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Executive Summary

l. Die zukinftige Nichterhebung bzw. Nullfestsetzung von Stral3enaus-
baubeitragen bildet fur die Beitragspflichtigen eine rein beglnstigende Recht-
sanderung. Daflr kommt ein Vertrauensschutz bereits mangels Schutzbe-
durftigkeit nicht in Betracht. Dem Gesetzgeber diirfte es freigestellt sein, nicht
jede zurechenbare Vorteilslage mit einem Beitrag und jede Inanspruch-
nahme einer offentlichen Einrichtung mit einer Gebuhr abzugelten. Erst wenn
er einen Sondervorteil zum Gegenstand einer Entgeltabgabe macht, muss er
die Abgabengerechtigkeit wahren. Auch eine riickwirkende Abschaffung der
Beitragserhebung greift nicht in die (Gleichheits-)Rechte der Beitragspflichti-

gen ein.

Die Mal3gaben der Beitragskalkulation und -erhebung sind gesetzlich festge-
legt und kdnnen deshalb nicht durch Verwaltungsvorschriften modifiziert wer-
den. 8 8 Abs. 4 Satz 4 Halbs. 2 KAG NRW sieht Zuwendungen Dritter jedoch
ausdrtcklich vor, knupft deren Berlcksichtigung in der Beitragsberechnung
an die Zweckbestimmung des Zuwendungsgebers und enthalt sich im Ubri-
gen jeder Regelung tiber die Zuwendung selbst. Uber die Voraussetzungen
der Gewahrung kann das Land daher autonom entscheiden.

Im Falle von Verwaltungsvorschriften als Rechtsgrundlage wird den Gemein-
den ein Anspruch erst und nur im Wege der Selbstbindung Uber Art. 3 Abs. 1
GG vermittelt. Das AulRenverhéltnis der Gemeinde zum Beitragspflichtigen
beruhrt ein solches Forderprogramm nicht. Fir den Umfang der Beitragser-
hebung bilden die Foérderbedingungen einen sachlichen Differenzierungs-
grund. Bleiben Zuweisungen des Landes aus, sind StralRenausbaubeitrage
daher nach allgemeinen Regeln zu kalkulieren und vollstandig zu erheben.

Il. Ob die sog. ,Aufhebung der Verpflichtung zur Erhebung von Stralen-
ausbaubeitragen® fur die betroffenen Gemeinden einen nicht gerechtfertigten
Eingriff in die kommunale Selbstverwaltungsgarantie in Form der Abgaben-
hoheit zeitigt (vgl. Art. 78 Abs. 1, 79 Satz 2 Verf NRW; Art. 28 Abs. 2 Satze
1 und 3 GG), den allgemeinen Finanzausstattungsanspruch oder die Kon-
nexitatsregel verletzt (vgl. Art. 78 Abs. 3 Verf NRW), hangt von der rechtli-
chen Ausgestaltung der ,Abschaffung von StralRenausbaubeitragen® ab.
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1. Im vorliegenden Zusammenhang wird die zugrundeliegende Sachauf-
gabe des OrtsstraBenbaus von einer eventuellen Anderung des KAG NRW
bzw. der GO NRW nicht direkt berthrt. Betroffen wird ggf. allein das gemeind-
liche Recht, die Finanzierung von Stral3enausbaumal3hahmen durch Bei-
tragserhebung auf die anliegenden Grundstickseigentimer umzulegen, so-
weit diese durch das Gemeindehandeln einen zurechenbaren Vorteil erhal-

ten. Insoweit ist zu unterscheiden:

e Die Abschaffung der Strallenausbaubeitrage durch ein gesetzliches Er-
hebungsverbot beeintrachtigt das Recht einer eigenverantwortlichen Fi-
nanzierungsmaoglichkeit Uber spezielle Entgeltabgaben, also Beitradge und
Gebuhren, unmittelbar.

e Die Aufhebung der Beitragserhebungspflicht und die Uberfiihrung dieser
Entscheidung in kommunales Ermessen lasst die kommunale Abgaben-
hoheit unberthrt. Méglicherweise entstehender politischer Druck auf Ge-
meindeebene verbleibt im Vorfeld der speziellen Verfassungsgarantien
aus Art. 78 Abs. 1 Verf NRW, Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG.

e Schlie3lich eroffnet ein Forderprogramm des Landes, dessen Inan-
spruchnahme durch die Gemeinde freiwillig ist, alternative Refinanzie-
rungsmoglichkeiten, determiniert aber nicht mit Rechtsverbindlichkeit die

kommunale Finanz- und Abgabenautonomie.

2. Entsprechend der Zuordnung des OrtsstralRenbaus zur Aufgabenka-
tegorie der Selbstverwaltungsangelegenheiten missen entsprechende Be-
darfe im Mechanismus des Gemeindefinanzausgleichs bertcksichtigt wer-
den, wenn und soweit sie nicht durch andere Einnahmen wie Entgeltabgaben

gedeckt werden. Erneut ist zu differenzieren:

e Falls der Landesgesetzgeber die konkrete Refinanzierungsquelle ver-
bindlich schlief3t, beeintrachtigt er die kommunale Finanzausstattung.
Wenn und weil diese Veranderung in Gestalt der Abschaffung der Stra-
Renausbaubeitrage wirtschaftliche Relevanz fur die Kommunalhaushalte
entfaltet, wird dadurch der verfassungsfeste Ausstattungsanspruch akti-

viert.

e Wenn der Landesgesetzgeber die Beitragserhebung hingegen weiterhin
zul&sst, aber der Kommune diesbeziglich Ermessen erotffnet, berihrt er
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die verfassungsrechtlich garantierte kommunale Finanzausstattung mit-
telbar-faktisch, weil eine Gemeinde im Fall des Verzichts auf eine Bei-
tragserhebung allgemeine Haushaltsmittel fir den Anliegeranteil einset-
zen bzw. andere Einnahmequellen (z.B. Erh6hung der Grundsteuer) er-
schlieBen muss. Vorbehaltlich von Forderprogrammen des Landes kon-
nen Gemeinden mit angespannter Haushaltslage daher von dieser Ent-
scheidungsmaoglichkeit gar keinen Gebrauch machen.

3. Nach der Konnexitatsgarantie des Art. 78 Abs. 3 Satz 2 NRW muss
die Ubertragung bzw. Verdnderung der Aufgabe ,zu einer wesentlichen Be-
lastung der davon betroffenen Gemeinden® fuhren. Wahrend das Beitragser-
hebungsverbot unmittelbar eine Mehrbelastung der Gemeinden in Hohe des
Anliegeranteils der StralRenausbaubeitrage verursacht, hangt dieser kausale
Zugriff auf allgemeine Haushaltsmittel im Falle des Erhebungsermessens
von einer Entscheidung der Gemeinde ab.

Die Er6ffnung einer Handlungsoption zur Aufgabenibernahme unterbricht
den Verpflichtungszusammenhang. Sie wahrt gerade die mit der Selbstver-
waltungsgarantie verfassungsfest garantierte gemeindliche Autonomie, hier
die Abgabenhoheit, und schafft — anders als eine Beitragserhebungspflicht
oder ein -verbot — kommunales Ermessen. Die Wesentlichkeit der Belastung
aufgrund der gesetzlichen Umgestaltung der Aufgabe und mithin die Kon-
nexitatsrelevanz treten daher nur mittelbar-faktisch ein. Das gendgt nicht fur
den Tatbestand des Art. 78 Abs. 3 Verf NRW.

Insbesondere mit Blick auf die landespolitische StoRrichtung einer Aufhe-
bung der Beitragserhebungspflicht und die ortspolitischen ,Druckverhalt-
nisse“ bei beitragspflichtigen StralRenausbaumalinahmen trifft den Landes-
gesetzgeber eine (politische) Mitverantwortung fur Beitragsausfalle. Falls das
Land die Intensitat seiner Einwirkung auf die kommunale Selbstverwaltungs-
garantie nicht steigern will, indem es ein konnexiatsbewehrtes Beitragserhe-
bungsverbot einfuhrt, kann es sein Ziel einer Entlastung der Grundstiicksei-
gentimer mutmallich am besten uber einen finanziellen Anreiz fur die Ge-
meinden erreichen. Dabei sollte das Forderprogramm des Landes an eine
regelgerechte Beitragskalkulation nebst vorhandener Beitragssatzung der
Gemeinde ankntpfen.
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I. Ausgangslage und Auftrag

In Nordrhein-Westfalen ging der politische Wille der Regierungsfraktionen
der 17. Legislaturperiode dahin, eine vollstandige Aufhebung der Pflicht zur
Erhebung von StraRenausbaubeitrdgen ins Werk zu setzen; flankierend wird
ein Ausbau des bestehenden landeseigenen Férderprogramms vorgeschla-
gen. ,Regelungstechnisch* misste eine Anderung des Kommunalabgaben-
gesetzes fir das Land Nordrhein-Westfalen (KAG NRW) sowie evtl. der Ge-
meindeordnung fur das Land Nordrhein-Westfalen (GO NRW) vorgenommen
werden, die — im Falle eines zwingenden Beitragserhebungsverbots — mit
einer Stichtagsregelung, ggf. dem Ausschluss einer Riickwirkung dieser An-
derung, sowie mit einer Ubergangsregelung fiir bereits laufende Ausbau-
maflinahmen versehen werden muissten. Im Einzelnen lassen sich mehrere
Umsetzungsvarianten ausmachen. Gegenstand dieser Untersuchung ist die
Konnexitatsrelevanz eines solchen Vorhabens.

1. Regelungszusammenhang

,Beitrage sind Geldleistungen, die dem Ersatz des Aufwandes flur die Her-
stellung, Anschaffung und Erweiterung 6ffentlicher Einrichtungen und Anla-
gen im Sinne des § 4 Abs. 2, bei Stral3en, Wegen und Platzen auch fir deren
Verbesserung, jedoch ohne die laufende Unterhaltung und Instandsetzung,
dienen®, § 8 Abs. 2 Satz 1 KAG NRW. ,Die Gemeinden und Gemeindever-
bande kdnnen Beitrage erheben. Bei den dem offentlichen Verkehr gewid-
meten Strafen, Wegen und Platzen sollen Beitrdge erhoben werden, soweit
nicht das Baugesetzbuch anzuwenden ist‘, 8 8 Abs. 1 Satze 1 u. 2 KAG
NRW.

a) Ausgangspunkt: Beitragserhebungspflicht

Die Berechtigung zur Erhebung von Ausbaubeitragen ist mit der entspre-
chenden Verpflichtung verbunden.® Wo das nicht schon aus dem Wortlaut

1 I.d.S. auch LT-Drucks. 17/7547, S. 1: ,Es besteht ein Sollgebot im Sinne einer Er-
hebungspflicht.”
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folgt, ergibt sich die Erhebungspflicht jedenfalls — so auch in Nordrhein-West-
falen — aus den haushaltsrechtlichen Einnahmebeschaffungsgrundsatzen.?
Der darin — auf3er in Schleswig-Holstein — enthaltene Vorbehalt des Gebo-
tenseins und der Vertretbarkeit bezieht sich nicht auf das Ob der Beitragser-
hebung, sondern lediglich auf die Heranziehung im Einzelfall aus Grinden
des Aquivalenz-, m.a.W. des VerhaltnismaRigkeitsprinzips.® Dass diese
Rechtsansicht jahrzehntelanges Gemeingut ist, zeigen die abweichenden
Sonderregelungen jungeren Datums.

