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A. Einleitung und Auftrag _
In Thﬁringen geht der politische Wille der Regierungsfraktionen dahin, eine
vollsténdige Abschaffung der Stralenausbaubeitrage riickwirkend zum 1. Ja-
nuar 2019 oder mit Wirkung zum 1. April 2019 ins Werk zu setzen. Dazu wer-
den eine Andefu_ng des Thiiringer Kommunalabgabengesetzes (ThurKAG)
zum vorgesehenen Stichtag, ggf. der Ausschluss einer Riickwirkung dieser
Anderung sowie eine Ubergangsregelung fir bereits laufende AusbaumaR-
nahmen enNogen; Gegenstand dieser Unters‘u(:hung sind die verfassungs-

und abgabenrecvhtlichen Implikationen dieses Vorhabens.

I. Vorbemerkung
Den kommunalhaushaltsrechtlichen Dreh- und Angelpunkt der vorgeschlage-
nen Anderung zum StraBenausbaubeitragsrecht bildet § 54 Abs. 2 der Thiirin-
ger Kommunalordnung (ThiarKO), weil nunmehr die darin niedergelegten all-
gémeinen Einnahmebeschaffungsgrundsétze — fachgesetzlich — dergestalt
um eine Ausnahme ergénzt werden sollen, dass eine bestimmte Art spezieller -
Entgelte, ndmlich die Ausbaubeitrdge, gar nicht mehr gewéhlt werden darf.

Der Vorrang spezieller Entgeltabgaben (Gebuhren und Beitrage) geman § 54
Abs. 2 Nr. 1 ThirKO ist von Verfassungs wegen gerechtfertigt, weil diejenigen,
die einen besonderen Vorteil aus einer gemeindlichen Leistungserbringung
haben, dafur zuvérderst auch die Kosten tragen sollen. Vor allem Grund-
sti]ckseigenttimer, denen (aus)gebaute 6ffen'tliche Einrichtungen, hier Orts-
stral’en, im Verhéltnis zur Allgemeinheit besonders zugutekommen, sollen
diese zuséatzlichen Vorteile durch eine Geldleistung aUsgleichen. Denn bei ei-
ner Finanzierung der von der Gemeinde erbrachten Leistung aus Haushalts-
mitteln erhielten die Grundstiickseigentiimer die von dieser Leistung ausge-
l6sten zusétzlichen Vorteile auf Kosten def Allgemeinheit, d.h. entgeltlos. Da-
mit tragen insbesondere auch diejenigen zur Werterhhung von Grundstii-
cken, zum Entstehen von Bauland und zur ErschlieBung von Flachen wirt-
schaftlich bei, die davon unmittelbar keinen Nutzen haben, weil sie kein Grund-
eigentum haben.! ‘

1 Zum Gebot der abgabenrechtlichen Belastungsgleichheit als Auspragung des Grund-
rechts auf Gleichbehandlung in Bezug auf Stralenausbaubeitrage s. BVerwG NVwZ-
RR 2019, 73 (74). ,Ein derartiger Sondervorteil kann in einer Erhdhung des Ge-
brauchswertes des Grundstiicks bestehen; eine Steigerung seines Verkehrswertes ist




Briining, Fortentwicklung des Strallenausbaubeitragsrechts in Thiringen _ 5

Wenn die Gemeinde zur Refinanzierung der unverandert fortbestehénden Auf-
gabe des Ortsstralenbaus eine Erhéhung der Grundsteuer und/oder rdie Er-
hebung wiederkehrender Beitrdge gemaR § 7a ThirKAG in den Blick nimmt,
so ist zu g‘ewértigen‘, dass es sich hierbei um ,,Iéufende offentliche Lasten des
Grundstiicks" im Sinne von § 2 Nr. 1 der Betriebskostenverordnung (BetrKV)
handelt, so dass diese Abgaben als Betriebskosten auf Mieter abgewalzt wer-
den kénnen. Dadurch wird zwar der Kreis derjenigen, die anteilig den Investi-
tionsaufwand eines StralRenausbaus tragen, erweitert; zugleich Werden die
vermietenden Eigentiimer aber infolge einer Abwélzung wirtschaftlich von den
entsprechenden Kosten freigestellt.

SchlieRlich ist darauf hinzuweisen, dass die Beseitigung einer als ungerecht
empfundenen Beitragslast neue Ungleichbehandlungen verursacht: Anl.ieger
an Privatstral’en bezahlen den diésbezuglichen Stralenausbau und tragen
die Ublichen Steuerlasten. Anlieger an 6ffentlichen Straften zahlen zwar eben-
falls die allgemeinen Steuern, erhalten die Investitionen in den Ausbau von
Ortsstrallen zukiinftig aber ohné besondere Gegenleistung. Zudem werden
 Grundstiickseigentiimer in férmlich festgelegten Sanierungsgebieten im Sinne

des Baugesetzbuchs (BauGB) unverindert — und als Bundesrecht fiir den
| Landesgesetzgeber auch nicht abdingbar — fiir die Kosten stadtebaulicher Sa-
nierungsmalnahmen zu einem Ausgleichsbetrag herangezogen (siehe § 154
BauGB), éndere‘StraBenanlieger zukinftig dann aber nicht mehr.

Vorangestellt werden soll deshalb die Aussage, dass ungeachtet aller politi-
schen und tatsachlichen Vorbehalte gegen Strallenausbaubeitrdge nichts fiir
das Absehen von einer Beitragserhebung spricht.2 Denn das Strallenausbau-
beitragsrecht fihrt in der ganz Uberwiegenden Zahl der Félle zu angemesse-
nen und vorteilsgerechten Ergebnissen. Unbilligkeiten und Harten der Bei-
tragsveranlagung im Einzelfall kann durch die dafiir im Kommunalabgaben-
recht vorhandenen bzw. zu schaffenden Instrumente ohne weiteres begegnet

. verfassungsrechtlich nicht erforderlich. Durch den StraRenausbaubeitrag wird nicht
die schlichte, auch der Allgemeinheit zustehende StralRenbenutzungsméglichkeit ab-
gegolten, sondern die einem Grundstiick, insbesondere einem solchen mit Bauland-
qualitat, zugutekommende Erhaltung der wegemagigen ErschlieBung. Dieser Vorteil
ist geeignet, den Gebrauchswert der begiinstigten Grundsticke positiv zu beeinflus-
sen.”

2 Anschaulich hierzu Driehaus, KStZ 2019, 1 ff.; auch Thielmann, GemHH 2019, 1 ff.
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werden (Ratenzahlung, Verrentung unabhéngig von sozialer Harte, Sonderer-
lass eines Beitrags auBer Verhaltnis zum Grundstlickswert).

Il. Aktuelle Rechtslage
§ 7 Abs. 1 Satz 1 ThirKAG regelt die Erhebung von Beitrdgen ,zur Deckung |
des Aufwands fiir die Herstellung, Anschaffung, Erweiterung, Verbesserung
oder Erneuerung ihrer &ffentlichen Einrichtungen (Investitionsaufwand)* ins-
besondere von Grundstﬁckseigentﬂmern unter der Voraussetzung, dass ,die
Méglichkeit der Inanspruchnahme dieser Einrichtungen besondere Vorteile
bietet”. § 7 Abs. 1 Satz 3 ThirKAG ordnet sodann an: '

»FUr die Erweiterung, Verbesserung oder Erneuerung von Ortsstrallen und be-
schrankt 6ffentlichen Wegen sollen solche Beitrage erhoben werden, soweit nicht
Erschlief&u.ngsbeitrége nach dem Baugesetzbuch zu erheben sind.”
Damit besteht — ungeachtet der haushaltsrechtlichen Einnahmebeschaffungs-
grundsétze des § 54 Abs. 2 ThirKO - eine grundsétzliche Vefpﬂichtungder
Kommunen zur Erhebung von Strallenausbaubeitragen.:

Mit dem 8. Gesetz zur Anderung des ThirKAG vom 14. Juli 2017 (GVBI.
S. 149) wurden die Méglichkeiten der Gemeinden, von einer Beitragserhebung
abzusehen, erweitert. Die Vorschrift des § 7 Abs. 1 Satz 4 ThirKAG lautet -
seither; |

,Die Gemeinde kann von einer Beitragserhebung nach Satz 3 absehen, wenn

1. diese flir sie zu keinem wesentlichen Vermégenszuwachs fiihren wirde
oder .
2. ihre finanzielle Situation dauerhaft so giinstig ist, dass sie ohne. Verlet-

zung der Einnahmebeschaffungsgrundsétze auf eine Beitragserhebung
verzichten kann oder

3. die Entscheidung (ber die Durchfihrung der StraRenausbaumalnahme
ab dem 1. Januar 2019 getroffen wurde und die Vorauséetzungen des
Abs. 4 a Satz 1 vorliegen.”

§ 7 Abs. 4a Satz 1 ThurKAG hat folgénde Fassung erhalten:

,Die Strallenausbaubeitragssatzung kann fir das gesamte Gemeindegebiet eine Uber
den Vorteil der Allgemeinheit hinausgehende Eigenbeteiligung der Gemeinde vorse-
hen, wenn

-3 Hierzu ausf. OVG Weimar LKV 2006, 178 (179).
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Der Landesgesetzgeber verkniipft damit die Mdglichkeit des Verzichts auf
StraRenausbaubeitrdge mit der Méglichkeit, in der StraRenausbaubeitragssat-
zung einen tiber den Vorteil der Allgemeinheit hinausgehenden Eigenanteil der
Gemeinde festzusetzen.4 Zusténdig fur die Entscheidung ist der Gemeinderat,
der seinen Beschluss begriinden und der Kommunalaufsicht anzeigen muss,

es die dauernde Leistungsfahigkeit der Gemeinde zulésst, die durch die ‘
Vorlage einer Ubersicht tiber die Beurteilung der dauernden Leistungs-

\féhigkeit der Gemeinde nach § 4 Nr. 4 Thuringer Gemeindehaushalts-

verordnung beziehungsweise § 1 Abs. 2 Nr. 15 Thiringer Gemeinde-
haushaltsverordnung-Doppik nachzuweisen ist, )
die Gemeinde in den vergangenen drei Haushaltsjahren keine Bedarfs-
zuweisungen in Anspruch genommen hat und im Finanzplanljngszeit-
raum beziehungsweise nach der mittelfristigen Ergebnis- und Finanzpla-
nung auch bei der Erhéhung des Gemeindeanteils keine Bedarfszuwei-
sungen benétigt und

aufgrund der Bewertung sonstiger Risiken (zum Beispiel Blirgschaften,
Gewahrvertrage, kreditdhnliche Rechtsgeschéfte) keine Verschlechte-
rung der Haushaltssituation der Gemeinde zu befurchten ist.”

§ 7 Abs. 1 Satz 5 ThiurKAG.

Il Fragestellungen

Ausgehend vom Regelungsvorbild Bayernss soll gutachterlich geprift werden,

ob unter Berlicksichtigung der Thiiringer Gegeben}he‘iten, insbesondere der

- bisherigen Rechtsprechung des Thiiringer Verfassungsgerichtshofs,¢ die voll-

standige Abschaffung der St.raBenausbaubeitréige rechtssicher eingefiihrt

werden kénnte und wie diese auszugestalten wére. Dabei sollen die nachste-

henden Fragestellungen besondere Berticksichtigung finden.

1. Ist die vorgesehene Ahderung der Rechtslage fiir die Zukunft verfas-

sungsgeman (unter besonderer Beriicksichtigung des Gleichheitssatzes

aus Art. 3 Abs. 1 GG und des verfassungsrechtlich garantierten Rechts

auf kommunale Selbstverwaltung)?

4 S. hierzu Ziffer 1.3 der Anwendungshinweise fir den Bereich des Stralenausbaubei-
tragsrechts (AnwHiSAB) anlasslich des Achten Gesetzes zur Anderung des Thtringer
Kommunalabgabengesetzes, Thiringer Staatsanzeiger 7/2018, S. 159 ff.

5 S. Bayerischer Landtag, Drucksache 17/21586.
J S. Urt. v. 23.04.2009 — 32/05 — ThurVBI 2009, 197 ff.
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a)

b)

Gibt es verfassungsrechtliche Risiken hinsichtlich der Wahl eines
Stichtages (1. April 2019 beziehungsweise riickwirkend zum 1. Ja-
nuar 2019)? Ist dieser zu begriinden? Wenn ja, in welcher Weise
kann dies erfolgen? | |
Worauf ist bei der vorgesehenen Anderung der Rechtslage abzu-
stellen (z.B. Entstehen der sachlichen Beitragspflicht, Versand von
Beitragsbescheiden, Beginn der Investitionsmalnahme etc.)?
Soweit auf den Versand abgestellt wird: Wie ist mit noch nicht be-
standskraftigen Bescheiden zu verfahren, wie mit Voréuszahlun-
gen?

Ist aus verfassungsrechtlichen Griinden eine Ruckerstattung von

- (bereits vereinnahmten). Beitrdgen geboten? Wenn ja, in welchem

Umfang (z. B. zeitlich oder der Hohe nach) hat eine solche zu erfol-
gen?

Sind KompensationsleistUngen des Landes verfassungsrechtlich zwin-

gend erforderlich?

a)

b

Wenn ja, wie und in welchem gesetzlichen Rahmen haben solche
zu \erfolgen (z. B. Uber Spitzabrechnung, Pauschale, innerhalb der

" Berechnung der angemessenen Finanzausétattung der Gemein-

den, iber Férderrichtlinien)? _

Ist dabei zwischen begonnenen und beendeten Manahmen zu un-
terscheiden (vgl. Bayern: Art. 19 BayKAG, Vorwort zum BayKAG)?
Soweit von Spitzabrechnung ausgegangen wird: Ist eine Erstattung
des Verwaltungsaufwands geboten?

Soweit von einer Pauschale ausgeygangen wird: Welche Ausgestal-
thg sollte diese haben (z.B. Berechnung pro Einwohner,lpro Stra-
Renkilometer, Gemeindegebiet)?

Konnen insbesondere unter Beri]ckéichtigung der o. a. Entschei-
dung des Thuringer Verfassungsgerichtshofes die Kompensations-
leistungen des Landes der Héhe nach begrenzt werden? Wenn ja,
nach welchen Kriterien?

Kénnte im Sinne einer Deckelung die Durchfithrung von gemeindli-
chen StraBenausbaumafnahmen durch die jahtlich zur Verfiigung
gestellten Landesmittel begrenzt werden? (D‘. h. die Gemeinde
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muss keine Straftenausbaumalnahmen durchfiihren, wenn die in
dem Jahr zur Verfiigung gestellten Landesmittel verbraucht sind.
Sollte sie dies dennoch tun, erfolgt keine Erstattung.) Hatte dies ge-
gebenenfalls haftungsrechtliche Konséquenzen?

‘Vorab ist darauf hinzuweisen, dass ein rechtswissenschaftliches Gutachten

lediglich Meinungen entwickeln und begriinden kann, jenseits der Uberzeu- |
gungskraft der Argumentation aber keinerlei Verbindlichkeit in p’olitischén bzw.
streitigen Fragen zu entfalten vermag. Zur Entscheidung sind im gewaltenge-
teilten Rechtsstaat allein die dazu konstituierten Organe berufen. Vor dem Hin-
tergrund der &ffentlichen Diskussionen im Freistaat Thiiringen, insbesondere
mit Blick auf eine eventuelle Ubergangsregelung, ist zu erwarten, dass das
Verhalten der kommunalen Aufgabentrager im Zusammenhang mit Beitrags-
erhebungen bzw. -erstattungen auch zukiinftig gerichtlich Gberpriift werden
wird. Insofern liefert diese rechtswissenschaftliche Expertise nur einen Bau-

stein fir die Entscheidungsfindung im Land und den Kommunen.
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B. Verfassungsmifiigkeit der Abschaffung von Strafenaus-
baubeitrdgen

Vorliegend steht letztlich eine — allerdings noch zu.schaffende — gesetzliche
Regelung inmitten, weshalb eine Priifung der VerfassungsmaBigkeit auch am
MafBstab von Rechtssatzen und Prinzipien angezeigt ist, die nicht geeignet |
sind, die Beschwerdebefugnis einer Kom'munaIVerfassungsbeschwerde Zu
begriinden.” Denn eine Normenkontro‘lle kann auch auf anderen Wegen her-
beigefiihrt werden. Uber die Gewshrleistung der kommunalen Selbstverwal-
tung hinaus sind damit insbesondere das Gebot der Abgabengerechtigkeit und

das Rilckwirkungsverbot aufgerufeh. |

I. Der beitragsrechtliche Zusammenhang

Die Heranziehung des Beitragspflichtigen zur Zahlung eines Strallenausbau-
beitrags setzt die Entstehung des Beitragsanspruchs voraus, dessen Kehr-
seite die Beitragépflicht ist. Insoweit wird im Beitragsrecht zwischen der sach-
lichen und der persénlichen Beitragspflicht unterschieden, die zusammen die
Abgabenpflicht bilden. Das Schicksal von Vorausleistungen bzw. -zahlungen
und das Entstehen von R'L‘lckerstattungsansprUchen folgt den Regelungen zur
Beitragspflicht nach. '

1. Sachliche und persénliche Beitragspflicht ,
Die sachliche Beitragspflicht beschreibt die auf ein bestimmtes Grundstiick be- ’ |
zogene Pflicht, einen bestimmten Beitrag zu schulden, ohne zugleich auch‘v
schon die Person des Beitragsschuldners zu benennen. Dieses leistet die per-
sonliche Beitragspflicht. Beide Elemente der Beitragspflicht kénnen zu unter-
schiedlichen Zeitpunkten entstehen.

Die sachliche Beitragspflicht entsteht in Thiringen mit der ~Beendigung” der
Strallenbaumaflinahme, § 7 Abs. 6 ThirKAG. Trotz des scheinbar eindéutigen
Wortlauts ist damit allerdings noch nicht alles getan: Hinzukommen miissen
“diejenigen Parameter, die die Hohe der/ Beitragspflichten determinieren, also
die Héhe des beitragsfahigen und des umlageféhigen Aufwandes, die GréRe
der zu beriicksichtigen Grundstiicksflachen und die Malistabe fir die Vertei-

7  Vgl. Thur. VerfGH, Urt. v. 23.04.2009 — 32/05 — juris Rn. 117.
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lung des Aufwandes auf die Grundstijcke. Da diese Voraussetzungen Rechts-
regeln erfordern, kénnen sachliche Beitragspflichten nicht entstehen, wenn
keine wirksame StralBenbaubeitragssatzung besteht.2 Gemall §2 Abs. 2
ThurKAG muss die Satzung iwingend ,2den MaRstab, den Satz der Abgabe“
enthalten.

Die Frage, ob eine sachliche Beitragspflicht auch fiir in satzungsloser Zeit aus- _
gebaute Strallen mit nachtréglichem, ggf. rickwirkendem Satzungserlass
noch entstehen kann, verneint § 7 Abs. 12 Satz 2 ThirKAG fiir Stralenaus-
baubeitrdge — anders als fiir die tibrigen Beitrage, vgl. § 7 Abs. 12 Satz 1
ThiirKAG — nunmehr ausdriicklich, indem er einen Beschluss liber die Stra-
Renausbaubeitragssatzung ,spatestens zum Zeitpunkt der'Beendigung der

MaRnahme* verlangt. ,Soweit eine solche Beschlussfassung nicht oder nicht -

rechtzeitig erfolgt, verliert die Gemeinde ihre Erhebungsberechtigung®, § 7
Abs. 12 Satz 3 ThirKAG. Sollte es zu einem Verlust der Erhebungsberechti-
gung kommen, kann dies straf-, dienst- und haftungsrechtliche Konsequenzen
haben.® Lediglich ,eine uthItige Satzung kann rickwirkend oder mit Wirkung
fur die Zukunft durch eine giiltige Satzung ersetzt werden*, § 7 Abs. 12 Satz 4
ThirkKAG.

Die strikte Fassung des § 7 Abs. 12 Satz 2 ThirKAG ist am 30. Juni 2017 in
Kraft getreten und beansprucht Geltung fiir alle nach diesem Zeitpunkt been-
deten MaRnahmen, vgl. § 20a Abs. 11 Thiir KAG. Fiir vor diesem Zeitpunkt
beendete MaRnahmen gilt weiterhin die zum 7. April 2011 eingeﬁ]hrte Vierjah-
resfrist des § 7 Abs. 12 Satz 2 ThirKAG in der Fassung des Siebten Ande-
rungsge_sétzés.“Diese Vierjahresfrist erfasst geméB § 21a Abs. 10 Satz 1
ThirKAG auch bis zum 6. April 2011 beendete Mafnahmen. Die Frist zum
Beschluss iiber die Stralenausbaubeitragssatzung begann danach mit Ablauf
des 31. Dezember 2011 zu laufen und endete demnach am 31. Dezember
2015. § 21a Abs. 10 Satz 2 ThUurKAG bestimmt fiir MaRnahmen, die vor dem
1. Januar 2007 beendet worden sind, dass innerhalb von zwolf Mohaten.nach
Inkrafttreten des Siebten Gesetzes zur Anderung des ThUrihger Kommunal-

. abgabengesetzes eine Satzung zu beschlielen oder ein Beschluss nach § 7

OVG Weimar LKV 2000, 258 (258); BVerwG NJW 1975, 1426 (1426 f.).
9 Vgl. Thiringer Landtag, Drucksache 5/1759, S. 15 f.




