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/usammenfassung

Ausgehend von der Feststellung, dass aus Griinden des Klimaschutzes ins-
besondere infolge zunehmender Luftschadstoffemissionen des motorisier-
ten Individualverkehrs in stadtischen Ballungsraumen, aber auch als Folge
sozio-6konomischer Entwicklungen (tendenzieller Anstieg der Mobilitéts-
kosten, eingeschrankte Mdoglichkeiten der individuellen Mobilitat zum Bei-
spiel infolge der demografischen Entwicklung) 6ffentliche Verkehrsmittel
immer mehr an Bedeutung gewinnen, stellt sich verstarkt die Frage nach
deren Finanzierbarkeit. Dies umso mehr, als die bislang aus dem allgemei-
nen Steueraufkommen sowie den Beitragen der Nutzer der &ffentlichen
Verkehrsinfrastruktur generierten Finanzierungsbeitrage als endlich bzw.
nicht weiter belastbar angesehen werden.

Auf der Grundlage einer langjéhrigen praktischen wie theoretischen Be-
schaftigung des Verfassers mit der Problematik der nachhaltigen Finanzie-
rung des Offentlichen Personennahverkehrs und hier insbesondere der
schienengebundenen OSPV-Infrastruktur (StraBenbahnen, U-Bahnen,
Stadtbahnen sowie Obusse) sowie inspiriert durch einen mehrmonatigen
Studienaufenthalt in den USA wird in diesem Difu-Paper ein Instrument zur
finanziellen Beteiligung der NutznieRer von schienengebundener OSPV-
Infrastruktur in Stadten vorgestellt. Diese Beteiligung orientiert sich an dem
etablierten Instrumentarium der ErschlieBungs- bzw. Ausbaubeitrage zur
Finanzierung von kommunaler Strafleninfrastruktur bzw. dem der An-
schlussbeitrage im Bereich der kommunalen Ver- und Entsorgungsinfra-
struktur (BauGB, Kommunale Abgabengesetze - KAG - der Lander). In
Analogie hierzu wird ein Finanzierungsinstrument vorgestellt, welches die
NutznielRer schienengebundener Infrastruktur in Stadten in einem adaqua-
ten und wirtschaftlich verkraftbaren Verhéltnis an den Aufwendungen fir
den Neu- und Ausbau von schienengebundener OSPV-Infrastruktur in
Stadten beteiligt. Wesentlicher Unterschied zu dem bereits vorhandenen
Beitragsinstrumentarium ist, dass beim OPNV weder ein Gemeingebrauch
gegeben ist, wie dies bei der StralReninfrastruktur der Fall ist, noch ein An-
schluss- und Benutzungszwang (Anschlussbeitrdge) besteht. Ersteres ver-
bietet sich schon vor dem Hintergrund einer nicht zuletzt auch sicherheits-
technisch begriindeten fehlenden Zuganglichkeit: Wahrend die StrafRe von
jedermann (als Autofahrer, FuBganger, Radfahrer etc.) genutzt werden
kann, bedarf es zur Benutzung der schienengebundenen OSPV-
Infrastruktur sowohl besonderer Fahrzeuge als auch entsprechender Zu-
gangspunkte und eines entsprechenden Angebotes. Und solange der
OPNV nicht unter dem Anlagebegriff der Kommunalen Abgabengesetze der
Lander subsumiert wird, fehlt es auf kommunaler Ebene an einer rechtli-
chen Handhabe zur Beitragserhebung. Voraussetzung hierfiir ist der Zu-
sammenhang von schienengebundener OSPV-ErschlieBung in Stadten und
der Entwicklung der Immobilienpreise (Bauland/Miete). Nur wenn ein
Mehrwert durch die 6ffentliche OPNV-InfrastrukturerschlieBung gegeben
ist, besteht auch die rechtliche und nicht zuletzt politische Rechtfertigung zu
dessen anteiliger Abschopfung. Hierzu wird auf Untersuchungen aus dem
In- und Ausland sowie insbesondere die Ergebnisse der im Rahmen des
.Forschungsprogramms Stadtverkehr (FoPS)" durchgefihrten Studie
.Okonomischer Mehrwert von Immobilien durch OPNV-ErschlieBung*
(BBSR 2015) zurlickgegriffen. In einem weiteren Schritt wird dann der Frage
nachgegangen, welche finanzverfassungsrechtlichen Anforderungen an
den OPNV-Infrastrukturbeitrag als geeignet erachtetes Finanzierungs-
instrument zur Beteiligung der NutznieRer von OSPV-Schieneninfrastruktur
in Stadten gestellt werden. Dabei stehen insbesondere der Gleichbehand-
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lungsgrundsatz, das Aquivalenzprinzip sowie das Kostendeckungsprinzip
im Mittelpunkt der Betrachtung.