Nach standiger Rechtsprechung begegnet die Pflicht der Gemeinden zur Er-
hebung von ErschlielBungs- und Stral3enausbaubeitragen keinen Beden-
ken.* Der Gesetzgeber dirfe den Gesetzesvorbehalt des Art. 28 Abs. 2 Satz
1 Grundgesetz fir die Bundesrepublik Deutschland (GG) dadurch ausfullen,
dass er eine bindende Beitragserhebungspflicht der Gemeinden anordne.®
Das rechtfertige sich ,namentlich im Interesse einer maoglichst gleichartigen
Behandlung der Grundstiickseigentimer (Erbbauberechtigten) in allen Ge-
meinden, d.h. im Interesse der Beitragsgerechtigkeit*.¢ Er miisse dabei we-
der den Gemeinden einen Ermessensspielraum belassen, noch sei er zur
Einrdumung eines Beurteilungsspielraums verpflichtet, wenn er anstelle ei-
ner ausnahmslos zwingenden Regelung Raum fir eine Abweichung von der
Beitragserhebungspflicht in atypischen Féllen lasse.” In diesem Sinne ist das
,Soll“in § 8 Abs. 1 Satz 2 KAG NRW zu verstehen.®

2 Siehe Art. 62 BayGO; 8§ 78 GO BW,; 64 BbgKVerf; 93 HessGO; 44 KV MV; 111
NdsKomVG; 77 GO NRW; 94 GO RP; 83 SaarlKSVG; 73 SéchsGO; 99 KVG LSA;
76 GO SH; 54 ThurKO.

3 VGH Kassel, KStZ 2012, 133 (134); OVG Koblenz, U. v. 5.7.2011 — 6 A 10362/11,
juris Rn. 20; OVG Weimar, LKV 2006, 178 (180).

4 So ohne weitere Begriindung OVG Minster, BauR 2014, 1460 (1461); VGH Min-
chen, DVBI. 2017, 138 (139).

5 St. Rspr. zu ErschlieBungsbeitrdgen, siehe BVerwG, B. v. 3.12.1996 — 8 B 205/96,

juris Rn. 4 m.w.N; B. v. 16.11.2017 — 10 B 2/17, juris Rn. 6; bestatigt von BVerwG,
B. v. 24.2.2020 — 9 BN 9/18, juris Rn. 11.

BVerwGE 79, 163 (167 f.).
BVerwG, B. v. 16.11.2017 — 10 B 2/17, juris Rn. 6.
Siehe OVG Minster, NVwZ-RR 2015, 478.
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b) Bezugspunkte: Erschlief3ungs- und Strafdenausbaubeitrige

Der Beitragsbegriff ist weder bundesrechtlich durch das Grundgesetz oder
durch Einzelgesetze noch landesrechtlich einheitlich definiert.® Sein spezifi-
scher Begriffskern kann jedoch als gewohnheitsrechtlich abgesichert gel-
ten.1® Im Wesentlichen wortgleich sah schon das PreuRische Kommunalab-
gabengesetz vom 14. Juli 1893 Beitrage vor (8 9). Kommunale Beitrage sind
heute oOffentliche Abgaben, die die Kommunen als Gegenleistung fur die Her-
stellung offentlicher ErschlieBungsanlagen, insbesondere Strafl3en (Erschlie-
Bungsbeitrdge nach 88 127 ff. BauGB bzw. diese ersetzendes Landesrecht)
und deren Ausbau (Ausbaubeitrage nach den Landeskommunalabgabenge-
setzen), sowie die Herstellung und den Ausbau 6ffentlicher — leitungsgebun-
dener — Einrichtungen vor allem zur Versorgung mit Wasser, Gas und Elekt-
rizitat sowie zur Entsorgung des Abwassers (sog. Herstellungsbeitrage oder
Anschlussbeitrage nach den Landeskommunalabgabengesetzen) erheben.
Die landesgesetzlichen Beitragsbegriffe differieren nur in den Randberei-
chen.'!

Die Gesetzgebungskompetenz zur Regelung des ErschlielBungsbeitrags-
rechts wurde durch Art. 74 Nr. 18 GG schon im Jahre 1994 auf die Bundes-
lander Ubertragen. Allerdings gelten die erschlieBungsbeitragsrechtlichen
Vorschriften (88 127 bis 135 BauGB) nach Art. 125a Abs. 1 GG als Bundes-
recht fort, solange sie nicht durch Landesrecht ersetzt werden.

c) Angriffspunkt: Ausbaubeitragsrecht

In beiden Fallen wird Uber die Bestimmung der Anlage bzw. 6ffentlichen Ein-
richtung und der beitragsfahigen Malinahme der beitragsfahige Aufwand er-
mittelt. Dieser entspricht aber nicht dem umlagefahigen Aufwand. Vielmehr
ist der Gesamtaufwand auf die Gemeinde einerseits und die Grundsticksei-
gentimer andererseits aufzuteilen, d.h. aus dem beitragsfahigen Aufwand ist
der umlageféahige Aufwand durch Abzug des Gemeindeanteils zu ermitteln.

° BVerwG, VerwRspr. 29, 354.

10 BVerfGE 9, 291 (297 f.); 42, 223 (228).

1 Vgl. 8 8 Abs. 2 KAG NRW; auch § 20 Abs. 1 KAG BW,; Art. 5 Abs.1 BayKAG; § 8
Abs. 2 BbgKAG; 8 11 Abs. 1 HesskKAG; § 8 Abs. 1 KAG MV; § 6 Abs. 1 NdskKAG;
§ 7 Abs. 2 KAG RP; § 8 SaarlKAG; § 6 KAG LSA; § 17 Abs. 1 SachskAG; § 8 KAG
SH; 8 7 ThirKAG.
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Nur insoweit sind die bevorteilten Grundstiicksflachen festzustellen und fur

diese ein Verteilungsmal3stab festzulegen.

In der 6ffentlichen Diskussion wird dieser Aspekt oftmals Gibergangen und vor
allem damit argumentiert, dass die Nutzung der Straf3en durch die Allgemein-
heit erfolge und nicht auf die Anlieger beschrankt sei. Das ist in tatsachlicher
Hinsicht eine ebenso richtige wie altbekannte Einsicht. In rechtlicher Hinsicht
suggeriert sie aber das Missverstandnis, die Anlieger missten den komplet-
ten StralR3en- bzw. Anlagenbau bezahlen. Vor diesem Hintergrund erklart sich
die Einschatzung, dass ,sich die Strallenausbaubeitrage (...) grundsatzlich
bewahrt haben und von der Rechtsprechung vollumfanglich anerkannt sind,
gleichwonhl jedoch ,die Akzeptanz von StrallenausbaumalRnahmen sowie der
daraus resultierenden StralRenausbaubeitréage in Frage steht“.1?

Infolge politischen Drucks sind in einigen Bundeslandern zwischenzeitlich
Rechtsanderungen vorgenommen worden. Die Bandbreite reicht von einem
unveranderten Fortbestehen der Beitragserhebungspflicht!® Gber die Eroff-
nung von diesbeztiglichem Ermessen4 bis zu einem Beitragserhebungsver-
bot!®. Je nach landesgesetzgeberischer Losung ist dadurch das Konnexitats-
prinzip der jeweiligen Landesverfassung aktiviert worden, mit der Folge, dass
das Land den Kommunen dauerhaft einen Mehrbelastungsausgleich leisten
muss. Um dessen Umfang sind mancherorts Rechtsstreitigkeiten vor die

Landesverfassungsgerichte getragen worden.

2. Konsequenzen

Die Abschaffung des StraRenausbaubeitrags bzw. Modifikationen der Erhe-
bungspflicht andern nichts an Verschleil und Investitionsbedarf kommunaler
Strafl3en und Wege. Die Freistellung der Grundeigentimer fihrt lediglich zu

einer Umverteilung der Finanzierungslast, namlich zur Belastung aller Ge-

12 Gesetzentwurf der Landesregierung zur Anderung des Kommunalabgabengeset-

zes, LT-Drucks. 17/7547, S. 13.

Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz.

14 Hessen: § 93 Abs. 2 Satze 2 u. 3 HGO; Niedersachsen: § 111 Abs. 5 Satz 3
NKomVG, Saarland: § 83 Abs. 2 Satz 2 KSVG; Sachsen: 88 26 Abs. 1 Satz 1
SachsKAG; Schleswig-Holstein: 8 76 Abs. 2 Satz 2 GO SH.

Bayern, Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen-Anhalt, Thiringen.

13
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meindemitglieder bzw. des allgemeinen Gemeindehaushalts. Da die kommu-
nalen Haushalte aber tUberwiegend bereits ausgelastet sind, kommt allein
eine Umschichtung der Haushaltsmittel zulasten anderer Aufgaben in Frage
— oder die Zufiihrung notwendiger Finanzmittel durch das Land.

a) Losungsansitze im System der Kommunalabgaben

Der haushaltsrechtliche Vorrang spezieller Entgeltabgaben (Gebihren und
Beitrage) ist von Verfassung wegen gerechtfertigt, weil diejenigen, die einen
besonderen Vorteil aus einer gemeindlichen Leistungserbringung haben, da-
fur zuvorderst auch die Kosten tragen sollen. Vor allem Grundstiickseigenti-
mer, denen (aus)gebaute offentliche Einrichtungen, hier Ortsstral3en, im Ver-
haltnis zur Allgemeinheit besonders zugutekommen, sollen diese zusatzli-
chen Vorteile durch eine Geldleistung ausgleichen. Denn bei einer Finanzie-
rung der von der Gemeinde erbrachten Leistung aus Haushaltsmitteln erhiel-
ten die Grundstickseigentimer die von dieser Leistung ausgeldsten zusatz-
lichen Vorteile auf Kosten der Allgemeinheit, d.h. entgeltlos.1®

Vorangestellt werden soll deshalb die Aussage, dass ungeachtet aller politi-
schen und tatsachlichen Vorbehalte gegen Stral3enausbaubeitrage nichts fir
das Absehen von einer Beitragserhebung spricht.l” Denn das StraBenaus-
baubeitragsrecht fuhrt in der ganz tUberwiegenden Zahl der Falle zu ange-
messenen und vorteilsgerechten Ergebnissen. Unbilligkeiten und Harten der
Beitragsveranlagung im Einzelfall kann durch die dafir im Kommunalabga-
benrecht vorhandenen bzw. zu schaffenden Instrumente ohne weiteres be-

gegnet werden.®

Mit der Einfihrung des 8§ 8a KAG NRW ist Nordrhein-Westfalen diesen Weg
gegangen. Um ,ein modernes Strallenausbaubeitragsrecht fir Nordrhein-
Westfalen“ zu schaffen,'® sind mit Gesetz vom 19.12.2019 (GVBI. S. 129)
Verfahrensbestimmungen zur Durchfiihrung des Stral3enausbaus (Stral3en-
und Wegekonzept, Anliegerversammlung) und Vorschriften zur Vermeidung

16 Driehaus, in: ders. (Hrsg.), Kommunalabgabenrecht, Loseblatt-Kommentar Stand

66. EL, § 8 Rn. 14.
17 Anschaulich hierzu Driehaus, KStZ 2019, 1 ff.; auch Thielmann, GemHH 2019, 1 ff.
18 Siehe Briining, DVBI. 2020, 983 (989 f.).
19 LT-Drucks. 17/7547, S. 2.
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einer wirtschaftlichen Uberforderung der Beitragspflichtigen eingefiigt wor-
den. Dabei wird die letztgenannte Gruppe von Regelungen unterstitzt durch
ein landesweites Forderprogramm zugunsten der Beitragspflichtigen, dessen
Ziel es ist, die Beitragsschuldner in Nordrhein-Westfalen ,substanziell* zu
entlasten.?? Gefordert wird die einzelne beitragsfahige StraRenausbaumafR-
nahme. Der fiir deren Durchfiihrung entstandene und nach MaRRgabe der Bei-
tragssatzung umlagefahige Aufwand kann auf Antrag der Gemeinde durch

eine Zuwendung an diese um die Halfte reduziert werden.??

b) Weitergehende Rechtsinderungen

Wenn das Land die Erhebung von Ausbaubeitrdgen rechtlich untersagt (Va-
riante 1) und damit eine kommunale Einnahmequelle verschliel3t, kann es
das kraft der ihm zustehenden Gesetzgebungszustandigkeit tun. Zwar be-
rihrt ein Beitragserhebungsverbot die Angelegenheiten der 6rtlichen Ge-
meinschaft in Gestalt von Erschlieung und Ausbau 6ffentlicher gemeindli-
cher Stral3en nicht unmittelbar. Allerdings missen die Gemeinden entweder
mangels Deckungsbeitrags die Ausbautétigkeit reduzieren oder den Auf-
wand aus allgemeinen Haushaltsmitteln decken. Dadurch wird dann auch die
Sachaufgabe Ortsstrallenbau betroffen; dartber hinaus strahlt die gesetzli-
che Abschaffung der StralRenausbaubeitrage mittelbar auf weitere, ganz an-
dere Bereiche der Selbstverwaltungsgarantie aus. Deswegen ist zu prifen,
ob die Gemeinden die Selbstverwaltungsgarantie aus Art. 28 Abs. 2 GG und
Art. 78 Abs. 1 Verfassung fur das Land Nordrhein-Westfalen (Verf NRW) ein-
schlielich der Konnexitatsregelung des Art. 78 Abs. 3 Verf NRW in Anschlag
bringen kdnnen.