~ Briining, Fortentwickiung des StraRenausbaubeitragsrechts in Thiringen 12

Abs. 1 Satz 5 ThirKAG zu fassen war. In diesen Grenzen war damit die Erhe- -
bung von StralRenausbaubeitrdgen fiir sog. Altmafinahmen zwingend.

Die persénliche Beitragspflicht entsteht ,im Zeitpunkt des Entstehens der Bei-
tragsschuld® in der Person des Eigentiimers des Grundstiicks, des Erbbaube-
re‘chtigten oder Inhabers eines dinglichen Nutzungsrechts im Sinne des
Art. 233 §4 des Einfllhrungsgesetzes zum Biirgerlichen Gesetzbuch, §7
Abs. 10 Satz 1 Halbs. 1 ThiurKAG. Damit ist zwar im Grundsatz die Koinzidenz
der Entstehung beider Teilpflichten angeordnet. Jedoch eréffnet § 7 Abs. 10
Satz 2 ThirKAG dem Satzungsgeber eine Alternative: ,Die Satzung kann be-
stimmen, dass beitragspflichtig ist, wer im Zeitpunkt der Bekanntgabe des Bei-
tragsbescheides Eigentiimer des Grundstiicks, Erbbauberechtigter oder Inha-
ber eines dinglichen Nutzungsrechts im Sinne des Artikels 233 § 4 des Einfiih-
rungsgesetzes zum BDrgerIiéhen Gesetzbuch ist.” Fir restitutionsbelastete
Grundstiicke besteht diese Option nicht, § 7 Abs. 10 Satz1 Halbs. 2
ThirkKAG.

2. .Rechtsfolgen

Wenn die sachliche Beitragspflicht entstanden ist, steht firr jedes einzelne
Grundstiick endgiiltig 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 Beitragsbescheide
noch nicht bekanntgegeben worden sind. Auf einer wirksamen Satzung ent-
standene sachliche Beitragspflichten erléschen auch dann nicht, wenn diese
Satzung durch eine andere Sétzung ersetzt oder in sonstiger Weise mit Wir-
kung fur die Zukunft auRer Kraft gesetzt wird. Vielmehr bleibt sie maRgebend
fur die Beitragsfestsetzung und das Leistungsgebot, auch wenn diese bisl’ang'
noch gar nicht erfolgt sind. |

Im Fall rickwirkender Aufhebung der Satzung wird die sachliche Beitrags-“
pflicht beseitigt. Beitragsfestsetzungen kommen daher nicht mehr in Frage.
Bekannt gegebehe Verwaltungsakte bleiben zwar wirksam, werden jedoch
rechtswidrig und kdnnen aufgehoben werden. Nach Ablauf der Rechts-
behelfsfrist steht dem Abgabenschuldner grundsétzlich kein Anfechtungsrecht -
mehr zu.
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3. Regelungstechnik zur Abschaffung der Stmﬁenaugbaubeiti‘ége
Die vollsténdige Abschaffung von Ausbaubeitrdgen nach bayerischem Muster
setzt die Aufhebung der entsprechenden Erméachtigung im ThirKAG und die
“ge‘setzliche Anordnung voraus, dass Festsetzung und Erhebung dieser Bei-
‘tréige’ ab einem definierten Stichtag ausscheiden. Hinzukommen sollte die

Aufhebung der Ausbaubeitragssatzungen durch die Gemeinden.

a) Das rechtliche Schicksal der Ausbaubeitfagssatzungen

Bei einer abgeleiteten Rechtsnorm wie einer Satzung, die einer gesetzlichen
Erméchtigungsgrundlage bedarf, ist zur Wirksamkeit nur erforderlich, dass
diese Rechtsgrundlage zum Zeitpunkt des Inkraftiretens der abgeleiteten
Rechtsnorm besteht. Die nachtréigliche Anderung dieser gesetzlichen Grund-
lage beeintrachtigt demnach nicht die Wirksamkeit der vor der Gesetzesande-
rung ordnungsgemaR erlassenen Satzung.! Das gilt selbst im Fall des nach-
traglichen Erléschens der Erméachtigungsgrundiage.'? Der Wegfall der Kompe- |
tenz beeintréchtigt nicht die Gultigkeit der daraus hervorgegangenen Regelun-
gen.s

Gemeindliche Ausbaubeitragssatzungen verlieren damit zwar ab dem im
ThirKAG bestimmten Zeitpunkt ihre Rechtsgrundlage, werden infolge dessen
jedoch nicht unwirksah. Sie mussen vielmehr ausdriicklich aufgehoben wer-
den. Geschieht das nicht, kann die sachliche Beitragspflicht auch weiterhin
 noch entstehen. Das satzungsrechtliche Ortsrecht ist dann dementsprechend
anzuwenden. Hier kommt die zusétzliche gesetzliche Anordnung zum Tragen:
Wegen des Verbots der Beitragserhebung scheidet die Beitragsveranlagung
trotz fortbestehender Ausbaubeitragssatzung ab dem benannten Stichtag aus.
Die insoweit funktionslos gewordene Satzung sollte daher aus Griinden der
- Rechtsklarheit mit Wirkung zum Inkrafttreten des gesetzlichen Beitragserhe-
bungsverbots (rickwirkend) aufgehoben werden.

Dehkbar ist auch, dass der Landesgesetzgeber eine Regelung trifft, die unmit-
- telbar auf die kommunalen Satzungen durchschldgt und diese schon von Ge-

setzes wegen auler Kraft setzt. Interpretatorisch lasst sich sogar vertreten,

10 Vgl. Art. 5 Abs. 1 Satz 3 BayKAG: ,... werden keine Beitrage erhoben*.

" Vgl auch BVerfGE 14, 245(249); 78, 179 (198); BVerwG NZA 1997, 482.
S 12 BVerfGE 9, 3 (12); 14, 216 (249); 44, 216 (226).

13 Driehaus, Abgabensatzungen, 2. Aufl. 2017, § 1 Rn. 42.




Briining, Fortentwicklung des Straenausbaubeitragsrechts in Thiringen 14

dass die Vorschrift des Art. 5 Abs. 1 Satz 3 BayKAG in diesem Sinne zu ver-
- stehen ist. Der darin liegende Eingriff in die Satzungsautonomie als Bestand-
teil der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie bedarf der Rechtfertigung. In-
nur graduell abgeschwéchter Form gilt das ebenso fiir ein gesetzlich angeord-
netes Vollzugsverbot fo'rtgeltender Satzungen. Wenn die gesetzliche Be-
schrankung des Beitragserhebungsrechts verfassungsgeman ist, teilt der Ein-
griff in die kommunale Satzungsautonomie indes dieses Schicksal. "

b} Festsetzung und Erhebung von_Beitr(igen

Das Erhebuhgsverfahren betrifft anders als das Festsetzungsverfahren nicht
den Inhalt des Abgabenanspruchs, sondern dessen Verwirklichung. Wahrend
die Festsetzung bestimmt, was ge‘schuldét wird, regelt die Erhebung, wie ge-
schuldet wird. Im Regelfall schlieRen Féstsetzungs- und Erhebungsverfahren
aneinander an. Wenn die bayerische Regelung zur Abschaffung der Straen-
ausbaubeitrage nur auf die Erhebung abstellt, schlieRt sie bei abgabenrechtli-
chem Verstandnis die Festsetzung der Beitragsschuld noch nicht aus. Aller-
dings nimmt Art. 19 Abs. 7 BayKAG hier eine Feinsteuerung vor.

Falls die sachliche Beitragspflicht zum gesetzlich festgelegten Stichtag bereits
entstanden ist, kann an der persdnlichen Beitragspflicht angesetzt werden, um
die Erhebung noch zuzulassen oder gleichwohl schon auszuschlieBen:s Zum
einen kann fur Félle, in denen die Beitragspflicht vor dem Stichfag entstanden
und festgesetzt worden ist, die Fortgeltung des ThiirKAG in der Fassung vor
der Anderung bestimmt werden. Zum anderen kann fiir Félle, in denen die .
sachliche Beitragspflicht zwar zum Stichtag bereits entstanden, aber noch
nicht festgesetzt worden ist, entweder ebenfalls noch die Beitragserhebung
eréffnet oder schon die Unzulédssigkeit der Festsetzung normiert werden. Letz-
terenfalls muss fir Flle, in denen die vor dem Stichtag entstandene sachliche -
Beitragspflicht erst nach dem Stichtag durch Verwéltungsakt festgesetzt wor--
den ist, eine zwingende Aufhebungspflicht im Gesetz verarikert werden. Je-
weils wird dadurch sichergestellt, dass ab dem Inkrafttreten der gesetzlichen
Abschaffung der Ausbaubeitrdge keine Beitrdge mehr erhoben werden (miJs—.

sen).

“ S. dazu soglelch B. lil. 3.
15 S. zum bayerischen Regelungsmodell Bayerischer Landtag, Drucksache 17/215886.
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Wenn bekanntgegebene Beitragsbescheide aufzuheben und eventuell verein-
nahmte Beitrdge an die Beitragspflichtigen zu erstatten sind, ist fraglich, auf
welcher Erméchtigungsgrundlage die Aufhebung erfolgen kann. Nach dem
Wortlaut des Gesetzes ist bei nachtréglichen Veradnderungen der tatsachlichen
oder rechtlichen Voraussetzungen des Verwaltuhgsaktes der Widerruf gemaf
§ 49 Abs. 2 Nr. 3 und 4 des Thirringer Verwaltungsverfahrensgesetzes (Thiir-
VwVfG) vorgesehen. D.h. im Umkehrschluss, dass eine Riicknahme grund-
sétzlich nur bei urspriinglich bestehender Rechtswidrigkeit des Verwaltungs-
- aktes statthaft ist."® Soweit allefdings Verwaltungsakte durch nachtragliche
Anderung der Sach- und Rec'htslage rechtswidrig werden, sind sie nach der
Rechtsprechung ausnahmsweise wegen dieser Rechtswidrigkeit nach § 48
ThurVwVfG zuriickzunehmen.” So wird ein unterschiedlicher Begriff von
Rechtswidrigkeit gegeniiber § 113 VwGO vermieden.'® Rechtsgrundlage fur
die Aufhebung der ehemals rechtméaRigen, durch die (rickwirkende) Geset-
zesanderung nunmehr rechtswidrig gewordenen Beitragsbescheide ist dem-

hach § 48 Abs. 1 Satz 1 ThUrVwVfG. |

4. Vorausleistungen -
Eine Vorausleistung ist begrifflich eine Leistung, die vor Entstehen der endgtil-
tigen (sachlichen) Beitragspflicht auf die kiinftige Beitragsschuld erbracht
wird.® lhrem Wesen nach handelt es sich demnach um eine zeitlich vorgezo-
gene (Beitrags-)Leistung, die einer Finanzierung des entstandenen und noch
zu erwartenden Aufwands dient.20 Vorausleistungsbescheide und endgiiltige
Heranziehungsbescheide enthalten zumeist zwei rechtlich selbststdndige Re-
gelungen in Gestalt der Festsetzdng des geschuldeten Betrags uhd des Leis-

tungsgebots an den Adressaten. Zahlungen auf den Vorausleistungsbescheid

16 S. auch BVerwGE 121, 226 (229); Kiefer, NVwZ 2013, 1257 (1258).

17 Vgl. auch BVerwG NVwZ-RR 2005, 341 (342); NVwZ 1990, 672 (672).-

18 S. fur die bundesrechtliche Regelung: Sachs, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VwWVIG-Kom-
mentar, 9. Aufl. 2018, § 48 Rn. 53 m.w.N.; auch J. Mdller, in: Bader/Ronellenfitsch,
BeckOK VWVfG, 42. Ed. 2019, § 48 Rn. 32. '

1o Driehaus, in: Driehaus (Hrsg.), Kommunalabgabenrecht, Loseblatt-Kommentar
(Stand: Juli 2018), § 8 Rn. 123, weist darauf hin, dass der Begriff der Vorauszahlung

- im Anschluss an das Erschliefungsbeitragsrecht weitgehend besetzt sei und schiagt
daher den Begriff der Vorausleistung vor. Im hier allein interessierenden ausbaubei-
tragsrechtlichen Zusammenhang sind die Begriffe als Synonyme zu verstehen.

20 Vgl. Driehaus, Kommunalabgabenrecht, § 8 Rn. 124; VGH Minchen, Beschl. v.
20.4,2012 -6 CS 11.2957 — juris Rn. 7. :
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lassen in ihrem Umfang dessen Leistungsgebdt erléschen. Endgiltige Heran-
ziehungsbescheide I6sen unabhangig von ihrer Bestandskraft schon mit ihrer
Wirkéémkeit die Vorausleistungsbescheide in ihrem festsetzenden Téil, d.h.
als Rechtsgrundlage des Leistungsgebots, ab und statuieren ggf. ein erneutes
Leistungsgebot.2" ‘

Im Hinblick auf die Abschaffung der Ausbaubeitrdge bedingt die diesbezigli-
che Stichta'gsregelungdiejehige zum Umgang mit Vorausleistungen. Fur den
Fall, dass ab dem gesetzlich fixierten Zeitpunkt keinerlei Beitragserhe‘bung
mehr stattfinden soll, bedarf es deshalb auch hierzu einer gesetzlichen Be-
stimmung. Sie kann etwa anordnen, dass Vorausleistungsbescheide aufzuhe-
ben und die vereinnahmten Beitrage durch die Gemeinde an die Vorausleis-
tungspflichtigen zu erstatten sind, soweit diese Verwaltungsakte nicht durch
Festsetzung (und Bekanntgabe) des endgliltigen Beitrages bis einschlieRlich
31. Dezember 2018 oder 31. Marz 2019 abgeldst worden sind.22 Dahinter steht
die Annahme, dass die sachliche Beitragspflicht fiir diese AusbaumaRnahmen
bis zum Wirksamwerden der Gesetzesénderung noch nicht entstanden ist und

infolge der Gesetzesanderung auch nicht mehr entstehen kann.

Eine andere Mdglichkeit wéahlt die bayerische Regelung des Art. 19 Abs. 8
BayKAG, die den Grundsatz, dass Vorauszahlungen zuriickzuerstatten sind,
wenn die endgilltige Beitragspflicht nicht mehr entstehen kann, modifiziert:
,Hatte eine Gemeinde bis zum 31. Dezember 2017 Vorauszahlungen auf den
Beitrag fur StraBenausbaubeitragsmaBnahmen erhoben, den endglltigen Bei-
trag hingegen noch nicht festgesetzt, hebt sie diese Vorauszahlungsbescheide
ab dem 1. Januar 2025 auf Antrag auf und erstattet die Vorauszahlungen frii-
hestens ab dem 1. Mai 2025 zuriick. Dies gilt nicht, wenn bis 31. Dezember
2024 die Vorteilslage entstanden ist und die Gemeinde eine fiktive Abrech-
nung des endgultigen Beitrags vorgenommen hat.”

Dies soll sicherstellen, dass geleistete Vorauszahlungen auf den Beitrag fiir
Stralenausbaumalinahmen trotz der Anderungen des Kommunalabgabenge-
setzes zunéchst fiir eine bestimmte Zeit (mindestens bis 31. Dezember 2024)
bei der vGemeinde verbleiben. Die Gemeinde hat es dann selbst in der Hand,

2 So VGH Minchen, Urt. v. 23.12.1999 — 6 B 96.2048 —juris‘Rn. 20.
22 . Diese Falle sind dann unverandert nach altem Recht zu behandeln.
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ob sie die Vorauszahlungen endgiltig behalten darf. Dazu muss sie dafir sor-
gen, dass bis dahin die Vorteilslage entstanden ist, d.h. die Anlage, mit deren
Bau ohnehin begonnen wurde, endgiltig technisch fertiggestellt wird; ferner
muss sie bis dahin eine fiktive Abrechnung des endgiiltigen Beitrags vorge-
nommen haben. Nur dann, wenn die Gemeinde dies versdumt, muss sie die
Vorauszahlungsbescheide ab dem 1. Januar 2025 aufheben und erlangte Vo-
rauszahlungen frithestens ab dem 1. Mai 2025 den Vorauszahlenden zurtick-
zahlen. In diesen Féllen erfolgt keine Erstattung des durch die Rickzahlung
von Vorauszahlungen erfolgten Ausfalls dufch das Land. Denn nicht die An-
derungen des Kommunalabgabengesetzes, sondern das Versdumnis der Ge-
meinde ist unmittelbare Ursache fiir die Riickzahlung der Vorauszahlung ab
dem 1. Mai 2025.2

In den anderen Fillen entsteht den Gemeinden grundsétzlich kein Beitrags-
ausfall, da sie die endgiiltig festgesetzten Beitrdge von den Beitragspflichtigen
_erheben kann. Erstattungspflichtig sind insofern nur die Félle, in denen die fik-
tive Abréchnung des endgultigen Betrages ergibt, dass dieser héher gewesen
wére als die geleistéte Vorauszahlung, denn diese Differenz kann die Ge-
~ meinde von den Beitragspflichtigen infolge des Verbots der Beitragserhebung
nicht mehr fordern. Diese Differenz ist demnach vom Land zu erstatten.

Il. Das Gebot der Abgabengerechtigkeit
Ungeachtet der gesetzlichen Ausgestaltung der Abschaffung der Straenaus-
baubeitréage rlickwirkend zum 1. Januar oder 1. April 2019 werden stets die
Rechte der noch oder nicht mehr Beitragspflichtigen auf Gleichbehandlung
he’raus'geforder't.24 Beitragspflichtig sind gemaR § 7 Abs. 1 Satz 1 ThurKAG
~diejenigen Grundstiickseigentimer, Erbbauberechtigten oder Inhaber éines
dinglichen Nutzungsrechts im Sinne von Art. 233 § 4 EGBGB, denen die Még-
lichkeit der Inanspruchnahme dieser Einrichtungen besondere Vorteile bietet.

23 Vgl. die Begriindung des Gesetzesentwurfs zur Anderung des Kommunalabgabenge-
setzes, Bayerischer Landtag, Drucksache 17/21586, S. 9 1.
B Zum Grundsatz der Belastungsgleichheit BVerfGE 105, 73 (126).
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1. Rechisbeeintrichtigung durch die allgemeine Beitragsfreiheit?
Fur die zukunftsgerichtete Rechtsbetroffenheit der nach geltendem Recht Bei-
tragspflichtigen ist maRgeblich, dass die Abschaffung der Strallenausbaubei-
trage fiir sie eine reine Beglinstigung darstellt, da die Grundstiickseigentiimer
in der Zukunft nicht mehr zur Zahlung von Ausbaubeitrégen verpflichtet wer-
den kénnen. In Rechtsprechung und Literatur wird einhellig vertreten, dass fur
belastende Anderungen der Rechtslage fiir die Zukunft grundsétzlich kein Ver-
tr_auensschutz gewahrt wird, da ansonsten die Gestaltungsfreiheit des Gesetz-
gebers unzuldssig verkiirzt wirde.2s Dies gilt folglich erst recht fiir rein begi]n-
étigende Rechtsédnderungen. Ein Vertrauensschutz kommt insofern bereits

mangels Schutzbedurftigkeit nicht in Betracht.

Allerdings kénnte das Verbot der Beitragserhebung zu einer ‘un‘gerechtfertig-
ten Gleichbehandlung von Ungleichem fiihren, weil trotz unveréndert be- und
- entstehender Vorteilslagen aus StralenausbaumalRnahmen der Gemeinden
keine Abschépfung dieser Vorteile mehr stattfindet. Der Beitrag stellt ja gerade
die Gegenleistung fiir die Eréffnung eines Sondervorteils dar und fiihrt zu einer
Ungleichbehandlung von Ungleichem, indem er nur den bevorteilten Grund-
stiickseigentiimer trifft. Wenn zukunftig auf jede StraBenausbaubeitragserhe-
bung verzichtet wird, erhélt der begilinstigte Anlieger die Vorteile aus der Stra-
enbaumaBnahme ebenso unentgeltlich wie ein beliebiger sonstiger Stralen-
nutzer.

Dem Gesetzgeber diirfte es freigestellt sein, nicht jede zurechenbare Vorteils-
lage mit einem Beitrag und jede Inanspruchnahme einer offentlichen Einrich-

tung mit einer Gebiihr abzugelten (vgl. etwa die Aufhebung der Studienbei-
| trage oder die Mautfreiheit 6ffentlicher Straen fiir Pkw). Erst wenn er einen
Sondervorteil zum Gegenstand einer Entgeltabgabe macht, muss er die Ab-
gabengerechtigkeit wahren.?” Dies gilt insbesondere auch beim Wechsel des
" Finanzierungssystems hin zu einer ausschlieBlichen Gebithrenerhebung.

So bedingt die ausschlieRliche Finanzierung einer &ffentlichen Einrichtung
Uiber — mangels Abzugskapitals dann héhere — Benutzungsgebiihren eine Un-

25 Vgl. BVerfGE 94, 241 (258); 38, 61 (83); 128, 90 (106 f.); Sachs, in: Sachs (Hrsg.),
~ GG-Kommentar, 8. Aufl. 2018, Art. 20 Rn. 139.