AbschlieRend werden dann Anforderungen in verkehrlicher Hinsicht (Para-
meter der Erreichbarkeit und Erschlielungsqualitat) diskutiert, die die An-
wendung des ausgewahlten Finanzierungsinstrumentes unter den gegebe-
nen rechtlichen Rahmenbedingungen (,lex late") bzw. im Falle der Schaf-
fung entsprechender rechtlicher Voraussetzungen (,lex ferenda") ermogli-
chen kdnnen. Bei den verkehrlichen Parametern handelt es sich um die fir
die Erschlieffungsqualitat relevanten Standards wie Entfernung zur nachs-
ten Haltestelle, Lage im Netz, Reisegeschwindigkeit, Taktfrequenz sowie Er-
reichbarkeitsparameter wie die Angebotsqualitat. Hierbei wird neben den
bereits bekannten Instrumenten zur Messung der OPNV-Angebotsqualitat
ein vom Verfasser gemeinsam mit Marcus Peter entwickeltes Erreichbar-
keitsmodell* auf dessen Eignung zur Festsetzung eines OSPV-
Infrastrukturbeitrages hin untersucht und bewertet. Erst vor diesem Hinter-
grund lassen sich auch Aussagen zur Machbarkeit der Heranziehung der
NutznieRer von OPNV-Infrastrukturanlagen zu den Kosten der erstmaligen
Herstellung, grundhaften Erneuerung oder Erweiterung der schienenge-
bundenen OSPV-Infrastruktur in Stadten treffen.

1Vgl. hierzu den Vorschlag fiir ein konkretes Erreichbarkeitsmodell zur Festsetzung eines
OSPV-Infrastrukturbeitrages - am Beispiel der Verldngerung der U4 in Hamburg - in Kap.
5.3.



Abstract

Assuming that public transportation gains more and more importance, for
reasons of climate protection particularly due to increasing air pollutant
emissions from private motorized transport in urban areas, but also as a re-
sult of socio-economic developments (the trending increase the costs of
mobility, limited possibilities of individual mobility, for example, due to de-
mographic trends), the question of funding future public transportation be-
comes increasingly vital. This is all the more applicable, since the financial
contributions generated from general tax revenues and contributions from
the users of the public transportation infrastructure are regarded as finite or
no longer sustainable.

Based on many years of practical and theoretical work by the author with the
issue of sustainable financing of public transportation, particularly rail-based
public transportation infrastructure in cities (trams, subways, light rail trams,
and trolleybuses), and inspired by several months of study in the United
States, this Difu paper discusses an instrument for financial contributions of
the beneficiaries of urban rail-based transportation infrastructure. These fi-
nancial contributions are based on well-established instruments for funding
municipal road infrastructure development or expansion, as well as contribu-
tions for municipal water supply, sewage and waste disposal. By analogy, a
funding instrument will be presented that involves the beneficiaries of public
rail-based infrastructure in cities, assuring an adequate and economically ac-
ceptable ratio of construction and development expenses. The essential dif-
ference to already-existing funding instruments is that there is no free access
to rail-based public transportation infrastructure, as is the case with road in-
frastructure. Moreover, there is no obligation to use public transportation in-
frastructure, as is the case with water supply, sewage, or waste disposal on
grounds of public health. While the road can be used by anyone (as motorists,
pedestrians, cyclists, etc.), the use of the rail-based public transport infra-
structure requires both special vehicles and corresponding access points and
range. As long as public transportation infrastructure is not legally provided
for on the federal or municipal level, a legal base for the participation of the
beneficiaries of rail-based public transport infrastructure in cities is missing.
As a precondition for attracting the beneficiaries, the connection between rail-
based public transportation development in cities and the development of real
estate prices (building land/rent) has to be clarified. Only if a surplus in real es-
tate value deriving from good access to the public transportation infrastruc-
ture can be proved, there will be a legal but even more important political le-
gitimation for the financial participation of the beneficiaries. In order to do so,
studies from Germany and abroad, and in particular the results of the study
"Economic added value of real estate through public transport development"
within the "Urban Transport Research Program (FoPS)" study, are used. In a
further step, the question will be addressed, which financial requirements to
involve the beneficiaries of rail-based public transportation infrastructure are
considered to be constitutionally appropriate. This applies in particular to the
principle of equal treatment, the principle of equivalence, and the cost-
recovery principle.