Diese Frage ist ferner auch fur den Fall zu beantworten, dass gesetzlich ,nur®
die StralBenausbaubeitragserhebungspflicht aufgehoben wird, die Rechts-
grundlage fur Beitrdge aber erhalten und die Beitragserhebung damit in das
Ermessen der Gemeinde gestellt wird (Variante 2).

20 LT-Drucks. 17/7547, S. 4 u. 13.
21 Siehe im Einzelnen die einschlagige ,Férderrichtlinie Strallenausbaubeitrage” sowie

Driehaus, in: ders. (Hrsg.), Kommunalabgabenrecht, Loseblatt-Kommentar Stand
66. EL, §8a Rn. 7.
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Schlief3lich ist zu untersuchen, wie sich ein Forderprogramm des Landes
auswirkt, das die Rechtsgrundlagen der Beitragserhebung unangetastet
lasst, aber die von der Kommune bei den Grundstiickseigentimern zu erhe-
benden Beitrage im Innenverhaltnis vollstandig abdeckt und dadurch die Bei-
tragserhebung im AulRenverhéltnis auf Null setzt (Variante 3). Nach der
Richtlinie Gber die Gewéhrung von Zuwendungen an Kommunen zur Entlas-
tung von Beitragspflichtigen bei Stral3enausbaumaflinahmen in Nordrhein-
Westfalen (Forderrichtlinie StraRenausbaubeitrdge) vom 23. Marz 2020
(MBI. S. 203) erhielten Kommunen auf Antrag Landeszuweisungen zur an-
teiligen Deckung des umlagefahigen Aufwands einer Stralenausbaumali-
nahme. Unter dem 3. Mai 2022 ist diese Richtlinie im Sinne der Erh6hung
der Landesfinanzierung des Anteils der Beitragspflichtigen auf 100 % neuge-
fasst worden. Mit einer solchen Ausgestaltung der Zuwendungsregeln hatten
die Regierungsfraktionen der 17. Legislaturperiode die Landesregierung be-
auftragt.??2 Wenn und soweit das Land eine Pflicht zum Konnexitatsausgleich
trifft, ist fraglich, ob Foérderprogramme den Anforderungen der Konnexitats-

garantie genigen.

c) Aufgabenstellung

Gepaart mit der — zwischenzeitlich von der Landesregierung Nordrhein-
Westfalens umgesetzten — Erwagung der Regierungsfraktionen der 17. Le-
gislaturperiode, ,die Forderrichtlinie derart zu andern, dass nicht nur die half-
tige Entlastung der Beitragspflichtigen, sondern eine vollstdndige Entlastung
— auch fur bereits bewilligte Antrage — erreicht wird“,%? ist die Aufgabe der
Verpflichtung zur Erhebung von StralRenausbaubeitrdgen angebahnt wor-
den. Zur Begriindung heif3t es:?* ,Es handelt sich bei dem Grundsachverhalt
um ausschlief3lich kommunales Vermégen, welches in der Zustandigkeit und
der Verantwortung der jeweiligen Stadte und Gemeinden liegt. Damit tragen
die Stadte und Gemeinden auch die Zustandigkeit und Verantwortlichkeit fur
die Erhaltung dieses Vermogens.©

22 LT-Drucks. 17/16774, S. 2.
23 LT-Drucks. 17/16774, S. 2.
24 LT-Drucks. 17/16774, S. 2.
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Damit verbunden worden ist die Beauftragung der Landesregierung, ,bis zum
30. Juni 2022 ein Konzept zur Abschaffung von Straldenausbaubeitragen un-
ter Vermeidung von Konnexitétsfolgen fir das Land Nordrhein-Westfalen
dem Landtag vorzulegen®.2> Konkret fragt sich, wie unter Vermeidung einer
Konnexitatsrelevanz oder einer Belastungsausgleichspflicht die sich aus § 8
Abs. 1 Satz 2 KAG regelméafiig ergebende Verpflichtung zur Erhebung von
Stral’enausbaubeitrdgen in Nordrhein-Westfalen abgeschafft werden kann.

Vorab ist darauf hinzuweisen, dass ein rechtswissenschaftliches Gutachten
lediglich Meinungen entwickeln und begriinden kann, jenseits der Uberzeu-
gungskraft der Argumentation aber keinerlei Verbindlichkeit in politischen
bzw. streitigen Fragen zu entfalten vermag. Zur Entscheidung sind im gewal-
tengeteilten Rechtsstaat allein die dazu konstituierten Organe berufen. Vor
dem Hintergrund der offentlichen Diskussionen in Nordrhein-Westfalen, ins-
besondere mit Blick auf eventuelle Ubergangsregelungen, ist zu erwarten,
dass das Verhalten der kommunalen Aufgabentrager im Zusammenhang mit
Beitragserhebungen bzw. -erstattungen auch zukuinftig gerichtlich Uberprift
werden wird. Insofern liefert diese rechtswissenschaftliche Expertise nur ei-
nen Baustein fur die Entscheidungsfindung im Land und den Kommunen.

II. Einfachgesetzliche Implikationen der Abschaffung von
Straf3enausbaubeitrigen bzw. der Aufhebung der Erhe-
bungspflicht

Die Rechtsgrundlagen der Beitragserhebung setzen sich aus kommunalab-
gabengesetzlicher Ermachtigung und satzungsmaRiger Ausgestaltung zu-
sammen. Das hierauf gestitzte Beitragserhebungsverfahren wird mit einem
der Bestandskraft fahigen Verwaltungsakt abgeschlossen. Da diese Rechts-
akte grundsatzlich fur sich genommen Rechtswirkung haben und behalten,
muss die gesetzliche Aufhebung einer StralRenausbaubeitragserhebungs-
pflicht hierauf ebenso reagieren wie auf allgemeine haushaltsrechtliche Vor-
gaben.

25 LT-Drucks. 17/16774, S. 2.
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1. Beitragsrechtlicher Zusammenhang

Die Heranziehung des Beitragspflichtigen zur Zahlung eines StralRenausbau-
beitrags setzt die Entstehung des Beitragsanspruchs voraus, dessen Kehr-
seite die Beitragspflicht ist. Insoweit wird im Beitragsrecht zwischen der sach-
lichen und der personlichen Beitragspflicht unterschieden, die zusammen die
Abgabenpflicht bilden. Die sachliche Beitragspflicht beschreibt die auf ein be-
stimmtes Grundstlck bezogene Pflicht, einen bestimmten Beitrag zu schul-
den, ohne zugleich auch schon die Person des Beitragsschuldners zu be-
nennen. Dieses leistet die personliche Beitragspflicht. Beide Elemente der
Beitragspflicht kénnen zu unterschiedlichen Zeitpunkten entstehen. Das
Schicksal von Vorausleistungen bzw. -zahlungen und das Entstehen von

Ruckerstattungsansprichen folgt den Regelungen zur Beitragspflicht nach.

Wenn die sachliche Beitragspflicht entstanden ist, steht fiir jedes einzelne
Grundstick endgultig und unveranderbar fest, ob und in welcher Héhe Bei-
tragslasten auf ihm ruhen. Nachtragliche Anderungen der Satzung wirken
sich hierauf nicht mehr aus, und zwar auch dann nicht, wenn Beitragsbe-
scheide noch nicht bekanntgegeben worden sind. Auf Grundlage einer wirk-
samen Satzung entstandene sachliche Beitragspflichten erléschen auch
dann nicht, wenn diese Satzung durch eine andere Satzung ersetzt oder in
sonstiger Weise mit Wirkung fir die Zukunft auRer Kraft gesetzt wird. Viel-
mehr bleibt sie malRgebend fur die Beitragsfestsetzung und das Leistungs-
gebot, auch wenn diese bislang noch gar nicht erfolgt sind.

Im Fall rickwirkender Aufhebung der Satzung wird die sachliche Beitrags-
pflicht beseitigt. Beitragsfestsetzungen kommen daher nicht mehr in Frage.
Bekanntgegebene Verwaltungsakte bleiben zwar wirksam, werden jedoch
rechtswidrig und kénnen aufgehoben werden. Nach Ablauf der Rechts-
behelfsfrist steht dem Abgabenschuldner grundséatzlich kein Aufhebungs-
recht mehr zu. Im Ubrigen ist es regelm&Rig ermessensfehlerfrei, wenn die
Behorde, auch ohne nahere sachliche Prufung, den Aufhebungsantrag mit
der Begrindung ablehnt, sie raume der Bestandskraft den Vorrang ein und

sehe fir eine andere Beurteilung keinen Anlass.?®

Kopp/Ramsauer, Verwaltungsverfahrensgesetz, Kommentar, 18. Aufl. 2017, § 48
Rn. 81a m.w.N.
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2. Kommunalhaushaltsrechtliche Vorgaben

Das Kommunalhaushaltsrecht legt in § 77 Abs. 2 GO NRW eine bestimmte
Rangfolge fur die Einnahmequellen der Gemeinden fest. Als primare De-
ckungsmittel der Aufgabenerfillung haben die Gemeinden ,die sonstigen Fi-
nanzmittel“ in Anspruch zu nehmen. Das sind alle Einnahmen, die nicht aus
den Entgelten fir ihre Leistungen, aus Steuern und Kreditmitteln stammen.
An zweiter Stelle hat sich die Gemeinde im Interesse einer gerechten Las-
tenverteilung, ,soweit vertretbar und geboten®, ,aus selbst zu bestimmenden
Entgelten flr die von ihr erbrachten Leistungen® zu finanzieren. Hierunter fal-
len im Wesentlichen Gebulhren und Beitrage. Soweit der kommunale Finanz-
bedarf weder durch sonstige Finanzmittel noch durch Leistungsentgelte ge-
deckt werden kann, hat die Gemeinde an dritter Stelle ,im Ubrigen* kommu-
nale Steuern zu erheben. Erst an letzter Rangstelle steht die Méglichkeit der
Kreditaufnahme fur die Gemeinden, wenn eine andere Ausgabenfinanzie-
rung ,hicht moglich ist oder wirtschaftlich unzweckmafig ware*.

Die Grundsatze uber die Rangfolge der Einnahmequellen bilden verbindli-
ches Haushaltsrecht fir die Gemeinden.?’ Allerdings besitzen diese aus der
Natur der Sache einen Beurteilungsspielraum bei der Rangfestlegung, der
nur der beschrankten gerichtlichen Uberpriifung unterliegt. Nach der Recht-
sprechung wird dieser Beurteilungsspielraum erst dann Gberschritten, wenn
die Gemeinde sich im Zeitpunkt der Beschlussfassung erkennbar von tat-
sachlichen oder rechtlich unhaltbaren Annahmen oder Prognosen leiten lief3,
eindeutig sachfremde Uberlegungen den Ausschlag gegeben haben oder sie
erkennbar keinerlei Erwagungen tber die Wirtschaftlichkeit von kostenverur-
sachenden MaRnahmen, die Einnahmebedarf auslésen, angestellt hat.?8

3. Regulatorische Anforderungen

Die vollstandige Abschaffung von Ausbaubeitrdgen setzt die Aufhebung der
entsprechenden Ermachtigung im Kommunalabgabengesetz und die gesetz-

liche Anordnung voraus, dass Festsetzung und Erhebung dieser Beitrage ab

27 VGH Mannheim, VBIBW 1990, 103 (104); auch OVG Minster, NWVBI. 2007, 347 f.
unter Bezug auf den Vorbehalt bei der Erhebung spezieller Entgelte (,soweit vertret-
bar und geboten®).