2 . Dazu BVerfGE 49, 148 (165); 98, 365 (385).

21 S. auch VG Weimar, Urteil vom 05. Februar 2014 — 3 K 1548/12 We — juris Rn. 32 ff.
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gleichbehandlung, weil eine Kostenbeteiligung dann nur fiir die angeschlosse-
| nen, d.h. bebauten Grundstiicke, nicht aber fiir die hicht angeschlossenen,
d.h. unbebauten, aber bebaubaren Grundstiicke erfolgt. Zwar kommt auch
letzteren durch die Herstellung der 6ffentlichen Einrichtung und die Anschluss--
mdglichkeit ein wirtschaftlicher Vorteil zu; jedoch muss fiir sie nicht tiber Ge-
~ blihren zum Investitionsaufwand fir die Einrichtung béigetragen werden.
Diese Ungleichbehandlung der gleichermalien bevorteilten Grundstiicksei-
gentiimer verletzt dann den Gleichheitssatz, wenn sie eine Erheblichkeits-
schwelle iberschreitet. Das ist nach Ansicht des Bundesverwaltungsgerichts
gegeben, wenn der Anteil der nicht angeschlossenen bebaubaren Grundstii-
cke im Gemeindegebiet mehr als 20 % betrégt, es sei denn, die unterlassene
Beitragserhebung beeinflusst den Geblihrensatz um nicht mehr als 10 % oder
der Anteil der unbebauten, aber bebaubaren Grundstiicke ist nur voriiberge-
hend und damit atypisch besonders hoch.?8

2. Ungerechifertigte Ungleichbehandlung durch eine Stichtagsrege-
Jung? | 1

Es kénnte mit Blick auf diejenigen Beitragsbﬂichtigen, die (kurz) \)or der Ab-
schaffung der Erhebung von StraRenausbaubeitrdgen noch zu solchen veran-
lagt worden sind, der allgemeine Gleichbehandiungsanspruch aus Art. 3
Abs. 1 GG verletzt sein, wenn ab dem gesetzlichen Stichtag eine Beitragser-
hebung vollstdndig' ausscheidet. Die Abgabengerechtigkeit ist insbesondere
dann rechtfertigungsbediirftig beeintrachtigt, wenn nicht auf das Entstehen der
sachlichen Beitragspflichten‘oder die bereits vor dem Stichtag begonnenen
AusbaumaRnahmen, sondern den (zufalligen) Zeitpunkt der Bekanntgabe der
Beitragsbescheide als maRgebliches Differenzierungskriterium abgestellt
wird. Denn dann werden mutmaRlich sogar Grundstiickseigentimer derselben
Strafle ungleich behandelt. '

a) Zuldssigkeit der Differenzierung als solcher
Solche Differenzierungen bediirfen stets der Rechtfertigung durch Sach-
griinde, die dem Differenzierungsziel und dem AusmaR der Ungleichbehand-

2 BVerwG NVwZ 1982, 622 (623).
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lung angemessen sind. Dabei gilt ein stufenloéer, am Grundsatz der Verhlt-
nismaRigkeit orientierter verfassungsrechtlicher Prifungsmafstab, dessen In-
halt und Grenzen sich nicht abstrakt, sondern nur nach den jeweils betroffenen
unterschiedlichen Sach- und Regelungsbereichen bestimmen lassen.?®

Es ist zuvorderst zu bedenken, dass es vom Gestaltungsspielraums des Ge-
setzgebers gedeckt sein muss, die ‘Gesetzeslage fur Abgabenpflichtige be-
glinstigend zu dndern, auch wenn dadurch die der alten Rechtslage Unterwor-
fenen im Vergleich zur neuen Situation benachteiligt werden. Die Verénderung
der Gesetzeslage ist ja gerade Ziel einer Reform, die daraus resultierenden
Differenzierungen sind daher unumgénglich. Anderenfalls bliebe es dem Ge-
setzgeber wegen der Ungleichbehandlung der unter der bisherigen Rechts-
lage Verpflichteten grundsatzlich verwehrt, eine einmal bestehende Belastung
fur die Zukunft aufzuheben; die Rechtsordnung wiirde versteinern.

Der politische Zweck der Abschaffung der Ausbaubeitragspflicht ist daher
grundsatzlich als legitim anzuerkennen.®*® Dem Landesgesetzgeber kommt
grundsatzlich die Aufgabe zu, die kommunalen Einnahmequellen einerseits
und die Abgabenlast der Biirger andererseits zu steuern und insoweit auch
Anderungen vorzunehmen. Ob die mit der Gesetzesreform zwingend einher-
gehende Ungleichbehandlung mit Blick auf dieses Ziel auch geeignet, erfor-

derlich und angemessen ist, hangt von der konkreten Ausgestaltung ab. Zwar |
bedingt eine Stichtagsregelung unabhéngig von einer rlickwirkenden Inkrafts-
“etzung immer eine Ungleichbehandlung. Jedoch kénnen Ubergangsregelun-

* gen deren Ausmal steuern.

b) Zuldssigkeit einer riickwirkenden Gesetzesinderung
Auch eine riickwirkende Abschaffung der Beitragserhebung zum 1. Januar
2019 greift nicht in die (Gleichheits-)Rechte der Beitragspflichﬁgen ein. Es
kommen insbesondere keine Vertrauensschutzerwégungen zugunsten der

28 BVerfGE 130, 131 (142); 129, 49 (68 f.). Insofern wird auch fur die Gleichheitsprifung
die Bedeutung der Freiheitsrechte betont. Spezielle Freiheitsrechte sind vorliegend
jedoch nicht ersichtlich; allein die bei staatlichen Belastungen immer tangierte allge-
meine Handlungsfreiheit aus Art. 2 Abs.1 GG scheint betroffen. Insbesondere Art. 14

- Abs. 1 GG erfasst nur konkrete Vermégenspositionen und nicht das Vermdgen als
solches, vgl. Wendt, in: Sachs, GG, Art. 14 Rn. 38 m.w.N.
%0 Zu sachlichen Vorbehalten s.o. A.l.
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Beitragspflichtigen zum Tragen, da das verfassungsrechtliche Riickwirkungs-
verbot nur fiir belastende Regelungen gilt.3* Mit der rickwirkenden Abschaf-
| fung der Erhebung von StraBenausbaubeitrdgen werden die Blrger ebenvfalls
nur begiinstigt. Je nach gesetzlicher Anordnung sind nach Inkrafttreten der
Gesetzesidnderung entstandene, festgesetzte und/oder von den Beitrags-
pflichtigen gezahlte Beitrage aufgrund des Wegfalls des gesetzlichen Rechts-

grundes riickabzuwickein.

Mangels rechtlicher Vorgaben zum Inkrafttreten einer begiinstigenden Geset-
zesanderung liegt es vornehmlich im Gestaltungsspielraum des Gesetzge-
bers, den Zeitpunkt der Rechtsénderuhg festzulegen.’2 Im Rahmen seines Ge-
stéltungsspielraums hat der Gesetzgeber insbesondere die Interessen der von
der Rechtsanderung Betroffenen zu beachten. Aus der Sicht der Burger ist
eine klare und rechtssichere zeitliche Grenze zu bestimmen; gleichermaRen
ist aus der Sicht der Kommunen insbesondere Planungssicherheit zu gewéhr-
leisten. Dabei ist eine Stichtagsregelung ohne Weiteres geeignet, diese recht-

lich geschiitzten Interessen zu wahren.

Wird vom Gesetzgeber fiir die Abschaffung der Ausbaubeitrége ein in der Ver-
gangenheit liegender Zeitpunkt geWéhIt, wird a'uégeschlossen, dass es vom
Willen und der Leiétungsféhigkeit der Verwaltungen abhéngt, ob vor der Ge-
setzesanderung noch MaBnahmen begonnen oder Bescheide erlassen wer-
den. Das spricht flir eine solche Reglementierung. In diesem Sinne hat der
Bayerische Landtag das BayKAG riJckwirken‘d geéndert.

c) Zuldssigkeit konkreter Differenzierungskriterien
Das Beitragsschuldverhaltnis durchlduft vom Entstehen der sachlichen Bei-
tragspflicht tiber die Festsetzung der Beitragsforderung bis zur Bestandskraft
des Beitragsbescheids verschiedene Phasen. Zum Zeitpunkt des Wirksam-
werdens der Gesetzesznderung befinden sich die Abgabenschuldverhéltnisse
aller in Tharingen Beitragspflichtigen nicht auf demselben Stand. Selbst bezo-
gen auf eine bestimmte AusbaumaRnahme werden typischerweise nicht alle
Grundstiickseigentiimer in derselben juristischen Sekunde veranlagt. Da der

Gesetzgeber diese mit einer Stichtagsregelung zwangslaufig verbUndene_n

31 BVerfG NJW 2011, 986 (987) m.w.N.; auch Sachs, in: ders., GG, Art. 20 Rn. 132, 135.
32 Zum gesetzgeberischen weiten Gestaltungsspielraum, vgl. auch Walter, in:
Maunz/Dirrig, GG, Loseblatt-Kommentar, 4. EL August 2018, Art. 93 Rn. 104 ff.
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Ungleichbehandlungen beriicksichtigen und nach Méglichkeit geringhalten
muss, bedarf es weiterer Regelungen. Art. 19 Abs. 7 Satz 1 BayKAG stellt in-
soweit auf die Festsetzung durch Bescheid ,spétestens am 31. Dezember
2017 ab.

aa) Versand,‘Bekanntgabe und Bestandskraft des Beitragsbescheids

Wenn nach einem formellen Anknipfungspunkt fir den Anwendungsbereich
der Stichtagsregelung gesucht wird, kommen Versand, Bekanntgabe oder Be-
standskraft der Beitragsbescheide in Frage. Falls der Zeitpunkt der Rechtsan-
derung in der Vergangenheit liegt, ist der Eintritt des Differenzierungskriteri-
ums bzw. das Ausmaf der betroffenen Falle der Beeinflussung durch die bei-
tragserhebende Gemeinde entzoge_n. Unter Beriicksichtigung der Interessen
der Beitragspflichtigen sind daher vom Willen und Handeln der Gemeinde ab-
héhgige Merkméle als Differenzierungskriterien unproblematisch. |

Aus dem Verwaltungsverfahrensrecht bekannt sind die Aufgabe zur Post,
m.a.W.: der Versand, sowie die Bekanntgabe. Dabei kann bei der postalischen
Verséndung der Beitragsbescheide auf die 3-Tages-Fiktion des § 41 Abs. 2
Satz 1 ThiurVwVfG zuriickgegriffen werden. Dies birgt jedoch eine gewisse
Missbrauchsgefahr, da die Beitragspﬂichtigen einen spateren Zugang behaup-
ten kénnten (vgl. Satz 3 der Vorschrift), um der Beitragépflicht zu entgehen.
Jedoch ist zu beachten, dass, soweit der Empféanger tiberhaupt den Zugang
des Bescheides bis zum gesetzlich bestirﬁmten Stichtag bestreitet, sich dar-
aus entnehmen lassen muss, dass .der Zugang und nicht nur das tatsachliche
Unterbleiben der rechtze;itigen Kenntnisnahme, die nicht Zugangsvorausset-
zung ist, bestritten wird.® Verbleiben nach Erhebung aller insoweit heranzieh-
baren Beweise Zweifel, tragt nach § 41 Abs. 2 Satz 3 Halbs. 2 ThirVwV{G die
Behorde die Beweislast, so dass der Sachverhalt ggf. entsprechend der Be-
hauptung des Empfangers (Nichtzugang, Zugang zu einem spéteren Zeit-
punkt) zu behandeln ist. Insofern kénnte es insbesondere fir den Zeitraum des

-3 \/gl. zur entsprechenden bundesrechtlichen . Regelung: Sfelkens, in: Stel-
kens/Bonk/Sachs, VwVfG-Kommentar, § 41 Rn. 127 ff.; zu méglichen Anhaltspunk-
ten, dass der Adressat den Verwaltungsakt erhalten hat, um die Zweifel zu widerlegen,

"~ ebd. Rn. 129.
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Jahreswechsels zu unbeabsichtigten Beitragsausfillen kommen, die sich je-
doch durch eine genaue und strenge Beweiswirdigung in Grenzen'halten
dirfte. ‘

Alternatives gesetzliches Differenzierungskriterium statt Versand, Aufgabe zur
Post oder Bekanntgabe der Beitragsbescheide kann auch die Beétandskraft
sein. Spiegelbildlich zur Bekanntgabe lasst sich der Zeitpunkt des Eintritts der
Bestandskraft in Abhéngigkeit von der Rechtsbehelfsbelehrung bestimmen.
Auch er bietet sich also prinzipiell als Ankniipfungspunkt fir den Anwendungs-

bereich der Stichtagsregelung an.

bb) Erfordernis eines materiellen Differenzierungskriteriums

In der Sache verursacht die Differenzierung nach Versand, Bekanntgabe oder
Bestandskraft der Beitragsbescheide im vom Ges'etz benannten Zeitpunkt
nicht die geringstmégliche Ungleichbehandlung, weil dann Anlieger derselben
Ausbaustrale unter Umstidnden verschieden behandelt werden. Der Eintritt
der begiinstigenden Wirkung der Anderung des ThirKAG hangt dann namlich
vom zufélligen Zeitpunkt etwa der Bekanntgabe des Beitragsbescheides und
nicht von der Vorteilhaftigkeit der StraBenausbaumaBnahme ab. Falls die Ge-
meinde nicht gegentiber allen von der konkreten Malnahme betroffenen Bei-
tragspflichtigen in demselben Zeitpunkt Verwaltungsakte erlassen hat, erhal-
ten manche Grundstiickseigentiimer den Sondervorteil eventuell unentgelt-
lich. Und selbst wenn alle Abgabenbescheide derselben Malnahme am sel-
ben Tag zur Post aufgegeben worden sind, ist kein zeitgleicher Zugang ge-
wiéhrleistet. Durch den vom Dienstleister bestimmten Postlauf kénnen Zu-
gangsdivergenzen entstehen; die Grenzziehung erschiene im Einzelfall will-
kiirlich.34

Jedenfalls bei vor Inkrafttreten der KAG—Andefung bereits begonnenen Aus-
baumaBnahmen gibt es aufseiten der Grundstiickseigentimer kein schutzwr-
diges Vertrauen darauf, von Ausbaubeitrdgen verschont Zu bleiben. Wohl aber
gibt es fur Anlieger derselben OrtsstraRe ein Recht auf Gleichbehandlung bei

e Deshalb versucht das Bayerische Staatsministerium des Innern, fir Sport und Integra-
tion in seinen ,Erlauterungen zum Vollzug des Gesetzes zur Anderung des Kommu-
nalabgabengesetzes vom 26. Juni 2018 (GVBI. S. 449)", IMS vom 10.12.2018 (Az.
B4-1523-4-81), S. 8 ff., contra legem einen Ausgleich von Harten mit Hilfe von Billig-
keitsmafRnahmen.
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der Veranlagung zu StraBenéusbaubeitrégen far ei‘ne konkrete Mallnahme.
Dieses Recht beeintrachtigt der Landesgesetzgeber, wenn er statt zeitpunkt-
bezogen auf die abstrakte Vorteilslage aufgrund der Ausbaumalinahme auf
einen formell definierten Zeitpunkt wahrend des Beitragsschuldverhiltnisses
abstellt. Eine Rechtfertigung fiir diese konkrete Ungleichbehandlung ist
schwer begriindbar, da es alternativ materielle Differenzierungskriterien gibt,
die eine Gleichbehandlung der von konkreten Ausbaumafnahmen begiinstig-
ten Grundstiickseigentiimer gewahrleisten.

Hier kommt einerseits der Zeitpunkt des Entstehens der sachlichen Beitrags-
pflicht in Betracht, der sich flir jede Ausbaustrale nach objektiven Vorausset-
zungen beurteilt. Auch kann an den Nichteintritt der Festsetzungsverjahrung
kénnte angeknliipft werden.3s Andererseits kann auf den — ggf. ndher definier-
ten Beginn — der Ausbaumalnahme oder die nach §7 Abs. 12 Satz 2
ThirkKAG bereits gesetzlich verankerte ,Beendigung der MaRnahme* abge-
stellt werden. Im Ergebnis diirfte allein eine maRnahmenbezogene Differen-
zierung zu einem gesetzlich fixierten Stichtag verfassungsgemaf sein. Inso-
weit steht es dem Landesgesetzgeber frei zu entscheiden, ob er fiir Strallen-
ausbauméBnahmen, bei denen die sachliche Beitragspflicht zum Stichtag
zwar entstanden ist, die aber noch nicht vollstdndig abgerechnet worden sind
oder bei denen die Festsetzungsverjéhrung noch nicht eingetreten ist, eine
Riickabwicklung vorsehen will.

d) Zuldssigkeit der Andersbehandlung von Vorausleistungen

- Eine Art. 19 Abs. 8 BayKAG entsprechende Behandlung von Vorausleistun-
gen fuhrt zu dem Ergebnis, dass beitragsfahige MaRnahmen, fiir die Voraus- -
zahlungen erhoben worden sind, auch nach Inkraftireten des Beitragserhe-
bungsverbots noch durch Beitrdge refinanziert werden kénnen, wahrend fir
MaRnahmen, die zwar zum gleichen Zeitpunkt begonnen oder beendet, fiir die
aber keine Vorauszahlungén erhoben worden sind, keine Beitragserhebung

mehr erfolgt, wenn bis zum Stichtag keine Festsetzung stattgefunden hat.

Zundchst verzichtet die Regelung zwar scheinbar auf ein formelles Differen-

zierungskriterium bei ein und derselben MaRnahme, indem alle bis zum 31.

35 Zur grundsatzlich vierjahrigen Festsetzungsfrist s. § 15 Abs. 1 Nr. 4 b) bb) u. cc)
ThurKAG i.V.m. §§ 169, 170 Abs. 1 AO.
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Dezember 2017 erhobenen Vorauszahlungen rUckabgewicke]t werden (kdn-
nen), sofern der endgiiltige Beitrag bis zum Stichta'g noch nicht festgesetzt
worden ist. Allerdings gelten letztlich doch dieselben gleichheitsrechtlichen Be-
denken, weil die Riickerstattung der Vorausleistungen vom Zeitpunkt der Bei-
tragsfestsetzung und damit vom — zufélligen — Handeln der Verwaltung ab-
hangt. '

~Zudem liegt eine Ungleichbehandlung darin, dass Vorauszahlungspflichtige
schlechter dastehen als potenziell Beitragspflichtige:

Das ergibt sich einerseits schon daraus, dass Adressaten von Vorauszah-
lungsbescheiden Aufhebung und Erstattung beantragen missen und eine
Rickerstattung ,frihestens ab dem 1. Mai 2025" statffindet (Art. 19 Abs. 8
Satz 1 BayKAG), wéhrend Beitragsbescheide von Amts wegen aufzuheben
und die aufgrund solcher Bescheide vereinnahmten Beitrége'zu erstatten sind
(Art. 19 Abs. 7 BayKAG).

Andererseits miissen die Vorauszahlungspflichtigen befiirchten, ihre Voraus-
zahlungen endgliltig zu verlieren, sofern die Vorteilsage bis zum 31. Dezember
2024 eintritt und die Kommune eine fiktive Abrechnung des endgliltigen Bei-
trags vornimmt (Art. 1v9.Abs. 8 Satz 2 BayKAG). Das eine iiber den endgiilti-
“gen Beitrag hinausgehende Vorauszahlung zu erstatten ist (Art. 19 Abs. 8
Satz 3 BayKAG), ist eine Selbstverstandlichkeit. |

Ein sachlicher Grund dafir, dass StraBenausbaumalBnahmen, die begonnen
und mit einem Vorauszahlungsverlangen versehen worden sind, anders be-
handelt werden als StraRenbaumalnahmen, die ebenfalls begonnen, fiir die
aber keine Vorauszahlungen festgesetzt worden sind, ist nicht ersichtlich.
Ersterenfalls kommt aber eine Volle Beitragserhebung nach ,fiktiver Abrech-
nung” in Betracht, letzterenfalls nicht mehr. In beiden Fallgruppen fehlt es an
der Entstehung der sachlichen Beitragspflicht vor dem gesetzlich bestimmten
Stichtag, so dass Gleiches grundlos ungleich behandelt wird.

36 Die Begriindung des Gesetzesentwurfs zur Anderung des Bayerischen Kommunalab-
gabengesetzes meint schlicht: ,So soll sichergestellt werden, dass geleistete Voraus-
zahlungen auf den Beitrag fir StralenausbaubeitragsmaRnahmen trotz der Anderun-
gen des Kommunalabgabengesetzes zundchst mindestens bis 31. Dezember 2024-in
jedem Fall bei der Gemeinde verbleiben. Die Gemeinde hat es dann selbst in der
Hand, ob sie die Vorauszahlungen endgliltig behalten darf., s. Bayerischer Landtag,
Drucksache 17/21586, S. 9 f.
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Demgegeniiber kann mit der hier vertretenen Differenzierung nach einem ma-
teriellen Kriterium die Verletzung der Abgabengerechtigkeit der bis zum defi-
nierten Termin beitragspﬂich‘tigen Grundstiickseigentimer verhindert werden.
Denn dann findet - ungeachtet einer bereits erfolgten Festsetzung — stets
noch eine Beitragserhebung statt, wenn bis zum Stichtag die sachliche Bei-
-~ tragspflicht entstanden ist, und dann sind diesbezligliche Vorausleistungen
stets mit der endgiiltigen Beitragspflicht zu verrechnen.

