen in Sach-
sen, Sachsen-Anhalt und Rheinland-Pfalz die Regelungen in § 3 Abs. 3 Séchs-
KAG, § 13 a Abs. 3 KAG LSA und § 14 Abs. 2 und 3 KAG RP insbesondere flr
landwirtschaftlich genutzte Grundstiicke vor, sofern und solange sie zur Erhaltung
der Wirtschaftlichkeit des Betriebs landwirtschaftlich genutzt werden mussen. In
Sachsen-Anhalt besteht diese Privilegierung auch fir als Wald genutzte Grund-
stiicke. Entsprechende Regelungen wéren auch in Schleswig-Holstein denkbar.

- In Sachsen-Anhalt sieht § 6 ¢ Abs. 1 des dortigen KAG die Méglichkeit vor, dass
Grundstiicke bis zu ihrer Bebauung oder gewerblichen Nutzung nur mit dem auf
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die Grundstiicksgréfie entfallenden Betrag herangezogen werden. Hierdurch wer-
den bebaubare bzw. gewerblich nutzbare, im Zeitpunkt der Entstehung der sach-
lichen Beitragspflicht jedoch tatsdchlich unbebaute bzw. gewerblich nicht ge-

nutzte Grundstiicke privilegiert.

- Maglich wére auch die Beseitigung von Harten in Féllen tibergroker Wohngrund-
stiicke. Eine solche Regelung sieht etwa § 6 ¢ Abs. 2 Satz 1 KAG in Sachsen-

Anhalt vor.
Die Aufzéhlung lie3e sich fortsetzen.
Ergebnisse
Die Ergebnisse lassen sich wie folgt zusammenfassen:

. Ein Verzicht auf die Beitragserhebung diirfte nach der Aufhebung der Beitragser-
hebungspflicht nur fur solche MaBnahmen zuléssig sein, die nach der Gesetzes-

anderung abgeschlossen werden im Sinne von § 8 Abs. 4 Satz 3 KAG.

e Fur Mallnahmen, die vor dem Wegfall der Beitragserhebung abgeschlossen wur-
den im Sinne von § 8 Abs. 4 Satz 3 KAG, durfte ein Beitragsverzicht dagegen

ausgeschlossen sein.

. Nach geltendem Recht lassen sich der Aus- und Umbau und die Erneuerung von
Strallen auler durch Beitrdge durch die fur den Stralkenbau vorhandenen zweck-
gebundenen Mittel finanzieren (die nach jlingsten Verlautbarungen der Landesre-
gierung bis 2020 deutlich aufgestockt werden sollen, aber méglicherweise nicht

die gesamte Liicke schliel3en, die ein Wegfall von Beitrdagen reifdt).

. Daneben kommt die Erhéhung bestehender kommunaler Steuern (insbesondere
der Grundsteuer) oder die Einfihrung neuer, bisher von der jeweiligen Gemeinde
nicht erhobener kommunaler Steuern in Betracht, um die nétigen Einnahmen zu

beschaffen.
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o Ebenso kann die Gemeinde bisher ganz oder teilweise aus Steuermitteln finan-
zierte andere Leistungen, soweit zuldssig, einer Entgeltpflicht unterwerfen, um die

freiwerdenden Mittel in den Straflenausbau umzuschichten.

o Die Schaffung einer Riicklage fiir den Stralenbau ist nur im Rahmen der allge-
meinen Rilcklage nach § 19 Abs. 3 GemHVO-Kameral bzw. der Ergebnisriicklage
nach § 25 Abs. 3 GemHVO-Doppik statthaft.

. Der Landesgesetzgeber ist nicht berechtigt, den Gemeinden die Erhebung einer
allgemeinen ,Strallenausbauabgabe” zu erlauben. Sie verstielle gegen die fi-

nanzverfassungsrechtlichen Vorgaben aus Art. 104a ff. GG.

. Die Gemeinden selbst kénnen ihre schon bestehenden Befugnisse nach § 8
Abs. 9 KAG fir Ratenzahlungen und Regelungen iber eine niedrigere Verzinsung

ausschopfen, um die Folgen einer Beitragserhebung abzumildern.

. Zudem kommen unterschiedliche Gesetzesédnderungen in Betracht, mit denen
l.asten Uber ldngere Zeitraume verteilt und verstatigt werden kénnen. Aullerdem
kénnte der Gesetzgeber die Anliegeranteile erméfigen. Schlielich kommen zahl-

reiche im Gesetz regelbare Billigkeitsvorschriften in Betracht.

Fur weitere Erlduterungen und fiir Riickfragen kommen Sie gern auf mich zu.

Mit freundlichen Griiffen

C :

(._@-,--_--____b
“ Prof. Dr. Marcus Arndt

Fachanwalt fir Verwaltungsrecht
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