28 VGH Mannheim, KStZ 1990, 35 (36).
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einem definierten Stichtag ausscheiden.?® Hinzukommen sollte die gesetzli-
che Pflicht zur Aufhebung der Ausbaubeitragssatzungen durch die Gemein-
den. Denn bei einer abgeleiteten Rechtsnorm wie einer Satzung, die einer
gesetzlichen Ermachtigungsgrundlage bedarf, ist zur Wirksamkeit nur erfor-
derlich, dass diese Rechtsgrundlage zum Zeitpunkt des Inkrafttretens der ab-
geleiteten Rechtsnorm besteht. Die nachtragliche Anderung dieser gesetzli-
chen Grundlage beeintrachtigt demnach nicht die Wirksamkeit der vor der
Gesetzesanderung ordnungsgeman erlassenen Satzung.2° Das gilt selbst im
Fall des nachtraglichen Erléschens der Erméachtigungsgrundlage.3!

Die haushaltsrechtliche Verpflichtung zur Beachtung der Rangfolge der Ein-
nahmequellen erfasst samtliche landesrechtlich geschaffenen Einnahme-
guellen. Bemerkenswert ist insoweit, dass die Landesgesetzgeber die Auf-
hebung der Beitragserhebungspflicht teilweise derart — unreflektiert — vorge-
nommen haben, dass der Vorrang der Entgeltabgaben einschliel3lich der
StraRenbaubeitrage gegeniiber Steuern und Krediten fortbesteht.3? Das be-
deutet — eigentlich, denn offenbar schaut die Kommunalaufsicht teilweise
Uber rechtswidriges Gemeindehandeln hinweg —, dass Gemeinden ohne
ausgeglichenen Haushalt in den betreffenden Landern weiterhin Stral3en-
baubeitrage erheben missen. Wenn in Nordrhein-Westfalen also nur die
StralRenausbaubeitragserhebungspflicht aufgehoben wird, die Rechtsgrund-
lage dafir aber erhalten und die Beitragserhebung damit in das Ermessen
der Gemeinde gestellt wird, missen auch die haushaltsrechtlichen Einnah-
mebeschaffungsgrundsatze modifiziert werden.3® Anderenfalls kdnnte die
Entscheidungsfreiheit etlicher Gemeinden wegen ihrer Haushaltslage leer-
laufen.

Das seit dem 1. Januar 2020 in Nordrhein-Westfalen etablierte verwaltungs-
interne KAG-Forderprogramm bewirkt eine zunachst halftige, mittlerweile
vollstdndige Entlastung der Beitragspflichtigen. Dabei besteht die Soll-Rege-
lung des 8§ 8 Abs. 1 Satz 2 KAG NRW zur Erhebung von Ausbaubeitragen

29 Vgl. Art. 5 Abs. 1 Satz 3 BayKAG: ,.... werden keine Beitrdge erhoben®.

30 Vgl. auch BVerfGE 14, 245 (249); 78, 179 (198); BVerwG NZA 1997, 482.

31 BVerfGE 9, 3 (12); 14, 216 (249); 44, 216 (226).

82 Siehe etwa § 76 Abs. 2 Satz 2 GO SH; dazu Driehaus, in: ders. (Hrsg.), Kommunal-
abgabenrecht, Loseblatt-Kommentar Stand 66. EL, § 8 Rn. 14b.

33 Siehe Hess. Landtag, Drucks. 19/6375, S. 4; ausf. Nds. Landtag, Drucks. 12/2275,
S. 49 ff.
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fort. Es finden daher eine Beitragskalkulation sowie sog. Nullfestsetzungen
durch Beitragsbescheide an die Beitragspflichtigen statt, weil Zuweisungen
an die Kommune den umlagefahigen Aufwand fur Stra3enausbaumafinah-
men reduzieren bzw. vollstandig decken. Damit wird der gesetzlich begrin-
deten Erhebungspflicht dem Grunde nach gentigt; sie lebte im Falle des Her-
unterfahrens des Foérderprogramms bzw. ohne Bereitstellung entsprechen-
der Mittel im Haushaltsplan auch der H6he nach wieder auf.

Dahinter scheint die Frage auf, ob die gesetzlich geregelte Beitragskalkula-
tion durch eine in Richtlinien und Haushaltsplan niedergelegte Forderung
Uberhaupt derogiert bzw. modifiziert werden kann. Allerdings bestimmt § 8
Abs. 4 Satz 4 Halbs. 2 KAG NRW, dass ,Zuwendungen Dritter* bertcksichti-
gungsfahig sind und der Zuwendungsgeber Uber ihre vom Gesetz vorgege-
bene Anrechnung auf den Gemeindeanteil abweichend disponieren kann
(,sofern der Zuwendende nichts anderes bestimmt®). Damit verwirklicht die
vorliegende Konstruktion die Variante, dass die Zuwendung in der sog. Ver-
teilungsphase zu bericksichtigen ist, indem sie zur Deckung des sonst um-
lagefahigen Aufwands verwendet wird und damit allein den Beitragspflichti-
gen zugutekommt.3*

I11. Verfassungsrechtliche Mafdgaben zugunsten der Bei-
tragspflichtigen

Ungeachtet des Umstands, ob eine — noch zu schaffende — gesetzliche Re-
gelung die gemeindliche Beitragserhebungspflicht férmlich aufhebt, fordert
auch deren faktische Aussetzung uber ein Férderprogramm aus der Per-
spektive der Beitragspflichtigen das Gebot der Abgabengerechtigkeit und

das Ruckwirkungsverbot heraus.

34 Siehe zu den Mdglichkeiten ausf. Arndt, StraRenbaubeitrdge, 2017, § 9 Rn. 39.
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1. Gebot der Abgabengerechtigkeit

Fur die zukunftsgerichtete Rechtsbetroffenheit der nach geltendem Recht
noch Beitragspflichtigen ist maf3geblich, dass die neueingefiihrte Nichterhe-
bung bzw. Nullfestsetzung von Stral3enausbaubeitrégen fir sie eine reine
Begunstigung bildet, da die Grundstiickseigentiimer in der Zukunft dann nicht
mehr zur Zahlung von Ausbaubeitragen verpflichtet werden kénnen. In
Rechtsprechung und Literatur wird einhellig vertreten, dass fur belastende
Anderungen der Rechtslage fiir die Zukunft grundsatzlich kein Vertrauens-
schutz gewahrt wird, da ansonsten die Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers
unzulassig verkurzt wirde.® Dies gilt folglich erst recht fur rein begulnsti-
gende Rechtsanderungen. Ein Vertrauensschutz kommt insofern bereits
mangels Schutzbediirftigkeit nicht in Betracht.

a) Nichtabschopfung von Vorteilen

Allerdings kdnnte das Verbot der Beitragserhebung zu einer ungerechtfertig-
ten Gleichbehandlung von Ungleichem fiihren,3¢ weil trotz unverandert be-
und entstehender Vorteilslagen aus Strallenausbaumaflnahmen der Ge-
meinden keine Abschépfung dieser Vorteile mehr stattfindet. Der Beitrag
stellt ja gerade die Gegenleistung fur die Eréffnung eines Sondervorteils dar
und fuhrt zu einer Ungleichbehandlung von Ungleichem, indem er nur den
bevorteilten Grundstiickseigentiimer trifft. Wenn zukinftig auf jede Stral3en-
ausbaubeitragserhebung verzichtet wird, erhalt der beginstigte Anlieger die
Vorteile aus der Stral3enbaumal3nahme ebenso unentgeltlich wie ein beliebi-

ger sonstiger StralRennutzer.

Dem Gesetzgeber dirfte es indes freigestellt sein, nicht jede zurechenbare
Vorteilslage mit einem Beitrag und jede Inanspruchnahme einer 6ffentlichen
Einrichtung mit einer Gebihr abzugelten (vgl. etwa die Aufhebung der Stu-
dienbeitrage oder die Mautfreiheit 6ffentlicher Stral3en flr Pkw). Erst wenn er

einen Sondervorteil zum Gegenstand einer Entgeltabgabe macht, muss er

35 Vgl. BVerfGE 94, 241 (258); 38, 61 (83); 128, 90 (106 f.); Sachs, in: Sachs (Hrsg.),
GG-Kommentar, 9. Aufl. 2021, Art. 20 Rn. 139.
36 Dazu BVerfGE 49, 148 (165); 98, 365 (385).
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die Abgabengerechtigkeit wahren.3” Beim ersatzlosen Wegfall der StraRen-

ausbaubeitrage greifen demgegenuber keine Restriktionen.

Insoweit ist die Rechtslage anders als beim Wechsel des Finanzierungssys-
tems hin zu einer ausschliel3lichen Gebuhrenerhebung: So bedingt die aus-
schlie3liche Finanzierung einer 6ffentlichen Einrichtung Uber — mangels Ab-
zugskapitals dann hohere — Benutzungsgebihren eine Ungleichbehandlung,
welil eine Kostenbeteiligung dann nur fiir die angeschlossenen, d.h. bebauten
Grundstiicke, nicht aber fir die nicht angeschlossenen, d.h. unbebauten,
aber bebaubaren Grundsticke erfolgt. Zwar kommt auch letzteren durch die
Herstellung der offentlichen Einrichtung und die Anschlussmoglichkeit ein
wirtschaftlicher Vorteil zu; jedoch muss fir sie nicht Gber Gebihren zum In-
vestitionsaufwand fur die Einrichtung beigetragen werden. Diese Ungleich-
behandlung der gleichermal3en bevorteilten Grundstiickseigentimer verletzt
dann den Gleichheitssatz, wenn sie eine Erheblichkeitsschwelle Gberschrei-
tet. Das ist nach Ansicht des Bundesverwaltungsgerichts gegeben, wenn der
Anteil der nicht angeschlossenen bebaubaren Grundstiicke im Gemeindege-
biet mehr als 20 % betragt, es sei denn, die unterlassene Beitragserhebung
beeinflusst den Geblhrensatz um nicht mehr als 10 % oder der Anteil der
unbebauten, aber bebaubaren Grundstucke ist nur voribergehend und damit

atypisch besonders hoch.38

b) Forderrichtlinie als Differenzierungsgrund

Mit Blick auf das in Nordrhein-Westfalen bestehende Fordermodell ist zu be-
denken, dass eine Ungleichbehandlung dann entstehen kann, wenn ein und
dieselbe Gemeinde — Andersbehandlungen durch verschiedene Verwal-
tungstrager sind verfassungsrechtlich grundsatzlich unbedenklich — nicht
durchgangig Antrage auf Landeszuweisungen fir beitragsfahige Ausbau-
malnahmen stellt bzw. die in der einschlédgigen Richtlinie aufgestellten For-
dervoraussetzungen nicht fir jede Baumal3nahme erfiillt.

87 S. auch VG Weimar, Urteil vom 05. Februar 2014 — 3 K 1548/12 We — juris Rn. 32
ff.

38 BVerwG NVwZ 1982, 622 (623).
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Insofern durfte — jenseits von Fristbestimmungen in Foérderrichtlinien, auf die
die Gemeinde keinen Einfluss hat — sachlich kaum gerechtfertigt sein, wenn
Anlieger derselben OrtsstralRe bei der Veranlagung zu Stral3enausbaubeitra-
gen fur Teile einer konkreten Maflinahme ungleich behandelt werden. Grund-
satzlich durfte das Recht auf Gleichbehandlung bzw. Abgabengerechtigkeit
verlangen, dass die Gemeinde stets Zuweisungen des Landes unabhangig
etwa von beitragsrechtlicher Kostenspaltung und Abschnittsbildung bean-
tragt.