I1I. Die kommunale Selbstverwaltungsgarantie

GemaR § 7 Abs. 1 Satz 3 ThirKAG sind zur Erhebung der Beitrage die Ge-
meinden?” berechtigt (und verpflichtet). Fur die betroffenen Gemeinden kénnte
in der Abschaffung der Strallenausbaubeitragserhebung ein nicht gerechtfer-
tigter Eingriff in die kommunale Selbstverwaltungsgarantie in Form der Fi-
nanz-, speziell der Abgabenhoheit liegen (vgl. Art. 91 Abs. 1, 93 Abs. 2 der
Verfassung des Freistaats Thiringen — ThiirVerf; Art. 28 Abs. 2 Sétze 1 und 3
GG).

Die riickwirkende Beitragsabschaffung zum 1. Januar oder 1. April 2019
kénnte ferner eine Verletzung von Vertrauensschutz zeitigen. Denn der sich
aus dem Rechtsstaatsprinzip ableitende grundséatzliche Schutz des Vertrau-
ens gegen nachtragliche Eingriffe des Gesetzgebers in der Vergangenheit an-
gehérende Tatbestdnde wirkt auch zu Gunsten der Gemeinden und Gemein-
deverbdnde (vgl. Art. 91 Abs. 1 ThurVerf i.V.m. Art. 44 Abs. 1 Satz 2, 47
Abs. 4 ThurVerf), soweit die ihnen gewahrleistete Finanzhoheit reicht.s Inso-
fern steht der Vertrauensschutz in einem engen Zusammenhang mit der kom-
munalen Selbstverwaltungsgarantie.

1. Gewihrleistungsbereich der Selbstverwaltungsgarantie ‘
Zwar stellt die kommunale Selbstverwaltungsgarantie zuvérderst eine institu-
‘tionelle Verfassungsgarantie dar, die die Institution Gemeinde als politische

& Ggf. kann ein Beitragsbescheid auch von einer Verwaltungsgemeinschatft als Behérde
der jeweiligen Gemeinde oder nach Aufgabeniibertragung auf die Verwaltungsge-
 meinschaft erlassen werden, vgl. § 47 ThirkO.
38 So ausdrlcklich Thur. VerfGH, Urt. v. 23.04.2009 ~ 32/05 — juris Rn. 118; s. auch
VerfGH RP NVWZ-RR 2008, 435 - LS.
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" Einheit gewahrleistet, und dies, in den Worten des Bundesverfassungsge-
richts, nicht individuell, sondern nur institutionell. 3 Ddgmatisch lassen sich bei
‘Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG die Rechtssubjekts- und die Rechtsinstitutionsgaran-
tie unterscheiden. Jedoch enthalten Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG und die entspre-
chenden Gewahrleistungen in den Landesverfassungen zugléich eine be-
schrénkt subjektive Rechtsstellungsgarantie, aus der Abwehrrechte (vgl.
Art. 93 Abs. 1 Nr. 4b GG) und auch Anspriiche abgeleitet werden kénnen
Diese ,Rechtsdurchsetzungsgarantie“s! eréffnet einer betroffenen Gemeinde
Rechtsschutz gegeniiber Verletzungen der objektiven Dimension der Rechts-
institutionsgarantie. Dabei steht die kommunale Verfassungsbeschwerde im
Vordergrund.+2 |

a) Finanzwirtschaftliche Eigenverantwortlichkeit
Die kommunale Selbstverwaltungsgarantie im Sinne von Art. 91 Abs. 1 Thir-
Verf, Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG umfasst das Recht, in eigener Verantwortung
alle Angelegenheiten der 6rtlichen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze zu
regeln.« Dabei bedeutet Eigenverantwortlichkeit, ohne staatliche Reglemen-
tierung tber die Art und Weise der Aufgabenerledigung zu entscheiden, wozu
auch die Frage der Finanzierung gehort. Der Bestand an Eigenverantwortung
wird _allgémein in sog. Gemeindehoheiten aufgegliedert, die den Wesenskern

_der Selbstverwaltung ausmachen.

Im Fokus steht hier die Finanzhoheit der Gemeinde, d.h. das Recht der Ge-
“meinden aufeine eigenverantWortliche Einnahmen- und Ausgabenwirtschaft,
einschlieRlich der Verwaltung eigenen Vermégens.* Sie ist als spezielle Aus-
pragung des Selbstverwaltungsrechts seit 1994 durch Art. 28 Abs. 2 Satz 3
GG ausdriicklich garantiert, ist dem Bereich der Eigenverahtwortlichkeit Zuzu-
rechnen*” und gehért in ihrem Grundbestand zum Kernbereich der Selbstver-
waltung, wéhrend die Einzelausformungen dem Randbereich zuzuordnen

39 Vgl. BVerfGE 86, 90 (107).

40 So auch Nierhaus/Engels, in: Sachs, GG, Art. 28 Rn. 41 ff.
41 Mehde, in: Maunz/Durig, GG, Art. 28 Abs. 2 Rn. 45.

s 42 Vgl. auch BVerfGE 56, 298 (312 1.).

43 S. auch BVerfGE 83, 37 (54).

44 Nierhaus/Engels, in: Sachs, GG, Art. 28 Rn. 53.

45 Vgl. bereits BVerfG NVwZ 1987, 123 (123).

46 BVerfG NVwZ 1999, 520 (521).

4 BVerfG NVwZ 1999, 520 (521).
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sind. Das betrifft die Abgabenhoheit, die als grundsétzliche, wenn auch ge-
setzlich ausgestaltete Befugnis gewahrleistet, die Gemeindeeinwohner zu den
durch gemeindliche Leistungen und Einrichtungen entstehenden Lasten her-
anzuziehen.* So normiert Art. 93 Abs. 2 ThurVerf ausdriicklich, dass die Ge-
meinden und Landkreise das Recht besitzen, eigene Steuern und andere Ab-

gaben nach Maflgabe der Gesetze zu erheben.

Vorliegend steht das gemeindliche Recht inmitten, die Fihanzierung von Stra-
Renausbaumalnahmen durch Beitragserhebung auf die anliegenden Grund-
stUckseigentUmer‘umzulegeh, soweit diese durch das Gemeindehandeln ei-
nen zurechenbaren Vorteil erhalten. Dieses Recht einer eigenverantwortlichen
Finanzierungsmdglichkeit (iber spezielle Entgeltabgaben, also Beitrdge und
Gebiihren, wird von der kommunalen Abgabenhoheit umfasst.

b) Die Finanzausstattung als Teil der Selbstverwaltungsgarantie
Der kommunalen Aufgabenverantwortung fir die ,Angelegenheiten der ortli-
chen Gemeinschaft folgt ein Finanzierungsanspruch gegen das Land nach. .
Zwar hat das Bundesverfassungsgericht fir das Bundesrecht bislang offen ge-
lassen, ob die Finanzhoheit das Recht auf eine angemessene Finanzausstat-
tung und/oder auf eine Mindestausstattung umfasst.s Mit Blick auf die landes-
Verfassungsrechtlichen Regelungen ist zunéchst von einem Recht auf eine
aufgabengerechte, angemessene Finanzausstaftung auszugehen.s' So ga-
rantiert Art. 93 Abs. 3 TharVerf eine Beteiligung der Gemeinden an den Steu-
ereinnahmen des Landes ,unter Beriicksichtigung der Aufgaben des Landes

im Rahmen des Gemeindefinanzausgleichs".

Dartiber hinaus umfasst die Selbstverwaltungsgarantie auch gewisse Mindest-

garantien im Hinblick auf die Finénzausstattung:’ So missen den Kommunen |
jedénf_alls Mittel in einem Umfang zur Verfiigung stehen, die es ihnen ermdég-
lichen, neben den Pflichtéufgaben noch ,ein Mindestmall an freiwillig’en

48 BVerfG NVwZ 2010, 895 (897 f.). ,

48 -Nierhaus/Engels, in; Sachs, GG, Art. 28 Rn. 53 m.w.N.

50 Vgl. BVerfGE 71, 25 (36 f.); BVerfG NVwZ 2008, 183 (185). :

51 In diesem Sinne auch Thir. VerfGH KommdJur 2012, 14 — 1. Leitsatz; BVerwG |,
Kommdur 2011, 424 (426); NVwZ 1999, 883 (885); NVwZ-RR 2008, 131 (131) — ,auf-.
gabenadéquate Finanzausstattung®; Jarass/Pieroth, GG-Kommentar, 15. Aufl. Miin-
chen 2018, Art. 28 Rn. 28; Henneke, Der Landkreis 1993, 212 (212).
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- Selbstverwaltungsaufgaben zu erledigen®.s2 Der Aussagegehalt dieses An-
‘ sprUchs beschrankt sich damit auf das Verhaltnis der fir Pflichtaufgaben und
far freiwillige Selbsfverwaltungsaufgaben zur Verfiigung stehenden Mittel.s
Verlangt ist danach eine ,freie Spitze“, d.h. ein Uberschuss der Einnahmen
gegeniiber den Ausgaben fiir Pflichtaufgaben aller Art. In diesem Sinne ga-
rantiert das Land nach Art. 93 Abs. 1‘ Satz 1 ThiurVerf, ,dass die kommunalen
Trager der Selbstverwaltung ihre Aufgaben erfullen kdnnen®.

Nach Auffassung des Thirringer Verfassungsgerichtshofs handelt es sich um
zwei gesonderte Anspriiche, wobei sich die abwégungsfeste Mindestausstat-
tung allein nach der Kostenbelastung und der Finanzkraft der Kommunen be-
stimmt und die dariiber hinaus gehende angemessene Ausstattung sich zu-
dem nach den Einnahmen des Landes richtet, also von dessen Leistungskraft
abhéngig ist (sog. Leistungsféhigkeitsvbrbehalt).54 ,In ihrem Kernbereich ga-
rantiert die Norm den Kommunen die Mittel, die ihnen die Erfullung aller ihrer
Pflichtaufgaben' und eines MindestmaRes an freiwilligen Aufgaben ermégli-
chen. Uber diese Mindestausstattung hinaus gebietet die Vorschrift in ihrem
Randbereich, die Kommunen in angemessenem Umfang an den Einnahmen
" des Landes zu beteiligen. Aus diesen unterschiedlichen Garantien folgen die
Parameter, naqh denen die den Gemeinden und Landkreisen zu gewéhrenden
Mittel zu bemessen sind. Die Mindestausstattung bestimmt sich allein nach
der Kostenbelastljng und der Finanzkraft der Kommunen. Die dartiber hinaus
gehende angemessene Ausstattung richtet sich zudem nach den Einnahmen
des Landes, ist also von deésen Leistungskraft abhangig."ss

c) Das landesverfassungsrechtliche Konnexitdtsprinzip
Vor den allgemeinen Finanzausstattungsanspruch tritt im Fall der Aufgaben-
Ubertragung das speziellere Recht auf einen Mehrbelastungsausgleich. Das
sog. Konnexitatsprinzip wurde im Jahre 1993 in Art. 91 Abs. 3 und Art. 93
Abs. 1 Satz 2 ThurVerf verankert. Danach kénnen den Gemeinden und Ge-
meindeverbanden aufgrund eines Gesetzes staatliche Aufgaben zur Erflillung

52 Vgl. Thir. VerfGH KommdJur 2012, 14 (17 f.); auch BVerwGE 145, 378 (384).
53 Thir. VerfGH KommJur 2012, 14 (17).

54 Thir. VerfGH NVwZ-RR 2005, 665 (667 ff.); KommJur 2012, 14 (17 f.).

5 Thar. VerfGH KommJur 2012, 14 (17 f.) m.w.N.
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nach Weisung Ubertragen werden (Art. 91 Abs. 3 ThUrVerfj. Solite diese Uber-
.tragung zu einer Mehrbelastung der Kommunen fiihren, ist ein angemessener
finanzieller Ausgleich zu schaffen (Art. 93 Abs. 1 Satz 2 ThuirVerf). Der Mehr-
belastungsausgleich und der Finanzausgleich stehen selbststandig nebenei-

nander.5

Die Regelung ist tatbestandlich auf die Ubertragung staatlicher Aufgaben be-
schrankt und sieht in der Rechtsfolge einen vollen Kostenausgleich vor. So »
stellt der Thiringer Verfassungsgerichtshof fest, dass die Pflicht zum Mehrbe-
lastungsausgleich nur fiir die Aufgaben des iibertragenen Wirkungskreises be-
stehe. Insoweit gewahrleiste ein striktes Konnexitéatsprinzip einen effektiven
Schutz des Selbstverwaltungsrechts vor der Kommunalisierung staatlicher
Aufgaben s Dieéer obligatorische Mehrbelastungsausgleich sei nicht an die
finanzielle Leistungsfahigkeit des Landes gebunden, sondern leistungs-
kraftunabhangig.s Demgegentber gewahrleiste Art. 93 Abs. 1 Satz 1 ThurVerf
fur den Bereich der Selbstverwaltungsaufgaben keinen volistandigen Aus-
gleich, sondern sichere Slediglich die ‘Finanzausstaﬂung, die ihnen die Erfil-

- lung eines MindestmafRes an freiwilligen Ausgaben ermdglicht®.s

2. Beeintriachtigung o ,
Der geplante Gesetzesentwurf zielt unmittelbar auf die Abschaffung der Erhe-
bung von StraRenausbaubeitrdgen durch die Gemeinden. Betroffen wird damit

nicht die gemeindliche Aufgabe, sondern deren Refinanzierung.

a) Eingriff in die Finanz- lmdAbgdbenhoheit
Den Kommunen soll es mit Inkrafttreten der Anderung verboten werden, die
Finanzierungslast von Ausbaumaflnahmen anteilig durch Beitrdge auf die
dinglich berechtigten Anlieger umzulegen. Finalitat und Unmittelbarkeit des -
Eingriffs liegen daher vor. Darliber hinaus liegt der Eingriff in einem fdrmellen
Gesetz, so dass er auch rechtliche Qualitat besitzt. Die ab dem Stichtag ver-
botene Beitragserhebung kann zudem au;:h von der Rechtsaufsicht mit Befehl

56 Vgl. Thir. VerfGH NVwZ-RR 2005, 665 (667).
5 Thor. VerfGH NVWZ-RR 2005, 665 (669).

68 Thir. VerfGH NVwZ-RR 2005, 665 (670).

% Thir. VerfGH KommJur 2012, 14 (17 f.).
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und Zwang durchgesetzt werden. Durch den Entzug des bisher erdffneten Er-
messens der Gemeinden hinsichtlich der Refinanzierung der Investitionsmalf-
nahmen im Bereich des StraRenbaus wird daher in die verfassungsfest ge-
schiitzte kommunale Autonomie, ohne staatliche Reglementierung liber die
Art und Weise der Aufgabenerledigung und ihrer Finanzierung zu entscheiden,

eingegriffen.so

Da die Aufgabe des OrtsstraBenbaus von der geplanten Anderung des
ThUrKAG nicht beriihrt wird, missen die Gemeinden entweder mangels De-

: - ckungsbeitrags zwangslaufig die Ausbautétigkeit reduzieren oder den Auf-

wand aus allgemeinen Haushaltsmitteln decken. Dadurch strahlt die gesetzli-
che Abschaffung der StraBenausbaubeitrége'auf weitere, ganz andere Berei-
che der Selbstverwaltungsgarantie aus und beeintréchtigt die gemeindliche
Eigenverantwortlichkeit ggf. iber die Finanz- bzw. Abgabenhoheit hinaus.

Fraglich ist, ob dieser Eingriff in den Kern- oder in den Randbereich der Eigen-
verantwortlichkeit erfolgt, da nur der zweite Fall einer Rechtfertigung zugéng-
lich ist, wahrend Eingriffe in den Kernbereich der Selbstverwaltung generell
unzuléssig sind. Dabei bildet der Kernbereich den unantastbaren Wesensge-
halt der Selbstverwaltung und damit die duerste Schranke fur den Gesetzge-
ber.st Was zum Kernbereich der Selbstverwaltung und insbesondere der Fi-
nanz- bzw. Abgabenhoheit zahlt, ist bisher nicht eindeutig ents_chieden. Nach
standiger Rechtsprechung des Bundeéverfassungsgerichts darf die Selbstver-
waltung weder véllig beseitigt oder ausgehéhlt werden und den Gemeinden
nicht die Gelegenheit zu kraftvoller Betitigung genommen werden, so dass sie

nur noch ein Schattendasein filhren kénnen.s2

Ob der Entzug der Finanzierungsméglichkeit des StraBenausbaus durch Bei-
trage die gemeindliche Abgabenhoheit dergestalt aushéhlt, erscheint sehr
fraglich. Die Subtraktionsmethode, die im Wege einer bilanzierenden Bewer-
tung danach fragt, welche Handlungsméglichkeiten der Gemeinde nach dem.
Aufgabenentzug, hier besser dem Entzug der Finanzierungsméglichkeit durch

60 Thir. VerfGH, Urt. v. 23.04.2009 — 32/05 - juris Rn. 129.
L Vgl. Nierhaus/Engels, in: Sachs, GG, Art. 28 Rn. 64,
62 ' Vgl. BVerfGE 1, 167 (174 f.); 38, 258 (278 f.); 56, 298 (313); 76, 107 (118)."
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| Beitrage fir die Aufgabe des StralBenausbaus, noch verbleiben,s3 bleibt uner-
giebig. Denn der Landesgesetzgeber greift auf das Potpourri kommunaler Ab-
gaben nur punktuell fiir eine spezielle Abgabenart zu.

Da die Abschaffung der Beitrdge in Thiiringen nicht vollstandig, sondern nur
bezogen auf den StraRenausbau erfolgen soll und die StraRenausbaubeitrége
~ ohnehin nie eine Vollfinanzierung der MaRnahmen ergebén haben, ist davon
auszugehen, dass die gesetzliche Abschaffung der StraRenausbaubeitragser- |
hebung nicht zu einer Entmiindigung der Gemeinden dergestalt fiihrt, dass der
Kernbereich der Abgabenhohéi‘t volistdndig ausgehdéhlt wiirde. Der Eingriff
verbleibt mithin im Randbereich der Abgabenhoheit und ist somit einer verfas- -
sungsrechtlichen Rechtfe‘rtigung zugéanglich.

b) Betroffenheit derAussiattungsgamntie
Die Stfaﬁ.enbaulast fur GemeindestraRen und ggf. fiir Ortsdurchfahrten obliegt
gemaf § 43 Abs. 1 Satz 3 u. Abs. 2 Thiringer Stralengesetz (ThirStrG) den
Gemeinden. GemaR § 9 Abs. 1 Satz 2 ThiirStrG haben die Trager der Stra-
Renbaulast nach ihrer Leistungsfihigkeit die StraBen in einem dem regelma-

Rigen Verkehrsbediirfnis genligenden Zustand zu bauen, zu unterhalten, zu -

erweitern oder sonst zu verbessern. Es handelt sich dabei um eine pflichtige
Selbstverwaltungsangelegenheit der StralRenbaubehdérde (§ 47 Abs. 1 u. 2
~ ThurStrG) unter Rechtsaufsicht (§ 48 Abs. 1 Satz 2 ThurStrG). ‘

Entsprechend der Zuordnung des Ortsstrallenbaus zur Aufgabenkategorie der
Selbstverwal"tungsangelegenheiten missen daher entsprechende Bedarfe im
Mechanismus' des Gemeindefinanzausgleichs berilicksichtigt werden, wenn
~ und soweit sie nicht durch andere Einnahien wie Ehtgeltabgaben gedeckt
werden. Indem der Landesgesetzgeber die Aufgabe nicht antastet, wohl aber
die konkrete Refinaniierungsquelle schlieRt, verdndert er die Bemessungs-
grundlage des kommunalen Finanzausgleichs. Wenn und weil diese Verande-
rung in Gestalt der Absc;haffung der StralBenausbaubeitrdge wirtschaftliche
Relevanz fiir die Kommunalhaushalte entfaltet, wird dadurch der verfassungs-
feste Ausstattungsanspruch aktiviert.

63 Vgl. BVerwGE 6, 19 (25); 6, 342 (345).
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c) Kein Anwendungsfall der Konnexitditsregeluny
Bei der StraBenbaulast handelt es sich um eine pflichtige Aufgabe des eigenen
Wirkungskreises (vgl. § 2 Abs. 3 ThirkO). Zudem soll diese Aufgabe nicht erst
Uibertragen werden, sondern den Kommunen wird umgekehrt das Ret:ht ge-
nommen, Beitrdge zur Refinanzierung einzunehmen. Eine Ausgleichspflicht
des Landes aus Art. 91 Abs. 3 i.V.m. Art. 93 Abs. 1 Satz 2 ThirVerf greift da-

her nicht durch. Es liegt kein Anwendungsfall der KonneXitétsregeIung vor.