Finally, requirements relating to accessibility and quality of accessibility are
discussed, which can enable the implementation of the proposed funding
instrument, under the given legal framework (lex lata) or in the case of future
legislation (lex ferenda). These traffic-related parameters are relevant to the
development of quality standards of the infrastructure, such as distance to
the next stop, location in the network, cruising speed, frequency and acces-
sibility, and service quality. In addition to the instruments already known for
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measuring the quality of public transport services, an accessibility model
developed by the author together with Marcus Peter will be examined and
evaluated for its suitability for determining the infrastructure contribution of
the beneficiaries.

In the final part of the thesis, the findings and conclusions from the theoreti-
cal and practical research will be presented in the form of syntheses. Only
against this background is it possible to draw conclusions about the feasi-
bility of attracting the beneficiaries of public transportation systems to the
costs of the initial production, basic renewal, or expansion of the rail-based
public transportation infrastructure in cities.



1. Finanzierungsgrundlagen
des OPNV

Seit Einfihrung des Gesetzes Uber Finanzhilfen des Bundes zur Verbesse-
rung der Verkehrsverhaltnisse der Gemeinden (Gemeindeverkehrsfinanzie-
rungsgesetz — GVFG) 1971 verfiigen die Kommunen Uber eine kontinuierli-
che und stetige Finanzierungsquelle fir MalRnahmen zur Verbesserung ihrer
Verkehrsinfrastruktur (OSPV- und StraReninfrastruktur). Der Schienenper-
sonennahverkehr wird hier nicht weiter betrachtet, da er i.d.R. weder von
den Kommunen direkt verantwortet wird, noch hinsichtlich der Finanzie-
rungsquellen — Regionalisierungsmittel - mit dem GVFG vergleichbar ist. In
den Stadtstaaten mag diese Unterscheidung in der Finanzierungspraxis des
OPNV eher eine untergeordnete Rolle spielen, in den Flachenlandern wer-
den die Regionalisierungsmittel weit Uberwiegend fir die Bestellung von
Verkehrsleistungen im Schienenpersonennahverkehr (SPNV) verwendet.