Allerdings sind die Mal3gaben der Beitragskalkulation und -erhebung gesetz-
lich festgelegt und kdnnen deshalb nicht durch Verwaltungsvorschriften mo-
difiziert werden. § 8 Abs. 4 Satz 4 Halbs. 2 KAG NRW sieht Zuwendungen
Dritter ausdrticklich vor, knlpft deren Bertcksichtigung in der Beitragsbe-
rechnung an die Zweckbestimmung des Zuwendungsgebers und enthélt sich
im Ubrigen jeder Regelung tiber die Zuwendung selbst. Uber die Vorausset-
zungen der Gewahrung kann das Land daher autonom entscheiden. Im Falle
von Verwaltungsvorschriften als Rechtsgrundlage vermittelt es den Gemein-
den einen Anspruch erst und nur im Wege der Selbstbindung tber Art. 3
Abs. 1 GG. Das AulR3enverhaltnis der Gemeinde zum Beitragspflichtigen be-
rahrt ein solches Forderprogramm nicht. Fur den Umfang der Beitragserhe-
bung bilden die Forderbedingungen einen sachlichen Differenzierungsgrund.
Bleiben Zuweisungen des Landes aus, sind StraRenausbaubeitrdge daher
nach allgemeinen Regeln zu kalkulieren und vollstandig zu erheben.

2. Zulassigkeit einer riickwirkenden Stichtagsregelung

Es konnte mit Blick auf diejenigen Beitragspflichtigen, die (kurz) vor der Ab-
schaffung der Erhebung von StralRenausbaubeitragen noch herangezogen
worden sind, der allgemeine Gleichbehandlungsanspruch aus Art. 3 Abs. 1
GG verletzt sein, wenn ab dem gesetzlichen Stichtag eine Beitragserhebung
vollstandig untersagt ist. Der politische Zweck der Abschaffung der Ausbau-
beitragspflicht ist aber grundsétzlich als legitim anzuerkennen. Dem Landes-
gesetzgeber kommt grundsatzlich die Aufgabe zu, die kommunalen Einnah-
mequellen einerseits und die Abgabenlast der Birger andererseits zu steu-
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ern und insoweit auch Anderungen vorzunehmen. Vom Gestaltungsspiel-
raums des Gesetzgebers muss es daher gedeckt sein, die Gesetzeslage fur
Abgabenpflichtige begiinstigend zu andern, auch wenn dadurch die der alten
Rechtslage Unterworfenen im Vergleich zur neuen Situation benachteiligt
werden. Die Veranderung der Gesetzeslage ist ja gerade Ziel einer Reform,
die daraus resultierenden Differenzierungen sind daher unumganglich. An-
derenfalls bliebe es dem Gesetzgeber wegen der Ungleichbehandlung der
unter der bisherigen Rechtslage Verpflichteten grundséatzlich verwehrt, eine
einmal bestehende Belastung fiur die Zukunft aufzuheben; die Rechtsord-

nung wirde versteinern.

Auch eine ruckwirkende Abschaffung der Beitragserhebung greift nicht in die
(Gleichheits-)Rechte der Beitragspflichtigen ein. Es kommen insbesondere
keine Vertrauensschutzerwagungen zugunsten der Beitragspflichtigen zum
Tragen, da das verfassungsrechtliche Rickwirkungsverbot nur fur belas-
tende Regelungen gilt.® Mit der riickwirkenden Abschaffung der Erhebung
von Stral3enausbaubeitragen werden die Birger ebenfalls nur begunstigt. Je
nach gesetzlicher Anordnung sind nach Inkrafttreten der Gesetzesanderung
entstandene, festgesetzte und/oder von den Beitragspflichtigen gezahlte Bei-
trage aufgrund des Wegfalls des gesetzlichen Rechtsgrundes riickabzuwi-
ckeln.

Ob die mit der Gesetzesreform zwingend einhergehende Ungleichbehand-
lung mit Blick auf dieses Ziel auch geeignet, erforderlich und angemessen
ist, hangt von der konkreten Ausgestaltung ab. Zwar bedingt eine Stichtags-
regelung unabhangig von einer riickwirkenden Inkraftsetzung immer eine Un-
gleichbehandlung. Jedoch konnen Ubergangsregelungen deren AusmafR
steuern.

Das Beitragsschuldverhaltnis durchlauft vom Entstehen der sachlichen Bei-
tragspflicht Gber die Festsetzung der Beitragsforderung bis zur Bestandskraft
des Beitragsbescheids verschiedene Phasen. Zum Zeitpunkt des Wirksam-
werdens einer Gesetzesanderung befinden sich die Abgabenschuldverhalt-
nisse aller Beitragspflichtigen nicht auf demselben Stand. Selbst bezogen auf

39 BVerfG NJW 2011, 986 (987) m.w.N.; auch Sachs, in: Sachs (Hrsg.), GG-Kommen-
tar, 9. Aufl. 2021, Art. 20 Rn. 132, 135.



Univ.-Prof. Dr. Christoph Briining 23
Konnexitatsrelevanz der Aufhebung der Stral3enausbaubeitragserhebungspflicht

eine bestimmte Ausbaumalinahme werden typischerweise nicht alle Grund-
stlickseigentiimer in derselben juristischen Sekunde veranlagt. Da der Ge-
setzgeber diese mit einer Stichtagsregelung zwangslaufig verbundenen Un-
gleichbehandlungen beriicksichtigen und nach Madoglichkeit geringhalten

muss, bedarf es weiterer Regelungen.

IV. Verfassungsrechtliche Garantien zugunsten der Gemein-
den

Ob die sog. ,Aufhebung der Verpflichtung zur Erhebung von StralRenausbau-
beitragen® fur die betroffenen Gemeinden einen nicht gerechtfertigten Eingriff
in die kommunale Selbstverwaltungsgarantie in Form der Finanz-, speziell
der Abgabenhoheit zeitigt (vgl. Art. 78 Abs. 1, 79 Satz 2 Verf NRW; Art. 28
Abs. 2 Satze 1 und 3 GG), den allgemeinen Finanzausstattungsanspruch o-
der die Konnexitatsregel verletzt (vgl. Art. 78 Abs. 3 Verf NRW), hangt von
der rechtlichen Ausgestaltung der ,Abschaffung von Stral3enausbaubeitra-
gen“ ab — der diesbezigliche Beschluss der Regierungsfraktionen der 17.
Legislaturperiode lasst insoweit noch keine Regelungstechnik erkennen. Die
Mdglichkeiten reichen vom gesetzlich statuierten Beitragserhebungsverbot,
zum Beispiel ab einem definierten Zeitpunkt des Entstehens der sachlichen
Beitragspflicht, Uber die Eréffnung von Ermessen hinsichtlich der Beitragser-
hebung bis zum Fortbestehen der Pflicht bei gleichzeitiger Kompensation des
Anliegeranteils durch das Land. Insoweit wird zu differenzieren sein.

1. Aufgabenverantwortung und Finanzbedarf

Die kommunale Selbstverwaltungsgarantie im Sinne von Art. 78 Abs. 1 Verf
NRW, Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG umfasst das Recht, in eigener Verantwortung
alle Angelegenheiten der drtlichen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze zu
regeln.*® Dabei bedeutet Eigenverantwortlichkeit, ohne staatliche Reglemen-
tierung Uber die Art und Weise der Aufgabenerledigung zu entscheiden, wozu

40 S. auch BVerfGE 83, 37 (54).
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auch ein gegen das Land gerichteter Anspruch auf angemessene Finanzaus-

stattung gehort.4!

a) Beeintrachtigung der Finanz- und Abgabenhoheit

Die Bestandteile der Eigenverantwortlichkeit werden Ublicherweise mit den
sog. Gemeindehoheiten erfasst. Es handelt sich dabei nicht um Kompetenz-
titel, sondern um der Sachzustandigkeit nachfolgende Modellierungsbefug-
nisse.*? Zu diesem Hoheitsbiindel gehoren die Finanz- und Haushaltshoheit,
bezogen auf eine eigenverantwortliche Einnahmen- und Ausgabenwirtschaft
einschlie3lich Haushaltsfiihrung und Vermdgensverwaltung im Rahmen der
vom Staat Uiberlassenen Einnahmequellen;*? sie findet in Art. 28 Abs. 2 S. 3
Halbs. 2 GG ihren positiv-rechtlichen Ausdruck. Ein zusatzliches Element der
Finanzhoheit ist die Abgabenhoheit, welche das Recht umfasst, eigene Ab-
gabensatzungen nach Maf3gabe von Bundes- und Landesrecht zu erlassen,
die Abgabensatzungen zu vollziehen sowie den Ertrag aus einer Abgabe zu

vereinnahmen.*4

Schon haushaltsrechtlich wird diese gemeindliche Abgabenhoheit in der Di-
mension der Eigenverantwortlichkeit durch den Gesetzgeber erheblich reg-
lementiert, indem Reihenfolge und damit auch die Ausnutzung der (jeweils
vorrangigen) Einnahmequellen vorgegeben werden. Kommunale Autonomie
erschopft sich damit weitgehend in der Hege und Pflege gesetzlich vorgege-
bener Finanzierungsinstrumente. Das ist so lange unschadlich, wie ,den
Kommunen Uberhaupt eigenverantwortlich auszuschopfende Finanzquellen
zur Verfugung gestellt werden, aus denen sie einen wesentlichen Teil der
kommunalen Einnahmen aus eigenem Recht ableiten konnen“.#°

4l VerfGH NRW, U. v. 4.04.2022 — 1/18 —, juris Rn. 75.

42 Auch Schoch, in: Henneke (Hrsg.), Kommunale Selbstverwaltung zwischen Bewah-
rung, Bewahrung und Entwicklung, 2006, S. 11 (44 ff.): ,Hilfsfunktionen der Sach-
aufgabenerledigung®.

43 BVerfGE 26, 228 (244); 125, 141 (159); BVerwG, NVwZ 1987, 123 (123); VerfGH

NRW, NVwZ-RR 2010, 705 (706).

Grawert, in: von Mutius (Hrsg.), Selbstverwaltung im Staat der Industriegesellschaft,

FG fur G. C. von Unruh, 1983, S. 587 (587 f.).

Henneke, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Henneke (Hrsg.), Grundgesetz, 14. Aufl.

2018, Art. 28 Rn. 119.

44

45
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Im vorliegenden Zusammenhang wird die zugrundeliegende Sachaufgabe
des OrtsstraRBenbaus von einer eventuellen Anderung des KAG NRW bzw.
der GO NRW nicht direkt berthrt. Betroffen wird ggf. allein das gemeindliche
Recht, die Finanzierung von Stralenausbaumalflinahmen durch Beitragser-
hebung auf die anliegenden Grundstiickseigentimer umzulegen, soweit
diese durch das Gemeindehandeln einen zurechenbaren Vorteil erhalten. In-

soweit ist zu unterscheiden:

e Die Abschaffung der Strallenausbaubeitrage durch ein gesetzliches Er-
hebungsverbot beeintrachtigt das Recht einer eigenverantwortlichen Fi-
nanzierungsmaoglichkeit Uber spezielle Entgeltabgaben, also Beitradge und
Gebuhren, unmittelbar.

e Die Aufhebung der Beitragserhebungspflicht und die Uberfiihrung dieser
Entscheidung in kommunales Ermessen lasst die kommunale Abgaben-
hoheit unberuhrt. Méglicherweise entstehender politischer Druck auf Ge-
meindeebene verbleibt im Vorfeld der speziellen Verfassungsgarantien
aus Art. 78 Abs. 1 Verf NRW, Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG.

e Schlie3lich eroffnet ein Forderprogramm des Landes, dessen Inan-
spruchnahme durch die Gemeinde freiwillig ist, alternative Refinanzie-
rungsmoglichkeiten, determiniert aber nicht mit Rechtsverbindlichkeit die
kommunale Finanz- und Abgabenautonomie.

b) Beeintriachtigung der kommunalen Finanzausstattung

Der kommunalen Aufgabenverantwortung fur die ,Angelegenheiten der ortli-
chen Gemeinschaft” folgt ein Finanzierungsanspruch gegen das Land nach.
Mit Blick auf die verfassungsrechtlichen Gewahrleistungen zur kommunalen
Selbstverwaltung ist zunéchst von einem Anspruch auf eine aufgabenange-
messene Finanzausstattung auszugehen.*® Er ist nun mit Art. 28 Abs. 2 S. 3
Halbs. 1 GG auch ausdriicklich im Grundgesetz niedergelegt.#’ In der Sache

46 In diesem Sinne auch Thur. VerfGH KommJur 2012, 14 — 1. Leitsatz; BVerwG,
NVwZ 2011, 1388 (1389); NVwZ-RR 2008, 131 (131); NVwZ 1999, 883 (885); 1999,
520 (521); Henneke, in: Schmidt-Bleibtreu/ Hofmann/ Henneke (Hrsg.), Grundge-
setz, 14. Aufl. 2018, Art. 28 Rn. 123; schon Grawert, VVDStRL 36 (1978), 277 (299
ff.).