3. Verfassungsrechtliche Rechtfertigung
Die kommunalen Hoheiten werden ausweislich Art. 91 Abs. 1 ThirVerf und
auch Art. 28 Abs.2 Satz 1 GG allgeméin und die Abgabenhoheit gemaR
~ Art. 93 Abs. 2 TharVerf speziell nur ,im Rahmen der Gesetze" garantiert, was
einen allgemeinen Gesetzesvorbehalt darstellt.¢* Der Gesetzesvorbehalt be-
zieht sich dabei sowohl auf die Universalitat als auch auf die Eigenverantwort-
lichkeit und erfasst somit insbesondere auch die Art und Weise der Erledi-
- gung,’ worunter auch die Finanzierung der Aufgabe féllt. Ein Parlamentsge-
setz zur Anderung des ThirkAG erfilllt die Voraussetzungen dieses allgemei-

nen Gesetzesvorbehalts.

In materiell-rechtlicher Hinsicht erfordert die VerfassungsmaéRigkeit der Rege-
Iung, dass sie Verfassungswerten und -prinzipien nicht widerspricht. Insbeson-
dere bedirfen gesetzliche Eingriffe in das Selbstverwaltungsrecht der sachli-
chen Rechtfertigung durch Griinde des Allgemeinwohls, wobei der MaRstab
der Beurteilung der tragfahigen Grinde des Gemeinwohls strengér wird, je
schwerwiegender der Eingriff ist.¢¢ Insofern miissen gesetzgeberische Ein--
griffe in die kommunale Selbstverwaltungsgarantie insbesondere dem Verhélt-
nisméaRigkeitsgrundsatz gentigen, d.h. der Gesetzgeber darf nur soweit in das
Recht der Geméinden eingreifen, wie es hotwendig ist, um dem Uberértlichen

Gemeinwohlbelang gerecht zu werden und zur Durchsetzung zu verhelfen. s

64 Jarass/Pieroth, GG, Art. 28 Rn. 38; Nierhaus/Engels, in: Sachs, GG, Art. 28 Rn. 59 ff.
65 Vgl. BVerfGE 56, 298 (312); 107, 1 (12). ‘

66 Vgl BVerfG NJW 1952, 577 (577); BVerwG NVwZ 1984, 378 (378 f.).

67 Thar. VerfGH, Urt. v. 23.04.2009 — 32/05 — juris Rn. 130.
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a) Die allgemeine Beitragsfreiheit als Rechtfertigungsgrund

Der Thiiringer Verfassungsgerichtshof verlangt als Eingriffszweck einen

uberértlichen Gemeinwohlbelang, der in Abgrenzung zu den Angelegenheiten

der ortlichen Gemeinschaft zu definieren sei. ,Der Begriff des Gemeinwohls

| beinhaltet insoweit weniger Elemente des Nutzens fiir die Allgemeinheit, son-

dern ist, soweit es auf den Begriff zur Rechtfertigung von Eingriffen in die kom--

munale Selbstverwaltung ankommt, in Abgrenzung zu den 6értlichen Belangen

zu definieren. Danach obliegt den Gemeinden der Zugriff auf die Regeluhg der

Angelegenheiten der értlichen Gemeinschaft. Eingriffe sind durch Belange ge-

_rechtffertigt, die sich nicht in der Regelung dieser 6rtlichen Angelegenheiten
beschrénken."es |

Im vorliegenden Zusammenhang ist zunédchst zu bedenken, dass die Auswir-

kungen der Beitragsabschaffung sehr wohl die Angelegenheiten der értlichen

Gemeinschaft treffen, also gerade diejenigen Bedirfnisse und Interessen be-

riihren, die in der rtlichen Gemeinschaft_WurzeIn und zu dieser einen spezifi-

schen Bezug haben.®® Denn die Abschaffung der Beitragserhebung fiir den
StraBenausbau von OrtsstraBen kommt in allererster Linie den Anliegern zu-

gute und belastet die Haushalte der Gemeinden.

Jedoch ist zu beachten, dass sich-das gesetzgeberische Ziel hier nicht auf die
Regelung einer srtlichen Angelegenheit beschranken will. Vielmehr soll lan-
desweit in allen Gemeinden die Entlastung von Grundstiickseigentiimern aus
strukturpolitischen Griinden vorangetrieben werden. Betroffen sind somit alle

Grundstiickseigentiimer in Thiringen, nicht nur solche einzelner Gemeinden, .
und zudem auch alle Gemeinden des Freistaats. Ebenso wie der Gesetzgeber

eine Beitragserhebungspflicht statuieren kann, vermag er diese auch wieder

aufzuheben. Die grundlegende Ordnung der Finanzierung kommunaler Auf-

\gabenerfullung ist dem Landesgesétzgeber Uberantwortet. Aufgerufen ist da-

mit ein (berdrtlicher Gemeinwbhlbelang und zugleich ein legitimer 6ffentlicher

Zweck fur die Gesetzesreform.”

Nach § 7 Abs. 1 Satz 4 ThirKAG kénnen Gemeinden unter bestimmten Vo-

raussetzungen von der Erhebung der Ausbaubeitrdge absehen, was dazu

68 Thir. VerfGH, Urt. v. 23.04.2009 — 32/05 — juris Rn. 131.

89 BVerfGE 79, 127 (151 1.).

70 Dazu OVG Weimar LKV 2006, 178 (179 f.).

n So auch Thur. VerfGH, Urt. v. 23.04.2009 - 32/05 — juris Rn. 132 ff.
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fihrt, dass nur einige wohlhabende Gemeinden die BeitragserhebUng aufge-
ben kénnen. Damit ist die Entscheidung bislang auf die Willensbildung der &rt-
lichen Ebene verlagert worden. Wahrend der Zweck dieser Regelung lber ei-
nen Beitragsverzicht in der ,Flexibilisierung der Beitragserhebung unter Be-
riicksichtigung der konkreten &rtlichen Verhéltnisse® gesehen worden ist,?
geht es nun mit der vollstédndigen Abschaffung der Stral&enéusbaubeitrége um
Uberdrtliche, landesweite Interessen.

b} Das Gewicht der Abgabenhoheit

Im Hinblick auf die Eigenverantwortlichkeit sind Beeintréchtiguhgen jenseits
des Kernbereichs daraufhin zu tiberpriifen, ob den Gémeinden ein hinreichen-
der Spielraum bei der Aufgabenwahrnehmung vérbleibt.” Der Gesetzgeber
hat dabei den verfassungsgeWoIIten prinzipiellen Vorrang einer dezentrai.en,,
also gemeindlichen, vor einer zentral und damit staatlich determinierten Auf-
gabenwahrnehmung zu beriicksichtigen.™ Inhaltliche Vorgaben bedirfen da-
mit eines gemeinwohlorientierten rechtfertigenden Grundes, insbesondere
etwa durch das Ziel, eine ordnUngsgeméfSe Aufgabenwahfnehmung sicherzu-
stellen.” Sie sind zu beschranken auf dasjenige, was der Gesetzgeber zur
Wahrung des jeweiligen GemeanotheIangs fur erforderlich-halten kann wo-
bei er angesichts der unterschiedlichen Ausdehnung, Emwohnerzahl, und
Struktur der Gemeinden typisieren darf und auch im Ubrigen einen grundsatz-
lich weiten” Einschatzungs- und Beurteilungsspielraum hat.’* Aus diesem
Grund findet auch bei gesetzlichen Reglementierungen der Eigenverantwort-
lichkeit nur eine gerichtliche Vertretbarkeitskontrolle statt.”

72 Anderungsantrag der Fraktionen DIE LINKE, SPD und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN
zu dem Gesetzentwurf der Landesregierung — Vorlage 6/2312 zur Drucksache 6/2990.

3 BVerfGE 83, 363 (385 ff.); 91, 228 (241).

74 BVerfG NVwZ 2008, 183 (186)

s BVerfG NVwZ 2008, 183 (186).

76 BVerfG NVwZ 1992, 365 (367); BVerfG NVwZ 2008, 183 (186).

l Burgi, Kommunairecht, 5. Aufl. 2015, § 6 Rn. 45.
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aa)  Unverhiltnismafiigkeit der Beeintrachtigung

Die beabsichtigte Gesetzesreform ist grundséatzlich geeignet, den vorgestell-
ten Zweck zu erreic'hen, da sie diesen zumindest férdert. Durch eine flachen-
deckende, zwingende Beitragsabschaffung werden die Grundstiickseigentii-

mer entlastet.

Die MaRRnahme ist erforderlich, wenn es kein gleich wirksames, die Rechte der
Gemeinden aber weniger beschneidendes und damit milderes Mittel gibt. Da-
bei muss jedoch zumindest ein gewisser gesetzgeberischer Gestaltungsspiel-
raum verbleiben. Ein milderes, aber weniger eingreifendes Mittel als die lan-
desweite Abschaffung von Straf&énausbaubeitréig‘en ist nicht ersichtlich. Ins-
besondere ist die vorige Lésung einer Freistellung der Gemeinden von der
. Erhebungspflicht unter bestimmten Voraussetzuhgen nicht gleigh geeignet zur
Zielerreichung, da sie zu einer je nach Gemeinde divergierenden Handhabung
der Beitragserhébung fahrt.

In Bezug auf die Angemessenheit der Abséhaffung von Stralenausbaubeitra-
gen ist schliellich im Wege einer umfassenden Interessenbetrachtung zwi-
schen den divergierenden Belangen abzuwégen und ggf. ein interessenge-
rechter Ausgleich zu findeh. Dabei schlagen auf Seiten der Gemeinden deren
~ Abgabenhoheit und Finanzausstattung zu Buche, denen sowohl das abstrakte
staatliche (Landes-)Interesse zur Ausnutzung des gesetzgeberischen Gestal-
tuvngsspie‘lraums als auch das konkrete Interesse an einer finanziellen Entlas-
tung der Grundstiickseigentiimer gegeniibersteht.

Im Ausgangspunkt ist festzustellen, dass mit den Gemeinden der Gesetzes-
énderuhg zwar die Moglichkeit einer Beitragserhebung fiir MalRnahmen des
Stralenausbaus genommen wird, die Aufgabe des StraBenausbaus allerdings
unverandert im kommunalen Aufgabenportfolio verbleibt. Insofern stellt die ge-
plante Gesetzesreform keinen Aufgabenentzug dar.

Zudem ist in die Abwagung einzubeziehen, dass der Landesgesetzgeber
keine Verbesserung der Aufgabenwahrnehmung intendiert, sondern aus-
schlieRlich eine finanzielle Entlastung der Grundstiickseigentiimer bei fortbe-
stéhender komml‘maler‘ Aufgabenverantwortung bezWeckt. Die gemei'ndliche
Abgabenhoheit wird mithin beeintrachtigt, um die Entstehung von landespoli-
tisch als unzumutbar eingeschétzten Beitragslasten der Grundstiickseigentii--
" mer zu verhindern. '
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Den ,Preis” fir dieses IandesgeSetzgeberiséhe Anliegen zahlen' die Gemein-
den, denen ein wesentliches Element der Refinanzierung von StraBenausbau- ‘
kosten genommen wird. Insofern ist zu beriicksichtigen, dass vorliegend — an-
ders als bei der Abschaffung von Anschlussbeitrégen fir leitungsgebundene
Einrichtungen — kein Ausweichen in eine andere Abgabenart, kein System-
wechsel von Beitrdgen zu Gebiihren 0.4. méglich ist.” Der Gemeinde sind ab-

gabenrechtlich die Hande gebunden.

SchlieRlich verbleiben die finanziellen Einbuen und der Zugriff auf die Eigen-
verantwortlichkeit der Aufgabenwahrnehmung nicht zwingend im Aufgaben-
feld des OrtsstraRenbaus, sondern reichen dariiber hinaus in alle anderen
Selbstverwaltungsangelegenheiten. Denn infolge des ersatziosen Wegfalls
der Ausbaubeitrage miissen diesbeziigliche StraRenausbaumafnahmen aus
dem allgemeinen Haushalt finanziert werden und sind damit dem.Erfordernis
ortspolitischer Priorisierung von Projektén unterworfen. Wenn und soweit der
Zustand der OrtsstraBBen faktische oder gar rechtliche Erneuerungszwénge
auslést, wird die gemeindliche Autonomie, verstanden als Hoheit iiber Ob und
Wie der Aufgabenwahrnehmuhg selbst zu entscheiden, ausgeschaltet. Es ist
kein sachlicher Grund erkennbar, warum dieses ,Geschéft zulasten Dritter* fur
sich betrachtet gerechtfertfgt sein kénnte.

bb)  Erfordernis eines finanziellen Ausgleichs durch das Land |

Da das Land die Intensitét des Eingriffs in die kommunale Selbstverwaltungs-
garantie nicht verringern kann, ohne sein Ziel zu verfehlen, kommt als Mittel
zur Herbeifithrung der Angemessenheit allein ein finanzieller Ausgleich in.Be-
tracht. Wenn den Gemeinden die Eigenverantwortlichkeit in der Aufgaben-
wahrnehmung im Allgemeinen und im StraRenausbau im Besonderen erhalten
werden soll, muss der Landesgesetzgeber sicherstelleh, dass die aus der Ab-
schaffung der StraRenausbaubeitrdge erwachsenden Entscheidungszwange
auf der Ortsebene nicht entstehen. Das kann er durch eine laufende Kompen-

sation des Beitragsausfalls erreichen.”

.78 . Sodie Fallgestaltung in Thir. VerfGH, Urt. v. 23.04.2009 — 32/05 —juris Rn. 137 ff.

79 Vgl. Thir. VerfGH, Urt. v. 23.04.2009 — 32/05 ~ juris Rn. 140: ,Entscheidend dabei ist
' letztlich, dass der Gesetzgeber die angestrebte finanzielle Entlastung der Grundsttick-
seigentiimer nicht mit einer bleibenden Belastung der Gemeinden zu erreichen ver-
sucht.”
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Vor diesem‘ Hintergrund erscheint es angemessen, wenn der Landesgesetz-
geber die Eigenverantwortlichkeit der kommunalen Selbstverwaltungstrager -
dadurch wahrt, dass er die wirtschaftliche Basis erhalt. Wenn und weil der Ent-
zug der Beitragsfinanzierung fiir den Stralenausbau fir die gemeindliche
~ Haushaltswirtschaft eine relevante GréRenordnung hat und das ohnehin
. knapp bemessene Budget ‘ﬁJr Selbstverwaltungsadfgaben betrifft, steht der
Landesgesetzgeber unter Ausgleichszwang. Der Riickbezug auf die finanzi-
elle Ausstattung'der Gemeinden schafft die Voraussetzung fir die Verhéltnis-

maRigkeit des Eingriffs in die kommunale Selbstverwaltungsgarantie. :

¢) Umfang kommunalen Kompensationsbedarfs _

- Um einen interessengerechten Ausgleich zwischen kommunalen und staatli-
chen Belangen herbeizufithren, ist zwischen den verschiedenen Fallkonstella-
tionen von zukunftigen, bereits begonnenen und bereits abgeschlossenen
Ausbaumalinahmen zu differenzieren. Hinzu kommt der Umgang mit Voraus-
leistungen.

aa) Zukiinftige Ausbaumafénahmen

Die Abschaffung der StraRenausbaubeitrage greift in die kommunale Eigen-
verantwortlichkeit solange ein, wie sie aufréchterhalten wird. Da der Bestand
kommunaler Aufgaben durch die beabsichtigte Anderung des ThirKAG nicht
berthrt wird, wird die Finanz- bzw. Abgabenhoheit in dem Mal3e beeintrachtigt,
wie die Aufgabenrefinanzierung durch Beitrdge ausfallt. Deshalb ist eine alter-
native Finanzierungsméglichkeit oder eine anderweitige finanzielle Kompen-
sation im Hinblick auf zukiinftige, derzeit noch nicht absehbare Ausbaumaf-
nahmen verfassungsrechtlich zwingend geboten. Der Verschleil} der Ortsstra-
Ren erfolgt ungeachtet der Refinanzierung immerfort und erfordert daher nie
endend kommunalen StraBenbau, und damit korrespondierend staatliche Fi-
nanzmittel. Die Abschaffung der Erhebung von StralBenausbaubeitragen be-
- griindet fiir das Land eine finanzielle ,Ewigkeitslast".
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bb) Vor dem Stichtag begonnene Ausbaumafinahmen

Fir zum Zeitpu‘n‘kt der Gesetzesénderung bereits begonnene, aber noch nicht -
in der Phase der Beitragsfestsetzung und -erhebung angekommene Ausbau-
mafnahmen ist kennzeichnend, dass die sachliche Beitragspflicht, die neben
der éndgﬂltigen Herstellung der Anlage und dem Vorliegen einer wirksamen
Satzung auch eine ordnungsgemafe Widmung‘ und den Grunderwerb voraus-
setzt,3 noch nicht entstanden ist. Jedoch ist in der Gemeinde durch den Be-
ginn des Ausbaus bereits ein Investitionsaufwand entstanden. Hier kann wei-
ter differenziert werden, wie der Beginn der AusbaumafBnahme zu fassen ist,
insbesondere, ob insoweit bereits das Entstehen von Planungskosten aus-
reicht oder die konkrete Baumafinahme begonnen worden sein muss.

Die Gemeinde hat in der Regel die Ausbaumaf3nahme in dem Vertrauen be-
gonnen, diese im Wege der Beitragserhebuhg refinanzieren zu kénnen. Inso-
fern handelt es sich bei der Gesetzesénderung um einen Fall der unechten
R'L’tckwirkung, da die Gesetzesanderung an einen in der Vergangenheit begin-
nenden, noch nicht abgeschlossenen Tatbestand ankntipft und fur diésen ge-

anderte Rechtsfolgen vorsieht (tatbestandliche Riickankniipfung).st

Die unechte Riickwirkung kann sich als zulassig erweisen, wenn der Grund-
satz der VerhéltnismaRigkeit und Aspekte des Vertrauensschutzes hinrei-
chend beachtet werden.#2 Hinsichtlich der Angemessenheit verbleibt es bei der
'Erwéigung, dass den finanziellen Interessen und dem Vertrauen der Gemein-
den in die Moglichkeit einer Ausbaufinanzierung durch Beitrége nur genilige
getan ist, soweit eine anderweitige Refinanzierung sichergestelit wird. Sollte
die ge,setzg.ebeﬁs'che MaRnahme die Gémeinden mit den Kosten fiir bereits
begonnene Ausbaumalnahmen belasten, wére dies sowohl unter Verhaltnis-
-maBigkeitsgesichtspunkten als auch unter Vertrauensschutzerwdgungen ver-
fassungsrechtlich nicht zu rechtfertigen. -

Fur die Schutzbedurftigkeit gemeindlichen‘VertraUens kommt es nicht darauf
an, ab welchem Zeitpunkt das gesetzgeberische Ziel erkennbar war, die Aus-

8o S. zu den einzelnen Anforderungen: Driehaus, Kommunalabgabenrecht, § 8 Rn. 487
ff.; zur Unerheblichkeit der Reihenfolge der Voraussetzungserfiliung, s. BVerwG, Be-
schl. v. 30.01.2018 — 9 B 10.17 —juris Rn. 5 f.

81 Vgl. auch BVerfGE 97, 67 (78 f.).

82 Sachs, in: ders., GG, Art. 20 Rn. 136 f.
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baubeitragserhebung abzuschaffen. Denn wegen der verbleibenden StraRen-
ausbauaufgabe konnten die Trager der StraRenbaulast — auch in Kenntnis der
gesetzgeberischen Absicht — nicht mit gebotenen AusbaumaRnahmen warten
und damit die ihnen kraft Gesetzes obliegende Aufgabe ,schleifen” lassen, bis
eine gesetzliche Regelung der StraBenausbaufinanzierung endgiiltig vorliegt.
Vielmehr durften.die Gemeinden auch nach der Einbringung des ersten ein-
schldgigen Gesetzesentwurfs zur Abschaffung der Ausbaubeitragserhebung
damit rechnen, dass ihnen das Land eine Méglichkeit der Refinanzierung er-
6ffnen bzw. den Ausfall kompensieren wiirde. Im Ergebnis ist also auch der
- Aufwand fiir die bereits begonnenen Ausbaumafinahmen in die Ausstattungs-
regelung einzubeziehen.

c¢c) Vor dem Stichtag beendete Ausbaumafinahmen

Bei den beendeten AusbaumaBnahmen handelt es sich um solche MaBnah-
men, bei denen diebsachliche Beitragspflicht zum Zeitpunkt der Gesetzesan-
derung bereits entstanden ist, aber Festsetzung und Erhebung der StraRen-
ausbaubeitrdge noch nicht (vollstdndig) durchgefiihrt worden sind; Nach hier
vertretener Ansicht sind alle diesbeziiglichen Stralenausbaumalnahmen aus
Griinden der Abgabengerechtigkeit entweder nach altem Recht abzuwickeln,
d.h. die bevorteilten Grundstiickseigentiimer sind noch zu StraBenausbaubei-
trdgen heranzuziehen, oder vollstéandig rUckabzuwickéln.