Das GFVG-Fordervolumen betragt aktuell jahrlich rund 1,67 Mrd. Euro. Im
Rahmen der Foderalismusreform | haben Bundesrat und Bundestag be-
schlossen, das GVFG, bis dahin Gemeinschaftsaufgabe von Bund und Lan-
dern, in die Verantwortung der Lander zu Uberfliihren. Seit dem 1.1.2007 er-
halten die Lander als Ersatz fir wegfallende GVFG-Betrage (GVFG-
Landerprogramme) aus dem Bundeshaushalt Mittel in Hohe von jahrlich
1.335,5 Mio. Euro (§ 3 Abs. 1 EntflechtG). Ab 2014 ist fur diese Mittel die
verkehrliche Zweckbindung weggefallen, sie missen seitdem von den Lan-
dern nur noch allgemein zweckgebunden fir investive Zwecke jeglicher Art
eingesetzt werden (§ 5 in Verbindung mit § 2 EntflechtG). Hinsichtlich des
Bundesprogramms fir Bau oder Ausbau von Verkehrswegen der Stral3en-
bahnen, Hoch- und Untergrundbahnen sowie Bahnen besonderer Bauart
und von nicht bundeseigenen Eisenbahnen, soweit sie dem &ffentlichen
Personennahverkehr dienen, auf besonderem Bahnkorper geflihrt werden
und ein Investitionsvolumen von mehr als 50 Mio. Euro aufweisen (sog.
GVFG-Bundesprogramm), hatten sich die Bundeskanzlerin und die Regie-
rungschefs der Lander am 24.9.2015 auf eine Fortfihrung tber 2019 hin-
aus verstandigt. Dieser Beschluss hat zwischenzeitlich Eingang gefunden in
das verfassungsrechtliche und einfachgesetzliche Regelwerk. Allerdings
wurden zunéchst bis 2025 Anderungen bei den Férderinhalten ausge-
schlossen. Im Ergebnis langerer Verhandlungen zwischen Bundesregierung
und Bundeslandern wurden das Grundgesetz diesbeziiglich zwischenzeit-
lich erneut geéndert und der Verweis auf das Jahr 2025 gestrichen. Gleich-
zeitig wurde im Koalitionsvertrag von CDU, CSU und SPD zur Bildung des 4.
Kabinetts von Bundeskanzlerin Angela Merkel vereinbart, dass das GVFG-
Bundesprogramm bis 2021 auf eine Mrd. Euro ansteigen und anschlieffend
jahrlich dynamisiert werden soll. Zwischenzeitlich sind erste Vorschlage des
Bundesverkehrsministeriums bekannt geworden, nach denen die GVFG-
Mittel in 2020 zunachst auf 666 Mio. Euro verdoppelt und in 2021 dann wie
vereinbart auf eine Mrd. Euro erhéht werden sollen. Im Rahmen des im Sep-
tember 2019 vorgelegten Klimaschutzprogramms beabsichtigt die Bundes-
regierung eine weitere Anhebung auf zwei Mrd. Euro jahrlich ab 2025. Dar-
Uber hinaus sollen die Rahmenbedingungen fur die Investitionen dahinge-
hend veréndert werden, dass die Mittel im geringeren Umfang auch fir Sa-
nierungen eingesetzt werden konnen und kleinere Vorhaben bereits ab 30
Mio. Euro (bislang 50 Mio. Euro), in Einzelfallen sogar schon ab 10 Mio. Euro
forderfahig werden sollen. Auch hinsichtlich der Fortfihrung der Entflech-
tungsmittel konnte ein Kompromiss zwischen Bund und Léndern erzielt
werden. Demnach erhalten die Lander ab dem Jahr 2020 die bisherigen
Entflechtungsmittelanteile in Form von Umsatzsteueranteilen.
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2. Finanzierungsbedarf

Dem gegeniiber steht ein gewaltiger Finanzierungsbedarf im &ffentlichen
Nahverkehr. Einer Umfrage des Verbandes Deutscher Verkehrsunterneh-
men (VDV)? vom Herbst 2017 zufolge, die der Branchenverband des OSPV-
Gewerbes bei seinen Mitgliedsunternehmen in den 27 Stadten und Bal-
lungsraumen durchgefiihrt hatte, die besonders unter einer hohen Luft-
schadstoffbelastung (NOx) leiden, ist ein zusatzliches Investitionsvolumen in
Hohe von 15 Mrd. Euro bis 2030 alleine fir den als notwendig erachteten
Infrastrukturausbau im schienengebundenen OSPV erforderlich. Weitere 5
Mrd. Euro werden flr zusatzliche Schienenfahrzeuge und Betriebshdfe als
notwendig erachtet.® Diese Zahlen unterstreichen den Finanzbedarf des
OSPV, wie er bereits in einer Studie des VDV, des DST und von 13 Landern
im Jahr 2009 (VDV 2009) zum Preisstand 2007 ermittelt und auf dieser
Grundlage fortgeschrieben worden war. Demnach betrug der Neubaube-
darf im OSPV unter der Annahme einer Baupreissteigerung von ca. 7 % bis
2010 bis zum Jahr 2015 jahrlich 1,77 Mrd. Euro, ab 2016 dann 1,52 Mrd.
Euro pro Jahr.