47 Hierzu Sannwald, NJW 1994, 3313 (3315); Waechter, ASR 135 (2010), 327 ff.
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ist dieser Anspruch auf eine adaquate Beteiligung der Kommunen an den
finanziellen Mitteln des Landes gerichtet.*® Umgesetzt wird diese Finanzie-
rungsgarantie zugunsten der Gemeinden und Gemeindeverbande in erster
Linie durch deren Beteiligung an den Steuereinnahmen unter Bertcksichti-
gung der Aufgaben des Landes im Rahmen des kommunalen Finanzaus-
gleichs und sodann durch die Abgabenhoheit (vgl. Art. 79 Verf NRW).

Der im genannten Landtagsbeschluss dokumentierte Wille zielt unmittelbar
auf die Abschaffung der gemeindlichen Erhebungspflicht fir Stral3enausbau-
beitrdge. Unabhangig von der regelungstechnischen Umsetzung wird damit
nicht die gemeindliche Aufgabe des Erhalts kommunaler StraReninfrastruk-

tur, sondern deren Refinanzierung betroffen.

Die StralRenbaulast fir GemeindestraRen und ggf. fir Ortsdurchfahrten ob-
liegt gemal 88 44, 47 Abs. 1 Satz 3 u. Abs. 2 Stral3en- und Wegegesetz des
Landes Nordrhein-Westfalen (StrWwG NRW) den Gemeinden. Gemald § 9
Abs. 1 Satz 2 StrWwG NRW haben die Trager der Stra3enbaulast ,nach ihrer
Leistungsfahigkeit” die Strafen ,in einem dem regelméaligen Verkehrsbe-
durfnis genigenden Zustand zu bauen, um- und auszubauen, zu erweitern
oder sonst zu verbessern sowie zu unterhalten®. Es handelt sich dabei um
eine pflichtige Selbstverwaltungsangelegenheit der StralRenbaubehérde
(847 Abs. 1 u. 2 StrWWG NRW) unter Rechtsaufsicht (8§ 53 Abs. 1 StrWG
NRW).

Entsprechend der Zuordnung des Ortsstral3enbaus zur Aufgabenkategorie
der Selbstverwaltungsangelegenheiten missen entsprechende Bedarfe im
Mechanismus des Gemeindefinanzausgleichs berlcksichtigt werden, wenn
und soweit sie nicht durch andere Einnahmen wie Entgeltabgaben gedeckt
werden. Erneut ist zu differenzieren:

e Falls der Landesgesetzgeber die konkrete Refinanzierungsquelle ver-
bindlich schlief3t, beeintrachtigt er die kommunale Finanzausstattung.
Wenn und weil diese Veradnderung in Gestalt der Abschaffung der Stra-
Renausbaubeitrage wirtschaftliche Relevanz fur die Kommunalhaushalte

48 Kluth, in: Henneke (Hrsg.), Kommunale Selbstverwaltung in der Bewéhrung, 2013,

S. 116 (128 ff.).
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entfaltet, wird dadurch der verfassungsfeste Ausstattungsanspruch akti-
viert.

e Wenn der Landesgesetzgeber die Beitragserhebung hingegen weiterhin
zulasst, aber der Kommune diesbeztglich Ermessen eroffnet, berihrt er
die verfassungsrechtlich garantierte kommunale Finanzausstattung mit-
telbar-faktisch, weil eine Gemeinde im Fall des Verzichts auf eine Bei-
tragserhebung allgemeine Haushaltsmittel fir den Anliegeranteil einset-
zen bzw. andere Einnahmequellen (z.B. Erhéhung der Grundsteuer) er-
schlieen muss. Vorbehaltlich von Forderprogrammen des Landes kon-
nen Gemeinden mit angespannter Haushaltslage daher von dieser Ent-

scheidungsmoglichkeit gar keinen Gebrauch machen.

c) Auslosung des Konnexititsprinzips

Unabhangig und selbstéandig neben dem Anspruch auf angemessene Fi-
nanzausstattung steht der Mehrbelastungsausgleich im Fall der Ubertragung
neuer oder der Veranderung bestehender und Ubertragbarer Aufgaben (sog.
Konnexitatsprinzip, Art. 78 Abs. 3 Verf NRW).#° Das Recht auf einen Kon-
nexitatsausgleich ist gegenuber dem allgemeinen Finanzausstattungsan-
spruch spezieller; es ist zudem finanzkraftunabhéngig.®°

aa) Rechtsnormative Verpflichtung der Kommunen

Fur den Verfassungsraum Nordrhein-Westfalen spricht Art. 78 Abs. 3 Satz 1
Verf NRW von der Verpflichtung ,durch Gesetz oder Rechtsverordnung zur
Ubernahme und Durchfiihrung bestimmter ffentlicher Aufgaben®. Erste Tat-
bestandsvoraussetzung ist damit eine rechtssatzméaRige Aufgabenibertra-
gung oder -veranderung. Ungeachtet der Frage, ob die in der Landesverfas-
sung bestimmte Konnexitatspflicht damit Schutzllcken lasst, wird ,ein mate-
rielles staatliches Gesetzgebungsverfahren auf Landesebene® vorausge-
setzt.5?

49 VerfGH NRW, U. v. 04.04.2022 — 1/18 —, juris Rn. 76 m.w.N. zur Rspr.
50 VerfGH NRW, U. v. 10.052016 — 24/13 —, juris Rn. 41.

51 Durner, in: Heusch/Schénenbroicher (Hrsg.), Die Landesverfassung Nordrhein-
Westfalen, Kommentar, 2. Aufl. 2020, Art. 78 Rn. 101.
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Im vorliegenden Zusammenhang bedeutet das, dass es einen kommunalab-
gaben- und/oder gemeindehaushaltsgesetzlichen Anknipfungspunkt geben
muss, um Uberhaupt in den Anwendungsbereich des Konnexitatsprinzips ge-
langen zu kénnen. Sowohl das gesetzliche Verbot der Erhebung von Stra-
Renausbaubeitragen als auch die gesetzliche Einrdumung eines Erhebungs-
ermessens genugen im Fall ihrer Umsetzung dieser formalen Voraussetzung
des Art. 78 Abs. 3 Satz 1 Verf NRW. Ein in Form von Verwaltungsvorschriften
aufgesetztes Forderprogramm entfaltet fiir sich genommen hingegen schon
mangels AulRenrechtsnormativitat keine Konnexitatsrelevanz.

bb) Aufgabenqualitdt

Als zweites Tatbestandsmerkmal wird ,die Ubertragung neuer oder die Ver-
anderung bestehender und Ubertragbarer Aufgaben® genannt, Art. 78 Abs. 3
Satz 2 Verf NRW. Einschrankungen hinsichtlich der Art der Aufgabe lassen
sich dem Wortlaut nicht entnehmen. Der systematische Zusammenhang mit
der landesverfassungsrechtlichen Selbstverwaltungsgarantie des Art. 78
Abs. 2 Verf NRW, die im Sinne eines monistischen Aufgabenverstandnisses
die Gemeinden ,in ihrem Gebiet* als ,die alleinigen Trager der 6ffentlichen
Verwaltung“ konfiguriert, bestatigt diese Auslegung. Die in anderen Landes-
verfassungen getroffene Unterscheidung, wonach mancherorts nur Aufga-
ben des Ubertragenen Wirkungskreises,>? anderenorts auch Selbstverwal-
tungsangelegenheiten erfasst werden,®3 hat fir Nordrhein-Westfalen damit
keine Bedeutung.

Gelegentlich wird dann weiter unterschieden, ob die Sachaufgabe landesge-
setzlich angefasst wird oder ,nur Organisationsaufgaben reglementiert wer-
den.> Nach Sinn und Zweck des Konnexitatsprinzips kann es insoweit indes
keinen Unterschied machen, ob eine bestimmte Sachaufgabe einschlief3lich
der Finanzierungslast oder allein die Finanzierungslast fur die Erledigung der

52 So in Thiringen: Art. 93 Abs. 1 S. 2 ThurVerf.

53 So in Brandenburg: Art. 97 Abs. 3 S. 3 BbgVerf; Sachsen-Anhalt: Art. 87 Abs. 3 S.
3 Verf LSA.

54 Verneinend fur ihren Verfassungsraum bislang: StGH BW, DOV 1994, 163 (163);

LVerfG MV, KommJur 2010, 292, (294); Sachs. VerfGH, Urt. v. 20.5.2005 — Vf. 34-
VIII-04, juris Rn. 148.
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Sachaufgabe tbertragen wird.>> Zwar darf das Konnexitatsprinzip des Art. 78
Abs. 3 Verf NRW nicht zu einer ,grenzenlosen Verursacherhaftung des Ge-
setzgebers” fiihren.>® Jedoch ist eine Begrenzung auf ,bestimmte vollzieh-
bare Sachaufgaben“ zu eng,>” zumal der Wortlaut nicht nach Zweck- und
Organisationsaufgaben differenziert.>® Insoweit spricht auch 8§ 2 Abs. 4 Kon-
nexAG von ,den Vollzug pragenden besonderen Anforderungen an die Auf-
gabenerfiillung“.®® Im Ubrigen kénnen auch organisatorische oder proze-
durale Anforderungen die Aufgabenwahrnehmung quantitativ und/oder qua-

litativ verandern.

In Bezug auf Modifikationen der Beitragserhebungspflicht ist zu gewartigen,
dass es bei der Veranlagung von Grundsttickseigentiimern nicht um die Er-
fullung von Existenzaufgaben der Gemeinde, inshesondere die Verwaltung
des eigenen Haushalts geht, sondern um mit unmittelbarer Rechtswirkung
nach auf3en gerichtetes Verwaltungshandeln. Die Erhebung von Kommunal-
abgaben ist als Pendant der Leistungserbringung bzw. Vorteilsgewahrung
eine eigene Sachaufgabe oder jedenfalls Teil der Sachaufgabe Ortsstral3en-
bau. Die Moglichkeit zur Erhebung von Ausbaubeitragen gehért zur Art und
Weise der Aufgabenerfillung, indem sie Uber das Erfordernis der Bei-
tragskalkulation auf Umfang und Ausmalf3 der Baumalinahmen ein- und zu-

rickwirkt.

Dies korrespondiert dem Umstand, dass das Beitrags- und Gebihrenrecht
aufgrund des Entgeltcharakters iberwiegend als Annex derjenigen Sachma-
terie angesehen wird, zu deren Finanzierung die speziellen Entgeltabgaben
dienen sollen.®® Da das Recht der kommunalen Einrichtungen und Anlagen
der ausschliel3lichen Gesetzgebungskompetenz der Lander unterliegt, steht

55 LVerfG MV, LKV 2006, 217 (218); LVerfG LSA, DVBI. 2015, 1535 (1536).

56 Durner, in: Heusch/Schénenbroicher (Hrsg.), Die Landesverfassung Nordrhein-
Westfalen, Kommentar, 2. Aufl. 2020, Art. 78 Rn. 103.

So Durner, in: Heusch/Schdnenbroicher (Hrsg.), Die Landesverfassung Nordrhein-
Westfalen, Kommentar, 2. Aufl. 2020, Art. 78 Rn. 103.

Jager, Der Tatbestand der Konnexitatsregelung des Art. 78 Abs. 3 der Landesver-
fassung Nordrhein-Westfalen, 2014, S. 89.

Zur sog. Erlauterungsfunktion der Vorschriften des Konnexitatsausfuhrungsgeset-
zes fur die Verfassungsnorm siehe VerfGH NRW, U. v. 04.042022 — 1/18 —, juris Rn.
89 ff. m.w.N. zur Rspr.