Wenn der Thilringische Landeégesetzgeber jedoch entsbrechend dem baye-
rischen Modell vorgehen will, ist zwischen solchen Ausbaumaﬁnahmen, deren
Kosten durch Beitragsbescheid bis einschlieBlich 31. Dezember 2018/31.
Marz 2019 festgesetzt und bekannt gegeben worden ist, und solchen MaR-
nahmen, deren Beitragsfestsetzung und Bekanntgabe erst ab dem 1. Januar
bzw. 1. April 2019 erfolgte, zu unterscheiden.

(1) Bekanntgabe des Beitragsbescheides bis einschliellich 31.12.2018 bzw.
31.3.2019

~ Fur die Beitragsbescheide, die bis einschlieBlich Ende des Jahres 2018 bzw.
Ende Marz 2019 festgesetzt und bekanntgegeben wurden, mithin neben der
sachlichen auch die persénliche Beitragspflicht vor dem Stichtag eingetreten
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ist, verbleibt es dann bei den Regelungen der alten Rechtslage. Insofern ha-
~ben die Gemeinden diese bereits erlassenen Bescheide uneingeschrénkt
durchzusetzen und die Beitrdge einzufordern.

Dies gilt fur die bestandskraftigen Beschéide, aber im Interesse der Rechtssi-
cherheit auch fur solche, die infblge eines Aussetzungsantrages gemaf § 80
Abs. 4 Satz 1 VwGO oder eihes Anordnungsantragés gemal § 80 Abs. 5 Satz
1, 1. Halbs. VWGO noch nicht vollzogen werden kénnen. Laufende Rechtsbhe-
helfs- und Klageverfahren sind ordnungsgemaf unter Anwendung der alten
Rechtslage zu beenden. Dasselbe gilt fiir zunachst rechtswidrig festgesetzte
und angefochtene Beitragsbescheide, deren Fehlerhaftigkeit jedoch geheiit
werden kann. Wenn eine Heilung ab Anderung der Gesetzeslage zum Stichtag
nicht mehr moglich ware, entstiinde eine Ungleichbehandlung der Abgaben-

pflichtigen aus einer bestimmten Ausbaumafihahme.

Sollte die gesetzliche Losung gleichwohl dahingehen, diese rechtswidrigen an-
gefochtenen Bescheide entsprechend dem Grundsatz der freien Riicknehm-
barkeit gemaR § 48 Abs. 1 Satz 1 ThurVwVfG zuriickzunehmen und eventuell
vereinnahmte Beitrédge zuriickzuerstatten, muéste dieser Beitragsausfall der
Gemeinden ebenfalls vom Land kompensiert werden. Zwar lag es insofern in |
der Risikosphéire der Gemeinde, dass der Beitragsbescheid zunéchst rechts-
widrig erlassen wurde. Jedoch hindert dies zum einen nicht die Wirksamkeit
und Bestandskraft dieser Bescheide.® Zum anderen wiirde den Gemeinden
mit der Gesetzeséinderungvdie Méglichkeit der riickwirkenden Heilung dieser
Bescheide oder auch des Neuerlasses genommen, so dass es sich in diesen
Fallen fir die Gemeinden um einen wegen der Gesetze’séinderung entgange-

nen Beitrag handelt, der insofern kompensiert werden muss.

(2) Bekanntgabe des Beitragsbescheides ab 1.1.2019 bzw. 1.4.2019
Flir Beitragsbescheide, die erst nach Inkrafttreten der Gesetzesanderung be-
kanntgegeben worden sind, mithin die persénliche Beitragspflicht erst nach
dem Zeitpunkt der Gesetzesanderung entstanden ist, ist in der bayerischen
Vorschrift eine gesetzliche Aufhebungspflicht vorgesehen. ‘Zudem. wird den

83 Vgl. § 43 Abs. 2 ThUurVwViG.
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Gemeinden verwehrt, ab dem gesetzlich bestimmten Stichtag weiterhin Aus-
baubeitrdge bei entstandener sachlicher Beitragspflicht zu erheben.

Dabei handelt es sich zumindest im erstgenannten Fall um eine echte Riick-
wirkung (auch Riickbewirkung von Rechtsfolgen).s Denn mit der riickwirken-
den Gesetzesanderung zum 1. Januar oder 1. April 2019 wird an einen abge-
schlossenen Tatbestand angeknlipft und werden daran andere, neue Rechts-
folgen gekniipft. Obwohl die Beitragspflicht sachlich und personllch entstan-
den ist, entfallt die Erhebung. -

Zwar wird eine solche echte Riickwirkung grundsatzlich als unzulassig erach-
tet. Ausnahmsweise kann sich jedoch auch eine solche RUckbewirkuﬁg von
Rechtsfolgen als zulaSSIg erweisen, z, B. bei fehlender Schutzbediirftigkeit der
Betroffenen,® insbesondere wenn dlesen kein beachtlicher Nachteil entsteht.ss

Hierzu hat der Thiiringer Verfassungsgerichtshof auf den Zusammenhang von
| den durch die Rickwirkung hervorgerufenen Nachteilen (durch die Abschaf-
fung einer Beitragsfinanzierung) und dem vollstandigen Ausglelch durch spe-
zielle Kompensatlonsreglungen verwiesen.s

Insofern erscheint auch an dieser Stelle eine Kompensation des Beitragsaus-
falls der Gemeinden durch das Land zur verfassungsrechtlichen Rechtferti-

gung der Eingriffswirkung der Gesetzesreform zwingend erforderlich. Nur

wenn die den Gemeinden im Zuge der echten Rickwirkung entstehenden
Nachteile ausgeglichen werden, vermag sich diese in den Augen des Thirin-
~ger Verfassungsgerichtshofs als verfassungsrechtlich zuléssig zu erweisen 2

(3) Vorausleistungen
Wenn eine Gesetzesanderung gewahit wird, die gar keine Beitragsfinanzie-
rung flr zu einem bestimmten Stichtag noch nicht vollstédndig abgerechnete
Mafinahmen mehr ermdglicht, uhterfallen grundsétzlich auch'Vorausleistun-

84 Vgl. BVerfGE 97, 67 (78 f.).

85 Vgl. BVerfGE 131, 20 (39).

86 S. auch Sachs, in: ders., GG, Art. 20 Rn. 134 f. mit zahlreichen Nachweisen.
87 ThurVBl. 2014, 40 (43).

88 AA. das Sondervotum Baldus, Beschi. v. 4.9.2013 — 18/10 — juris Rn. 89.
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“gen dieseh Verdikt. Deshalb ist den Gemeinden der kausal entstehende Bei-
tragsausfall einschlieRlich zuriickzuerstattender Vorausleistungen vom Land

zu erstatten s

Die Kompensation kann entweder dariiber geschehen, dass die konkreten Vo-
rausleistungsbetrdge vom Land erstattet werden. Dann ist diese Ersiattung im
Zuge der neuen Finanzierungsregelung anzurechnen. Unblrokratischer und
damit zweckmafRiger erscheint daher, ein Ausgleich dieser Ausfélle erst nach
endgiltigem Abschluss der Ausbaumalinahme iiber die neue Finanzierungs-
regelung vorzunehmen, wie dies auch in den tibrigen Féllen der begonnenen

Ausbaumalinahmen vorgesehen ist.

89 Zur abweichenden Regelung in Bayern s,0. B.1.4.
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C. Verfassungsrechtliche Mafdgaben fiir Korﬁpensationsleis-
tungen | |

Es ist aufgezeigt worden, dass die Abschaffung der StraBenausbaubeitrage
durch den Landesgesetzgeber vor dem Hintergrund der SelbstvenNaltungsgaé
rantie der Kommunen nur bei finanzieller Kompensétibn verhéltnismaRig ist,
- denn die StraBenbaulast und somit die Kostenlast fur den Ausbau von in die
kommunale Verantwortung fallenden Straen verbleibt weiterhin als Selbst-

Vemaltungéangelegenheit bei den Kommunen.

Erfullt wird das Recht auf eine angemessene finanzielle Ausstattung Gemein-
den und Gemeindeverbdnde durch die Abgabenhoheit (vgl. Art. 93 Abs. 2
TharVerf), die Beteiligung an den Steuereinnahmen unter Berlicksichtigung
der Aufgaben des Landes im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs
(vgl. Art. 93 Abs. 3 ThirVerf) und den Mehrbelastungsausgleich (sog. Kon-
nexitatsprinzip, Art. 91 Abs. 3 i.V.m. Art. 93 Abs. 1 Satz 2 ThirVerf).®

I. Kommunaler Finanzausgleich
Da die Beitragserhebung gerade abgeschafft werden soll und das Konnexi-
tatsprinzip mangels Aufgabeniibertragung nicht eingreift, bleibt zur Kompen-
sation der Eingriffswirkung nur das Finanzausgleichssystem. In diesem Re-

gime muss daher eine Kompensation fiir die ,verlorenen” Strallenausbaubei- =

trage stattfinden.

1. Grundlagen

~Der kommunale Finanzausgleich ist integraler Bestandteil der gemeindlichen
Finanzautonomie und findet seine konkrete bundesverfassungsrechtliche
Grundlage in Art. 106 Abs. 7 GG. Er bezweckt allgemein, die Gemeinden in
der Erfillung ihrer Aufgaben durch Teilumschichtung &ffentlicher Finanzmittel
zu unterstiitzen, und unterliegt wegen seiner grundl‘egehden Bedeutung fiir die
Selbstverwaltungsgarantie dem Vorbehalt ein'es Parlamentsgesetzes.*

90 1.d.S. auch Thur. VerfGH KommJur 2012, 14 (17); NVWZ-RR 2005, 665 (666).
81 Vgl. Thir. VerfGH NVwZ-RR 2005, 665 (673 ff.) und etwa auch VerfGH NRW NVwZ-
RR 1999, 81 (89).
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Das Ziel des kommunalen Finanzausgleichs ist es, verfikal einen Ausgleich
zwischen Land und Kommunen zu schaffen und horizontal zwischen den Kom-
munen unterschiedlicher Finénzkraft\ausgleichend zu wirken,-um so eine ge-
wisse Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse herbeizufiihren, ohne jedoch die
auf Differenzierung aUsgerichtete Gestaltungsfreiheit der Kommunen zu ersti-
cken.22 Gefordert ist vom Gesetzgeber eine aufgabenadéquate Verteilung der
nur begrenzt zur Verfiigung stehenden finanziellen Mittel zwischen Landes-
ebene und kommunaler Ebene. Die Kommunen sind in (aufgaben-)addquatem
Umfang an den Einnahmen des Landes zu beteiligen. Das Gebot der ange-
messenen Finanzausstattung fiihrt insoweit zum sog; Grundsatz der Vertei-
" lungssymmetrie zwischen beiden Ebenen.® Dabei sind die Mindestgarantien

im Hinblick auf die Finanzausstattung zu beachten.

In horizontaler Dimension stehen die einschlagigen Vorgaben in einem engen
Zusammenhang mit dem interkommunalen Gleichbehandlungsgebot, woraus
eine Pflicht des FinanzausgleiChsgesetzgebers hergeleitet wird, bei der Ver-
teilung der Finanzausgleichsmittel die unterschiedlichen finanziellen Belange
der Kommunen zu einem angemessenen und gerechten Ausgleich zu brin-
gén.94 Ergénzt wird das Gebot interkommunaler Gleichbehandlung durch das
Nivellierungs- bzw. Ubernivellierungsverbot sowie den Grundsatz der System-
und Aufgabengerechtigkeit.®s Der Gesetzgeber muss Differenzierungen in der
Verwaltungskraft von Gemeinde zu Gemeinde respektieren, die auf eigener .
EntschlieBung einer Gemeinde beruhen. Im Ubrigen ist es nicht zu beanstan-
den, wenn der Staat die Verwaltungskraft der Gemeinden stérkt, sofern die
finanzielle Férderung nicht dazu fiihrt, dass die Erflillung von Gemeindeaufga-
ben bei einzelnen Gemeinden dann nicht mehr oder nur noch ganz ungenii-
gend méglich ware.*s Der Bezugspunkt der Aufgabengerechtigkeit bedeutet,

92 Vgl. BVerfGE 72, 330 (386).

93 Vgl. Nds. StGH, Urt. v. 7.3.2008 ~ 2/05—jur|s Rn. 60, 63 ff.; VerfGH NRW, Urt. v..
10.5.2016 — 19/13 — juris Rn. 74; VerfGH RP NVwZ 2012, 1034 (1035 1.); LVerfG MV
LKV 2008, 461 (463, 466); Sachs. VerfGH B. v. 14.08.2012 ~ Vf. 97-VIlI-11 —juris Rn.
74,

94 Vgl. etwa VerfGH NRW, Urt.'v. 10.5.2016 — 19/13 — juris Rn. 54 f.; VerfGH RP NVwZ
2012, 1034 (1036).

95 Vgl. etwa Thr. VerfGH KommJur 2012, 14 (20 f.).

98 VgI bereits StGH BW ESVGH 22, 202 (205 f.); VerfGH RP NVwZ-RR 1998, 607 (607

f.); Bay. VerfGH NVwZ RR 1998, 601 (604).
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dass eine Aufteilung der Gesamtfinanzmasse in Teilmassen die Bedarfe der

verschiedenen Selbstverwaltungskérperschaften in den Blick nehmen muss.®

2. Struktur in Thiiringen '
Der kommunale Finanzausgleich soll in erheblichem Umfang diejenigen Mittel
erganzen, welche den Gemeinden aus eigenen Quellen, etwa in Form von
Kommunalabgaben, zuflieRen. Dabei wird ein Teil der Gesamtmittel des Fi-
nanzausgleichs nach Gesichtspunkten des. besonderen Bedarfs, aber auch
zur gezielten Férderung von gemeindlichen Aufgaben verteilt, welche der
Staat fur vordringlich halt. Ein anderer Teil dient dazu, einen gewichteten pau- -

schalierten allgemeinen Bedarf aller Gemeinden zu decken.9

a) Bedarfsermittlung

Die methodische Herausforderung besteht darin, diese unterschiedlichen Be-
darfe zu ermitteln. Erforderlich ist grundsétzlich, dass der Gesetzgeber sich
mit dem jeweils gewéahlten Modell den tatséchlichen Bedarfen der verschiede-
nen Aufgaben(-trager) substantiell annéhert.®> Das gilt sowohl im Hinblick auf
die Verteilungsentscheidung in vertikaler Hinsicht zwischen den Ebenen von
Land und Kommunen als auch mit Blick auf die horizontale Festlegung der
Teilschliisselmassen fir kommunale Aufgaben bzw. Aufgabentrager. Statt ei-
ner unkritischen Betrachtung rein ausgabenbezogenen Datenmaterials i}stl
eine gewichtete und bewertete Ahalyse kommunaler Bedarfe fe\ngezeigt.100

Die Anforderungen, die die einzelnen Land'esverfassungsgerichfe aus den je-
Weilig'en normativen Vorgaben abgeleitet haben, sind sehr unterschiedlich:
Der Thiringer Verfassungsgerichtshof fiihrt insoweit aus, der Gesetzgeber
musse im Rahmen eines Modells fiir eine Bedarfsermittlung auf der Grundlage
der gegebenen und zu erzielenden Einhahmen sowie tatséchlicher bzw. er-
wartbarer Kostenlasten der kommunalen Gebietskarperschaften bei Erfiillung

97 Nds. StGH, Urt. v. 154 2010 — 1/08 — juris Rn. 79; VerfGH RP NVwZ 2012, 1034
(1036 1.).

98 Zur Struktur Gern/BrUn/ng, Deutsches Kommunalrecht, 4. Aufl. 2019, Kap. 17 Rn.
1173 ff.

9 Vgl. Thir. VerfGH KommJur 2012, 14 (18 f.); vgl. auch LVerfG SH, Urt. v. 27.01.2017
— LVerfG 4/15 — juris Rn. 98 ff., 103.

100 Vgl. Thiir. VerfGH KommJur 2012 14 (18); vgl. auch StGH BW, Urt. v. 10.05. 1999 -
2/97 — juris Rn. 98; Bbg. VerfG, Urt. v. 22,11.2007 — 75/05 — juris Rn. 125 ff.; Hess.
StGH NVwZ 2013, 1151 (1152 1.); Wohltmann, ZG 2011, 377 (378 ff.).
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ihrer Aufgaben taugliche Parameter ermitteln und wertend gewichten.o! Ent-
sprechende Gesamterhebungen bei den Kommunen wiirden nicht notwendig
das tatséchliche Einnahme- und Ausgabevolumen bei der jeweiligen Einnah-
meart bzw. Pflichtaufgabe abbilden. Einer etwaigen Erhebung seien in aller
Regel schon dadurch Grenzen gesetzt, dass Art und Umfang der Beteiligung
regelmaBig nicht vollstdndig seien und die verfiigbare Datenbasis nicht aus-
reiche. Eine Heranziehung von tatsachenbasierten, erfahrungsgestiitzten
Prognosen und Wertungen kénne bei Bedarf erganzend erfolgen. 102

Im Ergebnis sind sowohl die Finanzausgleichsmasse insgesamt als auch de-
| ren'Vérteilung auf die verschiedenen kommunalen Akteure zu definieren.
Hierzu werden Teilschliisselmassen gebildet und mit prozentual oder betrags-
méBig bestimmten Betrigen ausgestattet. In Deutschland sind verschiedene
Modelle verbreitet, die sich im Wesentlichen darin unterscheiden, ob bei der -
Ausarbeitung def Teilschliisselmassen von der Aufgabenebene (Kreisaufga-
ben vs. Gemeindéaufga_ben) ausgegangen wird (sog. ,Zwei-Ebenen-Modell*)
oder an die betroffenen Kérperschaften (Kreise, kreisfreie Stadte, Gemeinden)
angeknpft wird (,Drei-Ebenen-Modell). In Thiiringen wird das »Zwei-Ebenen-
Modell® benutzt (vgl. §1 Abs.1 Thiringer FinahZausgleichsgesetz -
ThurFAG). Es ist dazu anzumerken, dass auch bei Verwendung des Zwei-
Ebenen-Modells (d.h. bei primérem Abstellen auf die Aufgabenebene) am
rechnerischen Ende der Analyse gesetzliche Teilmassen nach Kérperschaften
gebildet werden, so dass dem Gesetz selbst nicht anzusehen ist, welches der

beiden Modelle verwandt wurde. |

b) Zuweisungsarten '
Dié Finanzéusgleichsmasse dient primar der Finanzierung laufender Zuwei-
sungen, deren Herzstiick zum einen die sog. Schliisselzuweisungen an die -
Gemeinden nach dem Malstab der Finanzkraft sowie zum anderen die Be-
darfszuweisungen bilden. Die Schliisselzuweisungen haben vor allem den fis-
kalischen Zweck, die allgemeine Finanzkraft der Kommunen zu stéirkén, und
sind daher in hohem Mafe selbstverwaltungsfreundlich. Bedarfszuweisungen
verfolgen vorrangig den Zweck, eine unterschiedliche Finanzkraft der Kommu-

101 Thar. VerfGH KommJur 2012, 14 (18).
102 Vgl. Thir. VerfGH KommJur 2012, 14 (18 f.).
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nen auszugleichen, zahlen aber ebenfalls zu den aligemeinen Deckungsmit-
teln und sind daher selbstverwaltungsférderlich. Wahrend auf die allgemeinen
Schliisselzuweisungen ein Rechtsanspruch unmittelbar aus dem jeweiligen Fi-
nanzauégleichsgesetz besteht, werden Bedarfszuweisungen regelmaRig auf
Antrag durch Verwaltungsakt gewahrt (vgl. zum sbg. Landesausgleichsstock
§ 24 ThUrFAG).

Daneben stehen die ZweckZuweisungen, die im Wesentlichen dem Ausgleich
von Sonderlasten, die einzelne Kommunen zu tragen haben, sowie der For-
derung kommunaler Investitionen dienen (vgl. §§ 16 ff. ThﬁrFAG). Hierbei geht
es nicht urh die Starkung der allgemeinen Finanzlage oder der Abmilderung
von Finanzkraftunterschieden, sondern primdr um raumordnerische Ziele des |
Landes. Die Zweckzuweisungen bergen die Gefahr der Verletzung des Selbst-
verwaltungsrechts, da die Zweckbindung die Eigenverantwortlichkeit und Ent-
scheidungsfreiheit der Gemeinden einschrankt und hierfir nicht immer ohne
Weiteres tiberwiegende Griinde des Gemeinwohls als Voraussetzung der Ein-
schréankbarkeit des Selbstverwaltungsrechts ausgemacht werden k&énnen
(sog. goldene Ziigel).®3 Da der Erhalt von Zweckzuweisungen zudem haufig
an das Aufbringen von Komplementarmitteln durch die antragstellende Kom-
mune gekniipft ist, sind sie in der Lage, je nach Ausgestaltung und GréRen-
ordnung, die zuvor erzielten Ergebnisse zu beeinflussen.

¢) Beobachtungs- und Anpassungspflichten
Ungeachtet aller normativen und dogmatischen Unterschiede ist zwischen al-
len Landesverfassungsgerichten unstreitig, dass den Landesgesetzgebern
eine Beobachtungspflicht im Hinblick auf aufgaben- oder kostenméallige Ver-

schiebungen zu Lasten der Kommunen obliegt.

Der Thiringer Verfaésungsgerichtshof hat hierzu ausgefihrt: ,Den Gesetzge-
ber trifft (...) eine gesteigerte Begriindungspflicht. Er hat ndher auszuweisen,
also transparent werden zu lassen, nach welchen Grundsétzen er die fiir den

103 Vgl. dazu Thiir. VerfGH KommJur 2012, 14 (19); NVwZ-RR 2005, 665 (678); Inhester,
Kommunaler Finanzausgleich im Rahmen der Staatsverfassung, 1998, S. 182; vgl.
auch VerfGH NRW NVwZ-RR 1999, 81 (88 {.).

104 Bbg. VerfG, Urt. v. 22.11.2007 — 75/05 — juris Rn. 125 ff.; VerfGH RP NVwZ 2012,
1034 (1037); Nds. StGH, Urt. v. 15.4.2010 — 1/08 — juris Rn. 79.
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kommunalen Finanzausgleich im Haushaltsjahr zur Verfiigung stehenden Mit-
tel festgestelit hat, er die ihm zustehenden Beurteilungs- und Entscheidungs-
spielrdume gesehen und nicht fehlerhaft im obigen Sinne ausgefillt hat. Im
Rahmen eines Modells fur eine Bedarfsermittlung auf der Grundlage der ge-
gebenen und zu erzielenden Einnahmen sowie tatsachlicher bzw. erwartbarer
Kostenlasten der kommunalen Gebietskorperschaften bei Erfullung ihrer Auf-
gaben ist der Gesetzgeber gehalten, diese Parameter zu ermitteln und wer-
tend zu gewichten. Letzteres folgt schon daraus, dass entsprechende Ge-
samterhebungen bei den Kommunen nicht notwendig das tatséchliche Ein-
-nahme- und Ausgabevolumen bei der jeweiligen Einnahmeart bzw. Pflichtauf-
gabe abbilden kénnen. Einer etwaigen Erhebung sind in aller Regel schon
dadurch Grenzen gesetzt, dass Art und Umfang der Beteiligung nicht volistan-
dig sein kénnen und die verfigbare Datenbasis nicht hinreicht. Wertungen ge-
hen bereits auf dieser Ebene der Datenerfassung ein. Die Erfassung der Pa-
rameter kann zugleich ‘gebieten, erfahrungsgestiitzte Prognosen einzubezie-
hen, wenn auf eine gesicherte Informationsbasis beztglich der Einnahmen
und Ausgaben der kommunalen Gebietskérperschaften fiir einzelne Aufga-
benbereiche nicht zuriickgegriffen werden kann. Dies gilt etwa auch dann,
wenn Einnahmeméglichkeiten der Kommunen nicht voll ausgeschépft werden
oder wenn Kosten furr bestimmte Aufgaben in der Vergangenheit nicht entstan-
den, sich gééindert haben oder weggefallen sind. Wegen des Zukunftsbezugs
des kommunalen Finanzausgleichs kénnen allg'emeine Veranderungen der
Entwicklung von Einnahmen und Ausgaben, so etwa die allgemeine Personal-
- kosten-und Preisentwicklung, oder andere gewichtige Griinde eine eigenstan-
dige Erfassung erfordern.“10s

Soweit diese Anforderungen als Bestandteile der \verfassungsrechtlich ver-

birgten Malistdbe der kommunalen Finanzausstattung angesehen werden,

gehen die Landesverfassungsgérichfe durchweg — und in der Regel ohne na-
here Begriindung —davon aus, dass ein festgestellter Fehler bei der Ausiibung
des Ermessens unmittelbar zur Verfassungswidrigkeit der angegriffenen Norm
flhrt. 108

105 Thir. VerfGH, Urt. v. 2.11.2011 -~ 13/10 —juris Rn. 85

108 Thir, VerfGH, Urt. v. 21.6.2005 — 28/03 — juris Rn. 186 ff.; Bbg. VerfG, Urt. v.
22.11.2007 — 75/05 — juris Rn. 153 ff.; VerfGH RP, Urt. v. 14.2.2012 - VGH N 3/11 —
juris Rn. 40 ff. :
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Jndem der Gesetzgeber bei der Bildung der Finanzausgleichsmasse, (...)
nicht aber den (...) Finanzbedarf der Gemeinden und Landkreise in objektiv
erkennbarer Weise beriicksichtigt hat, ist ein Abwégungsausfall gegeben, der
sich im Ergebnis dahin auswirkt, dass eine gegen Art. 93 Abs. 1 Safz 1
ThiurFAG verstoBende ,unangemessene“ Finanzverteilung zwischen Land
und Kommunen festzustellen ist. Dieser aus dem fehlerhaften Verfahren re-
sultierende Abwagungsausfall fihrt zur Verfassungswidrigkeit der betreffen-
den gesetzlichen Regelungen, ohne dass es darauf ankdme, ob das dem Fi-
nanzausgleich insgesamt zur Verfiigung gestellte Finanzvolumen im Ergebnis
,zuféllig” eine ausreichende Grundlage fiir eine adédquate Mittelausstattung der
Gesamtheit der Kommunen im Freistaat Thiiringen bildet oder gar deren Fi-
nanzbedarf bersteigt. 107

I1. Ausgestaltungsmoglichkeiten
Grundsatzlich steht dem Landesgesetzgeber bei der Konfiguration des kom-
munalen Finanzausgleichs ein weiter Einschiatzungs- und Gestaltungsspiel-
raum zu.' Angesichts des konkreten Eingrif_fs in die Abgabenhoheit der Ge-
meinden durch die Abschaffung der StraBenausbaubeitrige zu einem be-
stimmten Stichtag und der damit fir bereits begonnene MaBnahmen kalkulier-
baren Beitragsausfille verengt sich der gesetzgeberische Handlungsrahmen
fir die Ubergangszeit allerdings. ‘

1. Erstattung des emstandenen Invéstitionsaufwands
Im Hinblick auf die Abschaffung der StralRenausbaubeitrdge ist jedenkfalls par-
tiell ein Erstattungssystem verfassungsrechtlich geboten. Denn anders als bei
der Ubertragung einer neuen Aufgabe sind hier die gesetzgeberisch verur- |
sachten finanziellen Einbuflen der Kommunen insoweit konkret bestimmbar,
als MaBnahmen zum gesetzlich bestimmten Stichtag bereits ins Werk gesetzt
worden sind. Der‘Umfanjg der vom Land zu ersetzenden Beitragsausfalle

hangt von der gesetzlichen Regelung ab: Je nachdem werden nur begonnene

) T
s 107 Thiir. VerfGH, Urt. v. 21.6.2005 — 28/03 — juris Rn. 186.
108 Beispielhaft Nds. StGH NVwZ-RR 2001, 553 (554) oder LVerfG LSA, Urt. v.
09.10.2012 - LVG 23/10-2. LS. ;




Briining, Fortentwicklung des Strallenausbaubeitragsrechts in Thuﬁngen 51

Mafnahmen, fiir die die sachliche Beitragspflicht erst nach dem S’tichtag ent-
steht, oder auch bereits beendete, aber noch nicht vollstéandig durch Beitrags-

- bescheide abgerechnete Malinahmen einbezogen.

a) Parallele zum Mehrbelastungsausgleich

Dem Landesgesetzgeber bleibt es unbenommen, ein dem Mehrbelastungs-
ausgleich entsprechendes Erstattungsregime zu schaffen. Eine Orientierung
bietet dann der Angemessenheitsbegriff des Konnexitétsprinzips aus Art. 93
Abs. 1 Satz 2 ThurVerf. Danach schuldet das Land den Kommunen prinzipiell
eine volle Erstattung der Kosten, wobei der Mehrbelastungsausgleich auf-
grund des Wortes ,angemessen” in systematischer Hinsicht an die Durch-
schnittskosten der kommunalen Aufgabenerfullung ankniipft.1® Auf Besonder-
heiten einzelner Kommunen muss daher grundsétzlich keine Riicksicht ge-
nommen werden. Dem Begriff der Angemessenheit kommt insoweit auch eine
spezifische, kostenddmpfende Funktion zu, da die Kommunen dadurch zu ei-
ner sparsamen Mittelverwendung angehalten ’wer_den. Die Festlegung einer
sog. Interessenquote, die diverse Einsparpotenziale und Kostenvorteile einer
Kommunalisierung von Aufgaben mit einem Prozéntsatz bewertet, kann als
zusatzliches Mittel zur KonkretisierUng der Angemessenheit dienen;!° aller-
dings ist der Mal3stab dabei, dass jeder einzelnen Kommune die realistische
und nicht nur theoretische Mé&glichkeit bleiben muss, durch zumutbare eigene
" Anstrengungen zu einem vollstiandigen Mehrbelastungsausgleich zu gelan-
gen.

Im Mehrbelastungsausgleich muss der Gesetzgeber bei der Ermittlung der
kommunalen Belastung durch die neue Aufgabe grundsétzlich eine verfah- -
rensfehlerfrei erstelite Prognose zugrunde legen, denn die konkreten Kosten
sind zu diesem Zeitpunkt noch nicht bezifferbar. Sollte sich diese Prognose
spéater als unzutreffend herausstellen, so ist der getroffene Mehrbelastungs-

ausgleich entsprechend nachzubessern.

109 Thur. VerfGH NVwZ-RR 2005, 665 (670).
10 Thur. VerfGH NVwZ-RR 2005, 665 (672).
" Thar, VerfGH NVwWZ-RR 2005, 665 (673).
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b) Konsequenzen

Die Erstattungsleistung des Landes muss dasjenige umféssén, was den Ge-
meinden an Beitragsaufkommen zugeflossen ware, wenn der Landesgesetz-
geber nicht andernd eingegriffen hatte. Der Gemeindeanteil an der jeWeiIigen
AusbaumafBnahme fallt nach wie vor dem Gemeindehaushalt zur Last. Da die
Kalkulationsgrundlagen fiir konkret begonnene MaRnahmen bei den Gemein-
den vorliegen oder dort jedenfalls ermittelbar sind, besteht kein Anlass, auf
Pauschalen zuriickzugreifen.

Wenn der Landesgesetzgeber fur den Ubergang ein materielles Differenzie-
rungskriterium wahlt und dadurch BaumaBnahmen, die in der Vergangenheit
begonnen oder beendet worden sind oder bei denen die sachliche Beitrags-
pflicht bereits entstanden ist, vom Beitragserhebungsverbot unberihrt I&sst,
ist fur die erfassten Falle jedwede Kostenerstattung des Landes weder aus
rechtlichen noch aus politischen Erwégungen geboten. Falls etwa die Festset-
zungsfrist bereits abgelaufen'is‘t, hat die Gemeinde selber (pflichtwidrig)_ die
Beitragsfestsetzung versaumt. Im Ubrigen durfte sie ja auch nach bislang gel-
tendem Recht schon auf die Beitragserhebung (teilweise) verzichten.12

Wenn der Landesgesetzgeber auf Versand, Bekanntgabe oder Bestandskraft
der Beitragsbescheide in einem definierten Zeitpunkt abstellen will, kénnte die
Erstattungspflicht des Landes zur Vorbeugung e,inér Missbrauchsgéfahr ZUu be-
grenzen sein. So sollen die Gemeinden nicht die Méglichkeit haben, durch ein
Absehen von der Veranlagung wahlberechtigter Beitragspflichtiger aus politi-
schen Griinden nunmehr nicht festgesetzte Beitrdge im Wege eines Erstat-
tungsanspruches gegeniiber dem Land geltend zu machen. Um dies zu ver-
hindern, kénnte eine zusétzliche, zeitlich frithere Grenze bestimmt werden, bis
zu der nicht festgesetzte — ﬁnd nun auch nicht mehr festsetzbare Beitrdge —
~aus der Erstattung ausscheiden. Als mafgeblich zu definieren ist dann ein
Zéitpunkt, ab dem di_e Gemeinden nicht mehr schutzwiirdig sind, wenn sie —
entgegen der geltenden gesetzlichen Soll-Regelung des § 7 Abs. 1 Satz 3
ThiurKAG und in der Hoffnung auf einen Ausgleichsmechanismus — auf die
Beitragéverahlagung verzichtet hiaben. Erstattungsfahig waren dann nicht die-
jenigen Aufwendungen fiir AusbaumaRnahmen, fiir die bis zu diesem friiheren

12 S. die ,Hinweise zu den angeklndigten Andefungen im Straenausbaubeitragsrecht
‘im Jahr 2019%, Rundschreiben Nr. 7/19 vom 17. Dezember 2018 des Thiringer Lan-
desverwaltungsamts. A
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Zeitpunkt zwar die sachliche Beitragspflicht entstanden, aber bis zum Verbot
der Erhebung von StraBenausbaubeitrdgen Versand, Bekanntgabe oder Ein-
tritt der Bestandskraft noch nicht erfolgt war. Dariiber hinaus erfolgte eine Er-
stattung. | '

Zwar entstehen den Gemeinden zusétzliche Aufwendungen infolge eventuel-
ler RiJckzahIuhgsverpﬂichtungen gegenilber Beitrags- und Vorauszahlungs-
- schuldnern. Hinzu kommt Aufwand fiir die Ermittlung der Beitragsausfélle und
die Beantragung der Erstattung beim Land. Jedoch wére Verwaltungsaufwand
auch im Fall der Beibehaltung des bisherigen Systéms entstanden, da dann
Beitrage kalkuliert, Beitragsbescheide erstellt und weitere Antrage in Beitrags-
schuldverhdltnissen hétten behandeltwérden mussen. Insoweit erscheint es
vertretbar, gemeindlichen Verwaltungsaufwand nicht besonders zu erstat-
ten.113

2. Zuweisungen fiir den ZUkﬁnftigén Strafdenausbau

In Bezug auf zukinftige, aber zum Stichtag bereits begonnene Ausbaumaf-
nahmen kdnnen die entsprechenden Beitragsausfélle zwar im Vorhinein nicht
genau festgestellt werden. Gleichwohl ist auch hier eine nachtragliche Kosten-
erstattung denkbar. ZweckmaRig erscheint diese Lésung allerdings unter Be-
riicksichtigung des hohen Verwaltungsaufwands auf beiden Seiten nicht. Zu-
~ dem besteht einerseits das Risiko von Fehlanreizen fur die kommunalpoliti-
sche Entscheidungsfindung. Andererseits droht eine Uberforderung des Lan-
deshaushalts, wenn es nur von den Gemeinden abhéangt, ih-welcher Hohe in
den StralRenausbau investiert wird.

a) Erfassung im kommunalen Finanzausgleich ,
Wenn und soweit die Betrachtung der tatséchlichen Bedurfnisse bzw. der Kos-
ten der Aufgabenerfiillung vor Ort — nach der Rechtsprechung des Thiringer
Verfassungsgerichtshofs — eine hohe Detailscharfe aufweisen muss,4 ist der
Gesetzgeber gehalten, den kommunalen Finanzausgleic‘:h bei nachhaltigen

Verdnderungen anzupassen. Folgerichtig muss im zukiinftigen Finanzaus-

"3 1.d.S. wohl auch Thtr. VerfGH, Urt. v. 23.04.2009 — 32/05 — juris Rn. 159.
14 Thor. VerfGH KommJur 2012, 14 (19 1.).
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gleich die Bedarfsposition ,OrtsstraRenbau” ohne Deckungsbeitrag durch Aus-
baubeitrdge angemessen beriicksichtigt werden. Dabei ist es der gesetzgebe-
rischen Geétaltungsfreiheit tberlassen, ob die Kompensation Uber die (allge-
1 meinen) Schliisselzuweisungen oder einen (besonderen) Lastenausgleich er-
folgt. Fir letztere Variante kénnte sprechen, dass die Straleninfrastruktur, die
von der Gemeinde aufrechtzuerhalten ist, weniger von der die Schliisselzu-
weisung leitenden Einwohnerzahl als mehr vom vorhandenen Ausbauzustand
abhangt. Deshalb kénnte dieser Bedarf tiber spezielle Voraussetzungen fir
Zweckzuweisungeh zielfuhrender abgebildet werden, z.B. die Lénge des rele-

vanten Straflennetzes.

Eine Abgeltung fir den gesetzlich angeordneten Wegfall der Straf&enausbau—
beitrdge kann auch auBerhalb des kommunalen Finanzausgleichs durch Zu-

weisungen aus einem speziellen Fonds erfolgen.

Als Bemessungsgrundlage fir Veranderungen bei den (Schliissel-)Zuweisun-

gen kénnte an der Héhe des Beitragsaufkommens angesetzt werden, das
durch Erfahrungswerte der Vergangenheit bezifferbar ist. Auf dieser empiri-
schen Grundlage kénnte der Gesetzgeber eine tragfdhige Prognose iber die
zukiinftige Belastung der Kommunen durch den Straenausbau treffen. s Je-
doch wird der Landesgesetzgeber dabei zu beachten haben, dass das reine
Ausgabeverhalten der Gemeinden in den letzten-Jahren nicht den aufgaben-
addquaten Aufwand fur den OrtsstraBenausbau reprasentiert. Denn zum ei-
‘nen ist denkbar, dass Kommunen wegen der Komplementérfinanzierung von |
Stralenausbaumafnahmen iiber den Gemeindeanteil von Investitionsmaf-
nahmen ganz abgesehen und lediglich Instandhaltung betrieben haben. Zum
anderen mégen Kommunen auf notwendige BaumaBnahmen mit Blick auf die
unpopulére und verwaltungsintensive Beitragserhebung verzichtet haben. Der
Schluss von Ausgaben in der Vergangenheit auf tatséchliche Bedarfe auf kom-
munaler Seite ist daher zur addquaten Erfassung der Bedarfe nicht hinrei-
chend.

Vorbehaltlich dessen hat der Landesgesetzgeber die Freiheit zu entscheiden,
ob er die Kosten der Selbstverwaltungsaufgaben einschlieBlich der Mittel fur

s Exemplarisch Thielmann, GemHH 2019, 1 (5 f.).
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investive Zwecke einzeln erfassen will. ,Es besteht keine Verpflichtung, dar-
tiber hinaus einen kommunalen “Investitionsbedarf” gesondert in die Berech-
nung einzustellen.“11e

Im Ergebnis wird eine Umschichtung im horizontalen Finanzausgleich allein
nicht geniigen, um den Anspruch auf angemessene Finanzausstattung der
Gemeinden zu erfiillen. Denn zum einen geht die Finanzierungsliicke allein
auf die politische Willensbildung auf Landesebene zuriick, was ihr die Finan-
zieruhgsverantwortung zuweist. Zum anderen handelt es sich um einen neu
geschaffenen, zuséatzlichen Bedarf, der bei einer Deckung durch die Schma-
lerung der anderen Teilschliisselmasse darin erfasste Bedarfe grundlos ab-
‘wertet. ,Unter Beri]cksichfigung der Aufgaben des Landes® (Art. 93 Abs. 3
ThirVerf) sind daher Finanzausgleichsmasse und Verbundquoten neu zu jus-

tieren.

Ggf. konnte dieses Modell ergénzt werden durc;h Férderm‘o'gliéhkeiten fur be-
sondere Projekte auf Antrag der Gemeinde. |

b) Grenzen der Kompensationspflicht

Mit dem gesetzlichen Verbot der Erhebung von Strallenausbaubeitrdgen un-
terfallt der Ortsstrafsenbaq denjenigen SelbstvenNaItungsangelegenheiten, die -
vollstdndig mit allgemeinen Haushaltsmitteln zu bewaéltigen sind. Dabei héngt
der konkrete Investitionsaufwand vor Ort von vielen Faktoren ab und wird sich
landesweit stark unterscheiden. Insoweit ist es dem kommunalen Finanzaus-
gleich wesenseigen, dass er aufgabenbezogen typisiert, pauschaliert und ni-
velliert. Damit einher geht zwangslaufig eine Besser- oder Schlechterstellung
konkreter Gemeinden, aber keine ,Deckelung” der kommunalen Strallen-
bautétigkeit vor Ort durch die H6he der Landesmittel. Vielmehr wird die Auf-
gabe samt Finanzierung der WiIlensbiIdung auf Gemeindeebene {iberantwor-
tet.

In derselben Art und Weise geht es beim ,,angémessenen Ausgleich” im Sinne
des Art. 93 Abs. 1 Satz 2 ThiirVerf nicht um die bei den einzelnen Gemeinden
tatsachlich entstehenden Kosten, sondern um diejenigen Kosten, die den

116 Thir. VerfGH KommJur 2012, 14 (19).
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Kommunen (in ihrer Gesamtheit) durch die Erfilllung der Gbertragenen Auf-
gabe durchschnittlich entstehen. Ebenso wenig wie das Land fiir ,eine finan-
ziell besonders aufwéndige und verschwenderische Aufgabenerfilllung durch
einzelne Kommunen*“ einzustehen hat, ist es gehalten, den Mehrbelastungs-
ausgleich bei sparsam wirtschaftenden Kommunen fiir eine ,spartanische Auf-
gabenerfilllung® nach unten zu bereinigen.1” ,Allerdings ist ein (weiter) Ein-
schétzungs- bzw.‘ Gestaltungsspielraum des Ges'etzgebers hinsichtlich der Er-
mittlung der erstattungsfahigen angemessenen Kosten einerseits und der kon-
kreten Modalititen des Ausgleichs andererseits eréffnet.”1

Um die kommunalpolitischen Gestaltungsmé'glichkeitén beim Stralkenbau und

damit die Eigenverantwortlichkeit der Gemeinden nicht zu erdrosseln, ist bei

der zukiinftigen Gestaltung des Finanzausgleichs den ,freien* Mitteln beson-
dere Aufmerksamkeit zuzuwenden. Denn sie missen in einem Umfang zur

Verfligung stehen, der es den Gemeinden ermég_licht, neben den Pflichtauf-
| gaben noch ein Mindestmal an freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben zu er-
ledigen."? Die Stralenbaulast flir Gemeindestrallen und ggf. fur Ortsdurch-
fahrten obliegt den Gemeinden und beansprucht als pflichtige Selbstverwal-
tungsangelegenheit in dem Male die allgemeinen Deckungsmittel zusétzlich,
in dem die Beitragsfinanzierung ausfalit. Eine nicht hinreichende Beriicksichti-
gung im Gemeindefinanzausgleich schldgt damit unmittelbar einschrankend
auf die finanziellen Grundlagen der kommunalen Selbstverwaltung durch.