60 Schon Wendt, Die Gebiihr als Lenkungsmittel, 1975, S. 25 ff.

57

58
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den Landern deshalb grundsatzlich auch die ausschlie3liche Gesetzge-
bungszustandigkeit tber kommunale Gebluhren und Beitrage zu.

cc) Ubertragung oder Verinderung

Als drittes muss eine Begrundung oder Veranderung der kommunalen Auf-
gabenzustandigkeit vorgenommen werden. Dabei kann nicht jede Regelung,
die irgendwie zu finanziellen Belastungen der Kommunen fihrt, konnexitats-
relevant sein. Vielmehr miissen Mehrbelastungen aufgrund der Anderung ei-
ner bereits Ubertragenen Aufgabe ,bei der Erflllung ebendieser Aufgabe“
hinzukommen; ,das Land (soll) also die Kosten flir eine selbst angeordnete
Anhebung des Aufgabenprofils tragen“.6! Dass dazu auch Modifikationen der
Finanzierungslast zahlen, belegt 8 3 Abs. 2 KonnexAG, wonach im Rahmen
der Kostenschatzung auch ,die Einnahmen und anderweitigen Entlastungen®
zu ermitteln sind.

Unabhangig davon, ob die Beitragserhebung als Kehrseite der StraRenaus-
baulast oder als selbstandige Aufgabe eingeordnet wird, ist ein Beitragser-
hebungsverbot konnexitatsrelevant. Denn entweder es berthrt die Angele-
genheit des OrtsstralBenbaus in Gestalt seiner Finanzierung bereits ohne
Weiteres wesentlich oder es schrankt eine gemeindliche Hoheit partiell ein.

Die Einrdumung eines Erhebungsermessens impliziert ebenfalls eine Ande-
rung der den Vollzug pragenden Anforderungen an die Aufgabenerfillung.
Rechtspolitisch liegt darin gerade der Sinn der Gesetzesanderung, namlich
die Sachaufgabe fortbestehen zu lassen und der Gemeinde die ggf. zwangs-
weise durchsetzbare Refinanzierung beim Birger freizustellen. Nicht der
Ortsstral3enbau an sich, sondern die Beitragserhebung hat ja an Akzeptanz
in der Bevolkerung verloren.f2 Indem die Gemeinden nun Uber die Beitrags-
erhebung entscheiden kénnen sollen, wird dartiber die Aufgabe des Stral3en-
ausbaus qualitativ verandert. Einerseits ist ergibt sich das daraus, dass die
Gemeinde den Anliegeranteil aus allgemeinen Haushaltsmitteln decken
muss. Andererseits kann eine Ruckwirkung auf die BaumalRnahme bis hin zu

Durner, in: Heusch/Schénenbroicher (Hrsg.), Die Landesverfassung Nordrhein-
Westfalen, Kommentar, 2. Aufl. 2020, Art. 78 Rn. 110.
62 Siehe LT-Drucks. 17/7547, S. 13.
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ihrem Unterbleiben eintreten, wenn sowohl Haushaltmittel nicht verfligbar

sind als auch eine Beitragserhebung politisch nicht durchsetzbar ist.

dd) Zurechenbarkeit der Mehrbelastung

Nach Art. 78 Abs. 3 Satz 2 Verf NRW muss viertens die Ubertragung bzw.
Veranderung der Aufgabe ,zu einer wesentlichen Belastung der davon be-
troffenen Gemeinden* fihren. Wahrend das Beitragserhebungsverbot unmit-
telbar eine Mehrbelastung der Gemeinden in Hohe des Anliegeranteils der
Stral3enausbaubeitrage verursacht, hangt dieser kausale Zugriff auf allge-
meine Haushaltsmittel im Falle des Erhebungsermessens von einer Ent-
scheidung der Gemeinde ab. Verzichtet sie auf die Beitragserhebung, ist der
Einnahmeausfall wesentlich, veranlagt sie die Grundstlickseigentimer nach
den fortgeltenden Rechtsgrundlagen, trifft sie gar keine Mehrbelastung.

Die entscheidende Frage ist daher, ob dem Land die mogliche Mehrbelas-
tung zugerechnet werden kann. Mafl3geblich ist ein rechtlicher, nicht fakti-
scher KausalitatsmaRstab.%3 Verlangt wird, dass ,sich die Gbertragenen Auf-
gaben auf Grund der neuen gesetzlichen Grundlage inhaltlich a&ndern®. Den
Kommunen muss eine konkrete Handlungsverpflichtung unmittelbar aufer-
legt werden, eine bestimmte Aufgabe durchzufihren.®* Die Kausalitat ist
,2durch einen Vergleich der Rechtslage vor und nach Erlass der Neuregelung
zu ermitteln“.%> Dem Landesgesetzgeber zurechenbar sind ausnahmsweise
bei Erlass des Gesetzes bereits objektiv vorhersehbare Folgen, mdgen sie
unmittelbar auch auf Handlungen Dritter, insbesondere bundesgesetzliche

Aufgabenerweiterungen zurtickgehen.%6

Das Land intendiert ganz ausdricklich die vollstandige Entlastung der Bei-
tragspflichtigen zulasten der Stadte und Gemeinden, weil die Kommunen ,die
Zustandigkeit und Verantwortlichkeit fur die Erhaltung dieses Vermdgens*
triigen.%” Der Landesgesetzgeber will damit ein politisches Ziel gegentber

63 Durner, in: Heusch/Schénenbroicher (Hrsg.), Die Landesverfassung Nordrhein-

Westfalen, Kommentar, 2. Aufl. 2020, Art. 78 Rn. 119.

Jager, Der Tatbestand der Konnexitatsregelung des Art. 78 Abs. 3 der Landesver-
fassung Nordrhein-Westfalen, 2014, S. 102.

65 VerfGH NRW, NVWZ-RR 2011, 41 (44).

66 VerfGH NRW, NVwZ 2015, 368 (372).

67 LT-Drucks. 17/16774, S. 2.
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dem Birger erreichen, wozu allerdings die Kommunen das maf3gebliche In-
strument besitzen. Dass das Land sich insoweit seiner Verantwortung be-
wusst ist, zeigt die geplante Ausweitung der Forderrichtlinie. Entscheidungs-
zustandig ist und bleibt jedoch die konkrete Gemeinde.

Die Er6ffnung einer Handlungsoption zur Aufgabenibernahme unterbricht
den Verpflichtungszusammenhang.® Sie wahrt gerade die mit der Selbstver-
waltungsgarantie verfassungsfest garantierte gemeindliche Autonomie, hier
die Abgabenhoheit, und schafft — anders als eine Beitragserhebungspflicht
oder ein -verbot — kommunales Ermessen. Die Wesentlichkeit der Belastung
aufgrund der gesetzlichen Umgestaltung der Aufgabe und mithin die Kon-
nexitatsrelevanz treten daher nur mittelbar-faktisch ein. Das genugt nicht fur
den Tatbestand des Art. 78 Abs. 3 Verf NRW.

2. Legislatorischer Gestaltungsspielraum

Die kommunalen Hoheiten stehen ausweislich Art. 78 Abs. 2 Verf NRW und
auch Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG allgemein und die Abgabenhoheit gemaf
Art. 79 Verf NRW speziell unter einem allgemeinen Gesetzesvorbehalt.®® Der
Gesetzesvorbehalt bezieht sich dabei sowohl auf die Universalitat als auch
auf die Eigenverantwortlichkeit und erfasst somit insbesondere auch die Art
und Weise der Erledigung,” worunter auch die Finanzierung der Aufgabe
fallt. In materiell-rechtlicher Hinsicht erfordert die VerfassungsmaRigkeit der
Regelung, dass sie Verfassungswerten und -prinzipien nicht widerspricht.
Insbesondere bedirfen gesetzliche Eingriffe in das Selbstverwaltungsrecht
der sachlichen Rechtfertigung durch Griinde des Allgemeinwohls, wobei der
Mafl3stab der Beurteilung der tragfahigen Grinde des Gemeinwohls strenger
wird, je schwerwiegender der Eingriff ist.”*

68 Jager, Der Tatbestand der Konnexitatsregelung des Art. 78 Abs. 3 der Landesver-

fassung Nordrhein-Westfalen, 2014, S. 133 unter beispielhafter Bezugnahme auf
Kann-Vorschriften.

69 Engels, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz, 9. Aufl. 2021, Art. 28 Rn. 59 ff.
0 Vgl. BVerfGE 56, 298 (312); 107, 1 (12).
& Vgl. BVerfG NJW 1952, 577 (577); BVerwG NVwZ 1984, 378 (378 f.).
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a) Interessenlage

Ebenso wie der Gesetzgeber eine Beitragserhebungspflicht statuieren
kann,’? vermag er diese auch wieder aufzuheben oder zu modifizieren.”® Da-
bei schlagen auf Seiten der Gemeinden deren Abgabenhoheit und Finanz-
ausstattung sowie ggf. Konnexitat zu Buche, denen sowohl das abstrakte
staatliche (Landes-)Interesse an der Finanzierung kommunaler Aufgabener-
fullung als auch das konkrete Interesse an einer finanziellen Entlastung der
Grundstickseigentiimer gegenuberstehen.

Im Ausgangspunkt ist festzustellen, dass ungeachtet der gesetzlichen Reg-
lementierung der Beitragserhebung die Aufgabe des Stral3enausbaus unver-
andert im kommunalen Aufgabenportfolio verbleibt. Insofern stellt eine Ge-
setzesreform zur Beitragserhebung keinen Aufgabenentzug hinsichtlich der
gemeindlichen Infrastrukturverantwortung dar. Allerdings ist in die Abwagung
einzubeziehen, dass der Landesgesetzgeber mit seiner Regelung keine Ver-
besserung der Sachaufgabenwahrnehmung intendiert, sondern ausschlief3-
lich eine Steigerung der Akzeptanz der fortbestehenden kommunalen Aufga-
benverantwortung bezweckt. Die gemeindliche Abgabenhoheit und Finanz-
ausstattung wird je nach gesetzlicher Regelung mithin unmittelbar oder mit-
telbar betroffen, um die Entstehung von landespolitisch als unzumutbar ein-
geschatzten Beitragslasten der Grundstiickseigentiimer zu verhindern.