" Thir. VerfGH NVwZ-RR 2005, 665 (670).
118 Thir. VerfGH NVwZ-RR 2005, 665 (671).
119 Vgl. Thiir. VerfGH KommJur 2012, 14 (19).
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D. Antworten

1. Ist die vorgesehene Anderung‘ der Rechtslage fiir die Zukunft verfas-
sungsgemal (unter besonderer Beriicksichtigung des Gleichheits-
satzes aus Art. 3 Abs. 1 GG und des verfassungsrechtlich garantier-
ten Rechts auf kommunale Selbstverwaltung)?

Die vorgesehene Anderung der Rechtslage fiir die Zukunft sowie die beab-
sichtigte RUckwirkuhg auf den 1. Januar oder 1. April 2019 kann unter beson-
. derer Berlicksichtigung des Gleichheitssatzes und der verfassungsrechtlichen

Garantie der kommunalen Selbstvérwaltung verfassungsgemal ausgestaltet

werden. Voraussetzung dafiir ist zum einen eine Gleichbehandlung der Bei-

tragspflichtigen, insbesondere von Anliegern derselben Ortsstralle bei der

Heranziehung zu StraBenausbaubeitragen fir eine konkrete MaRnahme. Zum

anderen ist den Gemeinden eine Erstattung des Landes flir die im Zuge der

Gesetzesanderung kausal entgangenen Beitrége und Vorausleistungen sowie

ein finanzieller Ausgleich fiir die auch zukiinftig im kommunalen Portfolio ver-

bleibende Aufgabe des StralRenausbaus zu gewéhren.

a) Gibt es verfassungsrechtliche Risiken hinsichtlich der Wahl eines
Stichtages (1. April 2019 beziehungsweise riickwirkend zum 1. Januar
2019)? Ist dieser zu begriinden? Wenn ja, in welcher Weise kann dies |
erfolgen? | '

Grundsatzlich liegt die Wahl des Wirkungseintritts einer Gesetzesdnderung im
weiten gesetzgeberischen Gestaltungsspielraum. Zwar handelt es sich bei der
vollstdndigen Abschaffung der StraRenausbaubeitrige riickwirkend zum 1. Ja-
nuar 2019 um eine Riickwirkung; diese stellt sich jedoch fiir die Abgabenpflich-
tigen als Beglinstigung dar. Mit Blick auf die Gemeinden sind insbesondere
die Anforderungen an die Kompensation des gemeindlichen Beitragsausfalls
zu beachten. '

b) Worauf ist bei der vorgesehenen Anderung der'RechtsIage abzustel-
len (z.B. Entstehen der sachlichen Beitragspflicht, Versand von Bei-
tragsbescheiden, Beginn der InvestitionsmaRnahme etc.)?

In der Sache verursacht die Differenzierung nach Erlass, Bekanntgabe oder
Bestandskraft der Beitragsbescheide im vom Gesetz benannten Zeitpunkt
nicht die geringstmdgliche Ungleichbehandlung, weil dann dinglich berechtigte
Anlieger derselben Ausbaustrale unter Umsténden verschieden behandelt
werden. Eine Rechtfertigung fiir diese konkrete Ungleichbehandlung ist
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schwer begriindbar, da es alternativ materielle Differenzierungskriterien gibt,
die eine Gleichbehandlung der von konkreten AusbaumaRnahmen Bevorteil-
ten gewdhrleisten. Hier kommt einerseits der Zeitpunkt des Entstehens der
sachlichen Beitragspflicht in Betracht, der sich fiir jede Ausbaustrafe nach ob-
jektiven Voraus'setzungen béurteilt. Dasselbe gilt fiir den Nichteintritt der Fest-
setzungsverjahrung. Andererseits kann auf den — ggf. néher definierten — Be-
ginn der Ausbaumafnahme oder die nach § 7 Abs. 12 Satz 2 ThirKAG bereits
gesetzlich verankerte ,Beendigung der Mafnahme*“ abgestellt werden.

c) Soweit auf den Versand abgestellt wird: Wie ist mit noch nicht be-.
standskraftigen Bescheiden zu verfahren, wie mit Vorauszahlungen?

Eingedenk des Umstands, dass dieses Kriterium nach hier vertretener Ansicht
als unzuldssig anzusehen ist, hdngt die Antwort von der gesetzlichen Rege-
lung zur Abschaffung der Stralenausbaubeitrdge ab: Zum einen kann fir
Falle, in denen die Beitragspflicht vor dem Stichtag entstanden und festgesetzt
worden ist, die Fortgeltung des ThiurKAG in der Fassung vor der Anderung
bestimmt werden. Zum anderen kann fiir Falle, in denen die sachliche Béi-
tragspflicht zwar zum Stichtag bereits entstanden, aber nicht festgesetzt wor-
den ist, entweder ebenfalls noch die Beitragserhebung eréffnet oder schon die
Unzuldssigkeit der Festsetzung normiert werden. Letzterenfalls muss fiir Falle,
in denen die vor dem Stichtag entstandene sachliche Beitragspflicht erst nach
dem Stichtag durch Verwaltungsakt festgesetzt worden ist, eine zwingende
Aufhebungspflicht im Gesetz verankert werden. Jeweils wird dadurch sicher-
-gestellt, dass ab dem Inkrafttreten der gesetzlichen Abschaffung der Ausbau-
beitrdge auch keine Beitrdge mehr erhoben werden (miissen).

Im Hinblick auf die Abschaffung der Ausbaubeitrdge bedingt die diesbeziigli-
che Stichtagsregelung diejenige zum Umgang mit Vorausleistungen. Mit ei-
nem materiellen Differenzierungskriterium findet — ungeachtet einer bereits er-
folgten Festsetzung — stets noch eine Beitragserhebung statt, wenn bis zum
Stichtag die sachliche Beitragspflicht entstanden ‘ist, so dass diesbezilgliche
Vorausleistungen mit der endgiiltigen Beltragspfllcht zu verrechnen sind.

Far den Fall, dass in Anlehnung an die bayerische Regelung des Art. 19 Abs. 7
- BayKAG ab dem gesetzlich fixierten Zeitpunkt keinerlei Beitragserhebung
mehr stattfinden soll, bedarf es auch in Bezug auf Vorausleistungen einer ge-
setzlichen Bestimmung. Sie kann im Sinhe von des Art. 19 Abs. 8 BayKAG
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etwa anordnen, dass Vorausleistungsbescheide aufzuheben und die verein-
nahmten Beitrdge durch die Gemeinde an die Vorausleistungspflichtigen zu
erstatten sind, soweit diese Verwaltungsakte nicht durch Festsetzung (und Be-
kanntgabe) des endgtltigen Beitrages bis einschlieBlich 31. Dezember 2018
oder 31. Marz 2019 abgeléét worden sind. Damit sieht sich diese Bestimmung
denselben gleichheitsrechtlichen Bedenken ausgesetzt wie formelle Differen-
zierungen zum Beitragserhebungsverbot. Die im bayerischen Modell dariiber
hinaus vorgesehene Modifizierung des Grundsatzes, dass Vorauszahlungen
zuriickzuerstatten sind, wenn die endgiltige Beitragspflicht nicht mehr entste-

hen kann, zéitigt zusatzliche ungerechtfertigte IUngIeichbeyhandIungen.

d) Ist aus verfassungsrechtlichen Griinden eine Rﬁckerstattung von (be-
reits vereinnahmten) Beitrdgen geboten? Wenn ja, in welchem Um-
fang (z. B. zeitlich oder der Héhe nach) hat eine solche zu erfolgen?

In Abgrenzung zu der Fragestellung in Nr. 2 wird hier die Erstattungspflichf
zwischen Gemeinde und Beitragspflichtigen aufgerufen. Auch fiir den Umfang
dieser Erstattungspflicht kommt es auf die gesetzliche Bestimmung zur Ab-

schaff‘ung der StralRenausbaubeitrage an:

Wenn die Gemeinden ab dem 1. Januar bzw. 1. April 2019 keine Ausbaubei-
trége mehr erheben dirrfen und insoweit an formelle Kriterien angekniipft wird,
sind die ab diesem Tag versandten, bekanntgegebenen oder besténdskréftig
gewordenen Beitragsbescheide aufzuheben und eventuell vereinnahmte Zah-
lungen zu erstatten‘. Dies findet in dem Grundsatz der Gesetzmaligkeit der
Verwaltung auch eine verfassungsfechtliche Stitze. Zeitlich ist dabei auf die
Wirkung der Gesetzesénderung abzustellen. Ab diesem Zeitpunkt festge-
setzte und vereinnahmte Beitrdge sind den Abgabenpflichtigen in vollem Um-
fang zu erstatten. '

Im Falle der Ankniipfung an materielle Kriterien kénnen bzw. missen Gemein-
den fur AusbaumaRnahmen, fiir die bis zum gesetzlichen Stichtag die sachli-
che Beitragspflicht entstanden ist oder noch keine Festsetzungsverjdhrung
eingetreten ist, auch nach dem Stichtag noch Beitrége erheben. Insofern ergibt
sich beim Bezug auf das Entstehen der sachlichen Beitragspflicht bzw. den
Nichteintritt der Festsetzungsverjahrung auch keine Aufhebungspflicht von
Abgabehbescheiden und keine RUCkerstattungspricht von vereinnahmten

Beitragen. Damit entféllt ein Beitrégsausfall der Kommunen, womit zugleich
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auch notwendige Kompensationsleistungen des Landes an die Kommunen
begrenzt werden.

2. Sind Kompensationsleistungen des Landes verfassungsrechtlich
zwingend erforderlich?

Mit der Gesetzesdnderung wird den Gemeinde'n zwar die Mﬁglich'keit einer
" Beitragserhebung fiir MaRnahmen des StralRenausbaus genommen; die Auf-
gabe des OrtsstraRenausbaus ressortiert allerdings unveréndert im kommu-
nalen Aufgabenportfolio. Insoweit ist zu beriicksichtigen, dass kein Auswei-
chen in eine andere Abgabenart, kein Systemwechsel von Beitrdgen zu Ge-
bithren 0.4. méglich ist. Ferner verbleiben die finanziellen EinbuRen und der
Zugriff auf die Eigenvera‘ntwortlichkeit’der Aufgabenwahrnehmung nicht zwin-
gend im Aufgabenfeld des OrtsstraRenbaus, sondern kénnen dariiber hinaus
in alle anderen Selbstverwaltungsangelegenheiten reichen. Da das Land die
Intensitat des Eingriffs in die kommunale Selbstverwaltungsgarantie nicht ver-
ringern kann, ohne sein Ziel zu verfehlen, kommt als Mittel zur Herbeif_Uhrung
der Angemessenheit allein ein finanzieller Ausgleich in Betracht.

Erfullt wird das Recht auf eine angemessene finanzielle Ausstattung Gemein-
den und Gemeindeverbdnde durch die Abgabenhoheit (vgl. Art. 93 Abs. 2
ThiirVerf), die Beteiligung an den Steuereinnahmen unter Beriicksichtigung
der Aufgaben des Landes im Rahmen des k_ommUnaIen Finanzausgleichs
(vgl. Art. 93 Abs. 3 ThurVerf) und den Mehrbelastungsausgleich (sog. Kon-
nexitatsprinzip, Art. 91 Abs. 3 i.V.m. Art. 93 Abs. 1 Satz 2 TharVerf). Da die
Beitragserhebung gerade abgeschafft werden soll und das Konnexitétsprinzip
mangels Aufgabeniibertragung nicht eingreift, bleibt zur Kompensation der
Eingriffswirkung nur das Finanzausgleichssystem.

a) Wenn ja, wie und in welchem gesetzlichen Rahmen haben solche zu
erfolgen (z. B. iiber Spitzabrechnung, Pauschale, innerhalb der Be-
rechnung der angemessenen Finanzausstattung der Gemeinden,
Gber Forderrichtlinien)?

Entsprechend der Zuordnung des OrtsstralRenbaus zur Aufgabenkategorie der
Selbstverwaltungsangelegenheiten miissen entsprechende Bédérfe im Me-
chanismus des Gemeindefinanzausgleichs beriicksichtigt werden, wenn und
soweit sie nicht mehr durch andere Einnahmen wie Entgeltabgaben gedeckt
werden. Indem der Landesgesetzgeber die Aufgabe nicht antastet, wohl aber
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die konkrete Refinanzierungsquelle schlielt, verdndert er die Bemessungs-
grundlagé des kommunalen Finanzausgleichs. Wenn und weil diese Verénde-
rung in Gestalt der Abschaffung der StraBenausbaubeitrdge wirtschaftliche
Relevanz firr die Kommunalhaushalte entfaltet, wird dadurch der verfassungs-
feste Ausstattungsanspruch aktiviert. Dabei ist es der gesetzgeberischen Ge-
staltungsfreiheit Uberlassen, ob die Kompensation tber die (allgemeinen)
Schli]séelzuweisungen oder einen (besonderen) Lastenausgleich erfolgt. Eine
Abgeltung fir den gesetzlich angeordneten Wegfall der StraRenausbaubei-
trdge kann auch auflerhalb des kommunalen Finanzausgleichs durch Zuwei-

- sungen aus einem speziellen Fonds erfolgen.

b) Ist dabei zwischen begonnenen und beendeten Malnahmen zu unter-
scheiden (vgl. Bayern: Art. 19 BayKAG, Vorwort zum BayKAG)?

Angesichts des konkreten Eingriffs in die Abgabenhbheit der Gemeinden
durch die Abschaffung der Stralenausbaubeitrdge zu einem bestimmten
Stichtag und der damit fiir bereits begonnene MaBnahmen abschétzbaren Bei-
tragsausfille verengt sich der gesetzgeberische Handlungsrahmen fur die
Ubergangszeit auf eine Erstéttungspflicht.

Der Umfang der zu erstatfenden Beitragsausfélle hdngt von der gesetzlichen
Regelung ab: Wird materiell beispielsweise an das Entstehen der sachlichen
~ Beitragspflicht zu einem definierten Zeitpunkt angeknupft, werden nur begon-
nene MaRnahmen einbezogen, fiir die die sachliche Beitragspflicht erst nach
- dem Stichtag entsteht, deren Kosten jedoch bereits kalkulierbar sind. Wird for-
mell etwa auf die Bekanntgabe der Beitragsbescheide bis zum gesetzlichen
Stichtag abgestelit, werden auch bereits beendete, aber noch nicht vollstéandig
durch Beitragsbescheide abgerechnete MaRnahmen in die Erstattungspflicht
einbezogen. -

c) Soweit von Spitzabrechnung ausgegangen wird: Ist eine Erstattung
des Verwaltungsaufwands geboten?

Zwar entstehen den Gemeinden zuséatzliche Aufwendungen infolge eventuel-
ler Ruckzahlungsverpflichtungen gegeniiber Beitrags- und Vorauszahlungs-
schuldnern. Hinzu kommt Aufwand fir die Ermittlung der Beitragsausfalle und |
die Beantraguhg der Erstattung beim Land. Jedoch wére Verwaltungsaufwand
auch im Fall der Beibehaltung des bisherigen Systems entstanden, da dann




' Briining, Fortentwicklung des Straflenausbaubeitragsrechts in Thiiringen 62

Beitrdge kalkuliert, Beitragsbescheide erstellt und weitere Antrége in Beitrags-
schuldverhéltnissen hatten behandelt werden miissen. Insoweit erscheint es

vertretbar, gemeindlichen Verwaltungsaufwand nicht besonders zu erstatten.

d) Soweit von einer Pauschale ausgegangén wird: Welche Ausgestal- -
tung sollte diese haben (z.B. Berechnung pro Einwohner, pro Stra-
Renkilometer, Gemeindegebiet)? ’

Die Erstattungsleistung des Landes muss dasjenige umfassen, was den Ge-
meinden an Beitragséufkommen zugeflossen ware, wenn der Landesgesetz-
geber nicht &ndernd eingegriffen hétte. Der Gemeindeanteil an derjeweiiigeh
Ausbaumalfinahme féllt nach wie vor dem Gemeindehaushalt zur Last. Da die
Kalkulationsgrundlagen fiir konkret begonnene Malnahmen bei den Gemein-
den vorliegen oder dort jedenfalls ermittelbar sind, besteht kein Ahlass, auf

Pauschalen zuriickzugreifen.

e) Kdnnen insbesondere unter Beriicksichtigung der o. a. Entscheidung
des Thﬁringér Verfassungsgerichtshofes die Kompensationsleistun-
gen des Landes der Hohe nach begrenzt werden? Wenn ja, nach wel-
chen Kriterien? ‘

" Im Hinblick auf entstandeneh und berechenbaren Investitionsaufwand der Ge-
meinden fir den Stralenausbau vollzieht eine gesetzliche Erstattungsrege-
lung lediglich eine drtliche Entscheidung iber die Stralenausbautatigkeit
nach. Origindre begrenzende Wirkung kommt ihr nicht zu.

Als Bemessungsgrundlage fir (zuki‘mftige) Verdnderungen bei den (Schliis-
sel-)Zuweisungen vermag die H6he des Beitragsaufkommens zu dienen, das
durch Erfahrungswerte der Vergangenheit beziffert werden kann. Auf dieser
empirischen Grundlage kann der Gesetzgeber eine tragféhige Prognose lber
die zukiinftige Belastung der Kommunen durch den Strallenausbau treffen.
Jedoch wird der Landesgesetzgeber zu beachten haben, dass das reine Aus-
gabeverhalten der Gemeinden in den letzten Jahren nicht mehr den aufgaben-
addquaten Aufwand fiir den OrtsstraRenausbau reprasentiert. Denn zum ei-
nen ist die Beitragserhebungspflic‘ht nicht durchgédngig beachtet und durchge-
setzt worden. Zum anderen mégen Kommunen von notwendigen BaumafRnah-
men mit Blick auf die unpopuldre Beitragserhebung auch ganz abgesehen ha-
ben. Der Schluss von Ausgaben in der Vergangenheit auf tatsachliche Bedarfe
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auf kommunaler Seite ist daher zur addquaten Erfassung der Bedarfe nicht
hinreichend. | |

Vorbehaltlich dessen hat der Landesgesetzgeber die Freiheit zu entscheiden,
ob er die Kosten der Selbstverwaltungsaufgaben einschlielich der Mittel fur
investive Zwecke einzeln erfassen will. ,Es besteht keine Verpflichtung, dar-
tber hinaus einen kommunalen “Investitionshedarf” gesondert in die Beregh—
nung einzustellen®.120 ‘

f) K('Snnte im Sinne einer Deckelung die Durchfﬁhrung von gemeindli-
chen StraRenausbaumaBnahmen durch die jahrlich zur Verfiigung ge-
stellten Landesmittel begrenzt werden? (D. h. die Gemeinde muss
keine StraRenausbaumafBnahmen durchfiihren, wenn die in dem Jahr
zur Verfiigung gestellten Landesmittel verbraucht sind. Sollte sie dies
dennoch tun, erfolgt keine Erstattung.) Hatte dies gegebenenfalls haf-
tungsrechtliche Konsequenzen?

Mit dem gesetzliéhen Verioot der Erhebung von Strallenausbaubeitragen un-
terfallt der OrtsstraBenbau denjenigen Selbstverwaltungsangelegenheiten, die
vollstandig mit allgemeinen Haushaltsmitteln zu bewaltigen sind. Dabei hangt
der konkrete lnvestitidnséufwand vor Ort von vielen Faktoreh ab und wird sich
landesweit stark unterécheiden. Insoweit ist dem kommunalen Finanzaus-
gleic'h wesenseigen, dass er aufgabenbezogen typisiert, pauschaliert und ni-
velliert. Damit einher geht zwangslaufig eine Besser- oder Schlechterstellung
konkreter Gemeinden, -aber keine ,Deckelung“ der kommunalen StralBen-
bautéatigkeit vor Ort durch die Héhe Landesmittel. Vielmehr wird die Aufgabe
samt Finanzierung der Willensbildung auf Gemeindeebene (iberantwortet und

dort auch verantwortet.

Ggf. kdhnte dieses Modell ergénzt werden durch Férderméglichkeiten fiir be-
sondere Projekte auf Antrag der Gemeinde.

gez. Univ.-Prof. Dr. Christoph Briining

120 Thar. VerfGH KommJur 2012, 14 (19).