Den ,Preis” fur dieses landesgesetzgeberische Anliegen zahlen die Gemein-
den, denen ein wesentliches Element der Refinanzierung von Stral3enaus-
baukosten entweder rechtlich genommen oder freigestellt und in der Anwen-
dung politisch erschwert wird. Insofern ist zu bericksichtigen, dass vorlie-
gend — anders als bei der Abschaffung von Anschlussbeitragen fir leitungs-
gebundene Einrichtungen — kein Ausweichen in eine andere Abgabenart, ins-
besondere kein Systemwechsel von Beitragen zu Geblihren, moglich ist.”*
Ob eine Rechtspflicht des Landes fur einen Mehrbelastungsausgleich be-
steht, hangt von der konkreten Ausgestaltung der Neuregelung ab. Ungeach-

2 Dazu OVG Weimar LKV 2006, 178 (179 f.).
3 So auch Thiir. VerfGH, Urt. v. 23.04.2009 — 32/05 —, juris Rn. 132 ff.
& So die Fallgestaltung in Thiir. VerfGH, Urt. v. 23.04.2009 — 32/05 —, juris Rn. 137 ff.
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tet dessen sichert ein Forderprogramm des Landes hinsichtlich des umlage-
fahigen Aufwands eine etwaig eroffnete gemeindliche Entscheidungsfreiheit
Uber die Beitragserhebung ab.

b) Beitragserhebungsverbot

Es ist aufgezeigt worden, dass die Abschaffung der Stral3enausbaubeitrage
durch den Landesgesetzgeber vor dem Hintergrund der Selbstverwaltungs-
garantie der Kommunen nur bei finanzieller Kompensation verfassungsge-
man ist.”> Der konkrete Umfang des kommunalen Kompensationsbedarfs be-
misst sich nach dem speziellen Konnexitatsprinzip des Art. 78 Abs. 3 Verf
NRW, das insoweit verfahrens- und materiell-rechtliche Anforderungen auf-
stellt. Im Ergebnis ist ein Mehrbelastungsausgleich ,durch Gesetz oder
Rechtsverordnung® zu schaffen.

c) Aufhebung der Beitragserhebungspflicht

Eine Uberantwortung der Entscheidung uber die Beitragserhebung in kom-
munales Ermessen berthrt die kommunale Finanzausstattung einschlief3lich
des speziellen Konnexitatsprinzips nur mittelbar-faktisch, namlich erst und
nur infolge einer entsprechenden gemeindlichen WillensentschlieBung. Ins-
besondere mit Blick auf die landespolitische StoR3richtung der Gesetzesan-
derung und die ortspolitischen ,Druckverhaltnisse® bei beitragspflichtigen
Stral3enausbaumafnahmen trifft den Landesgesetzgeber zwar eine (politi-
sche) Mitverantwortung fir Beitragsausfélle. Die (rechtliche) Letztentschei-
dungskompetenz liegt indes bei den Gemeinden.

aa) Mitverantwortung des Landes

Insoweit ist zu gewartigen, dass die finanziellen Folgen des Gebrauchs der
Eigenverantwortlichkeit beziglich der Modalitdten der Aufgabenwahrneh-

mung nicht zwingend im Aufgabenfeld des Ortsstral3enbaus verbleiben, son-

& Siehe ausf. Briining, LKV 2019, 529 ff., u. LKV 2020, 7 ff.
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dern dartber hinaus in alle anderen Selbstverwaltungsangelegenheiten rei-
chen kdnnen. Denn infolge eines ersatzlosen Verzichts auf Ausbaubeitrage
mussten diesbezigliche StraRenausbaumal3inahmen aus dem allgemeinen
Haushalt finanziert werden und waren damit dem Erfordernis ortspolitischer
Priorisierung von Projekten unterworfen. Erst recht wird die gemeindliche Au-
tonomie, verstanden als Hoheit Giber Ob und Wie der Aufgabenwahrnehmung
selbst zu entscheiden, zulasten anderer Sachaufgaben eingeschrankt, wenn
und soweit der Zustand der OrtsstralR3en faktisch oder gar rechtlich Erneue-
rungszwange auslost.

Falls das Land die Intensitat seiner Einwirkung auf die kommunale Selbst-
verwaltungsgarantie nicht steigern will, indem es ein konnexiatsbewehrtes
Beitragserhebungsverbot einfiihrt, sondern konnexitatsirrelevant die Bei-
tragserhebungspflicht aufhebt, wird es sein Ziel einer Entlastung der Grund-
stiickseigentimer mutmallich am weitreichendsten tber einen finanziellen
Anreiz fur die Gemeinden erreichen. Denn auch wenn die kommunale Eigen-
verantwortlichkeit in der Aufgabenwahrnehmung im Allgemeinen und im
Stral3enausbau im Besonderen erhalten bleibt, kann der Landesgesetzgeber
durch eine laufende Kompensation etwaiger Beitragsausfélle sicherstellen,
dass die aus der Abschaffung der StralRenausbaubeitrdge erwachsenden

Entscheidungszwange auf der Ortsebene nicht entstehen.”®

Vor diesem Hintergrund erscheint es zielfiihrend, wenn der Landesgesetzge-
ber die Eigenverantwortlichkeit der kommunalen Selbstverwaltungstrager
dadurch wahrt, dass er deren wirtschaftliche Basis erhalt. Wenn und weil der
Entzug der Beitragsfinanzierung fur den StraRenausbau fir die gemeindliche
Haushaltswirtschaft eine relevante Grof3enordnung hat und das ohnehin
knapp bemessene Budget fur Selbstverwaltungsaufgaben betrifft, schafft
eine diesbeziigliche Férderung der Gemeinden die finanzielle Voraussetzung
lebendiger Selbstverwaltung.

6 Vgl. Thr. VerfGH, Urt. v. 23.04.2009 — 32/05 —, juris Rn. 140: ,Entscheidend dabei
ist letztlich, dass der Gesetzgeber die angestrebte finanzielle Entlastung der Grund-
stiickseigentimer nicht mit einer bleibenden Belastung der Gemeinden zu erreichen
versucht.”
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bb) Beibehaltung der Beitragskalkulation

Um die Gemeinden einerseits davor zu schitzen, Gber das bisher geltende
Malf3 hinaus allgemeine Haushaltsmittel fir den Ortsstral3enbau einsetzen o-
der auf AusbaumafRnahmen verzichten zu missen, und sie andererseits von
Forderprogrammen des Landes unabhangig zu stellen, ist es zweckmalig,
ihnen die Moglichkeit zu erhalten, nach eigener Entscheidung weiterhin Stra-
Renausbaubeitrage zu erheben. Insbesondere wenn und soweit Zuwendun-
gen des Landes nicht rechtsnormativ, sondern nur in Férderrichtlinien regle-
mentiert werden, stehen sie unter Haushaltsvorbehalt und einseitiger Dispo-
sitionsbefugnis des Landes. Damit Anderungen im Zuwendungsprogramm
nicht auf die kommunalen Haushalte durchschlagen, entfaltet ein fortbeste-
hendes Beitragserhebungsrecht eine Reservefunktion und lebt im Fall feh-

lender Landeszuwendungen ohne Weiteres auf.

Ungeachtet dessen sollte das Férderprogramm des Landes an eine regelge-
rechte Beitragskalkulation nebst vorhandener Beitragssatzung der Ge-
meinde anknupfen, um deren disziplinierende Wirkung auszuschépfen. Mit-
hilfe der von der Rechtsprechung ausdifferenzierten Phasen der Beitragser-
hebung wird ein zuverlassiger Rahmen flr die Bestimmung von Malinahme,
Aufwand und Verteilung gesetzt.

Zudem ist nur auf dieser Grundlage eine Beitragsveranlagung des Grund-
stiickseigentiimers moglich, die ihm Rechtssicherheit verschafft. Vor allem
eine Nullfestsetzung infolge von Zuwendungen des Landes auf den umlage-
fahigen Anliegeranteil bildet die Grundlage fir entsprechenden Vertrauens-
schutz des Beitragsschuldners, fiir abgeschlossene StraRenausbaumalf3nah-

men nicht mehr herangezogen zu werden.

3. Regelungsvorschlage

Der Landesgesetzgeber sollte einerseits die Infrastrukturverantwortung ein-
schlie3lich des OrtsstraRenbaus als kommunale Angelegenheit und hierfir
das bekannte und bewahrte Instrument der Stral3enausbaubeitrdge beibe-
halten. Andererseits kbnnte er von einer Erhebungspflicht absehen und die

Entscheidungsfreiheit der Selbstverwaltungstrager durch einen garantierten
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Ausgleich des Anliegeranteils starken. Im Einzelnen besteht eine groR3e
Bandbreite an Umsetzungsmaoglichkeiten.

e Die weitgehendste Regelungsanderung besteht darin, aus ,sollen“in § 8
Abs. 1 Satz 2 KAG NRW ,kdénnen“ zu machen. Die Vorschrift lautete
dann:

.Bei den dem offentlichen Verkehr gewidmeten Strafl3en, Wegen
und Platzen kénnen Beitrdge erhoben werden, soweit nicht das
Baugesetzbuch anzuwenden ist.”

e Weniger weitreichend gerat die Aufhebung der Beitragserhebungspflicht,
wenn sie mit einer Forderung durch das Land verknupft und auf die Stra-
Benausbaubeitrage beschrankt wird. Hierzu kénnte unabhangig von der
Fassung des § 8 Abs. 1 Satz 2 KAG NRW ein Satz 3 angeflgt werden:

.Bei den dem oOffentlichen Verkehr gewidmeten StraRen, Wegen
und Platzen sollen/kénnen Beitrage erhoben werden, soweit nicht
das Baugesetzbuch anzuwenden ist. Eine Rechtspflicht zur Erhe-
bung von Stral3enausbaubeitrédgen besteht nicht, soweit das Land
den umlagefahigen Anliegeranteil Ubernimmt.”

Zwar knupft die Formulierung an die Beitragserhebungspflicht bzw. das
Beitragserhebungsrecht der Gemeinde an. Durch die Aussagen ,soweit"
und ,umlagefahiger Anliegeranteil wird aber deutlich, dass kein generel-
les Absehen von der Beitragserhebung, sondern eine Veranlagung unter
Berucksichtigung des maf3geblichen Férderprogramms und seiner Inan-
spruchnahme im Einzelfall normiert wird.

Um im Falle einer vollstandigen Forderung des Anliegeranteils durch das
Land Vertrauensschutz begriindende Nullfestsetzungen durch Beitrags-
bescheide an die Beitragspflichtigen zu erhalten, kénnte ein Halbsatz er-
ganzt werden:

.Bei den dem offentlichen Verkehr gewidmeten StralRen, Wegen
und Platzen sollen/kbnnen Beitrage erhoben werden, soweit nicht
das Baugesetzbuch anzuwenden ist. Eine Rechtspflicht zur Erhe-
bung von Stral3enausbaubeitrédgen besteht nicht, soweit das Land
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den umlagefahigen Anliegeranteil tbernimmt; im Falle einer voll-
standigen Ubernahme des umlagefahigen Anliegeranteils erfolgt
eine Nullfestsetzung des StralRenausbaubeitrags.®

Um die (politische) Mitverantwortung des Landes fiir ein Absehen von
Stral3enausbaubeitragen durch gemeindliche Entscheidung abzubilden,
kann zusatzlich das Forderprogramm des Landes gesetzlich abgesichert
werden. Dazu koénnte — klarstellend — eine die Gestaltungsfreiheit des
Landes betonende Bestimmung in 8§ 8 Abs. 1 KAG NRW aufgenommen
werden:

,Das Land kann den Gemeinden zur vollstandigen oder teilwei-
sen Deckung des umlagefahigen Anliegeranteils Zuwendungen

gewahren.”

Insoweit kommt in Betracht, den geltenden § 8 Abs. 1 Satz 2 KAG
NRW (,sollen“) unangetastet zu lassen und die Ermachtigung des
Landes als Satz 3 anzuschlief3en.

Alternativ kann dieser Satz an die Eréffnung von Beitragserhebungs-
ermessen in 8 8 Abs. 1 Satz 2 KAG NRW (,kénnen®) angeschlossen
werden.

Schlief3lich ist denkbar, die Regelung als Satz 4 hinter die mit dem o.g.
neuen Satz 3 normierte Ausnahme von der Beitragserhebung anzu-
hangen.

Weitergehend konnte das Land konstitutiv in die Pflicht genommen wer-
den, indem zwei Satze entsprechend den vorstehenden Regelungsoptio-
nen angefligt werden:

,Das Land gewéahrt den Gemeinden zur vollstadndigen oder teilwei-
sen Deckung des umlageféahigen Anliegeranteils Zuwendungen.
Das fur Kommunales zustandige Ministerium wird ermachtigt,
durch Rechtsverordnung nahere Bestimmungen tiber das Landes-

forderprogramm zu treffen.”

Ungeachtet dessen kann sich das Beitragserhebungsrecht aus haus-
haltsrechtlichen Griinden, genauer: wegen der Einnahmebeschaffungs-
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grundsatze aus 8 77 Abs. 2 u. 3 GO NRW im Einzelfall zu einer Erhe-
bungspflicht verdichten, weil die Entgeltabgaben nicht nur den Gemein-
desteuern, sondern auch der Kreditaufnahme vorgehen. Deshalb kénnte

angeordnet werden:

.Stralenausbaubeitrage im Sinne des 8§ 8 Abs. 1 Satz 2 KAG z&h-
len nicht zu den sonstigen Finanzmitteln.”

Die Wahl einer der genannten — oder auch einer anderen — Regelung steht
im aufgezeigten verfassungsrechtlichen Rahmen im gesetzgeberischen Er-
messen und ist damit eine Frage politischer Opportunitat.

Univ.-Prof. Dr. Christoph Briining