Aufgrund der bisherigen Abhéngigkeit der OPNV-Finanzierung (Betrieb und
Infrastruktur) von der allgemeinen Haushaltsfinanzierung, insbesondere han-
delt es sich dabei um das Mineraldl- bzw. Energiesteueraufkommen des Bun-
des als Hauptfinanzierungsquelle, steht bei weiter steigendem Finanzbedarf
fir den OPNV ein immer grélRer werdendes Akzeptanzproblem zu befiirchten.
Deutschland befand sich im 1. Quartal 2014 hinsichtlich der Kraftstoffbesteu-
erung mit einem Anteil von 1,22 US-$/l im OECD-Vergleich (31 der 35 Mit-
gliedsstaaten) im oberen Mittelfeld (der Durchschnitt lag bei 0,99 US-$/1)
(COTADU 2014, eigene Berechnungen). Im Ubrigen ist nicht auszuschlieen,
dass es durch den Ausbau des OPNV (insbesondere des Schienenpersonen-
nahverkehrs) sowie des Radverkehrs bei einem insgesamt nicht mehr wesent-
lich steigenden Verkehrsaufkommen im motorisierten Individualverkehr zu ei-
ner verstarkten Substitution des motorisierten Individualverkehrs durch die
Verkehrstrager des Umweltverbundes und damit letztlich zu einem Rickgang
der kraftstoffsteuerbasierten Finanzierungsquellen auch fiir den OPNV kom-
men kann. So liegen die Einnahmen aus der Energiesteuer auf Kraftstoffe (bis
2005 Mineraldlsteuer) seit 2005 nahezu konstant bei rund 40 Mrd. Euro, wah-
rend der prozentuale Anteil der Mineraldlsteuer bzw. Energiesteuer am Ge-
samtsteueraufkommen von 8,1 % im Jahr 2000 auf 6,3 % in 2013 gesunken
ist und in der Prognose des Arbeitskreises Steuerschatzungen vom Novem-
ber 2015 bis 2020 auf 5,1 % weiter absinken wird (BMF 2015). Die damit ver-
bundenen Steuermindereinnahmen wurden in Deutschland zwar durch den
Anstieg der Einnahmen aus anderen Steuerarten wie zum Beispiel der Um-
satzsteuer Uberkompensiert.* Bei der Umsatzsteuer gibt es allerdings nicht
die zumindest partielle (verwendungsseitige) Zweckbindung fiir den OPNV,
wie dies bei der Mineral6l- bzw. Energiesteuer zumindest in der Vergangen-
heit der Fall war. Darlber hinaus ist zu beobachten, dass die verfigbaren Ein-

2 Die vom VDV jahrlich verdffentlichte Statistik unterscheidet zwar innerhalb des OSPV
zwischen den Sparten Bus und Tram (letzteres als Synonym fir Personenverkehr mit un-
abhangigen Bahnen, Stadtbahnen und StraBenbahnen), enthélt aber lediglich Leistungs-
daten wie Fahrgastzahlen, Verkehrsleistung sowie wirtschaftliche Kennzahlen wie durch-
schnittliche Platzausnutzung und mittlere Fahrweite.

3 VDV-Politikbrief 01, April 2018: 3.

4 Die Umsatzsteuer stieg von 107.140 Mio. Euro in 2000 auf 148.700 Mio. Euro in 2013
und steigt in der Prognose des Arbeitskreises ,Steuerschatzungen” vom November 2015
bis 2020 auf 189.900 Mio. Euro an. Vgl. BMF 2015.



kommen der Privathaushalte nicht im gleichen Mal3e zugenommen haben®,
so dass - bei einem unterstellten unveranderten Ausgabeverhalten - ein rela-
tiv groBRerer Teil des verfigbaren Einkommens fir Kraftstoffe aufgewendet
werden musste, wodurch es zu Einschrankungen bei den Ausgaben fir ande-
re Guter und damit korrespondierend zu einem Riickgang des entsprechen-
den Umsatzsteueraufkommens kommen konnte. Auch deshalb gilt es, zusatz-
liche, nicht auf Steuern basierende Finanzierungsquellen fir die insbesondere
schienengebundene OSPV-Infrastruktur in Stadten zu erschliefen.

3. Alternative Finanzierungs-
quellen

Vor diesem Hintergrund wird vielerorts diskutiert, wie die Finanzierung von
OPNV-Malnahmen auch nach 2019 langfristig gesichert werden kann. Na-
heliegende Losungen wie eine GVFG-Anschlussregelung stehen generell un-
ter haushaltsrechtlichem Vorbehalt und kénnen nicht losgelost von der all-
gemeinpolitischen Entwicklung betrachtet werden. Daher kommen in der
jingsten Diskussion wieder vermehrt Forderungen nach Einflihrung neuer,
verkehrsspezifischer Finanzierungsinstrumente auf. Zusatzlich zu Stral3en-
maut, ,City-Maut", Nahverkehrsabgaben etc. gibt es Uberlegungen, die
NutznieRer von OPNV-Investitionen und der daraus resultierenden Nahver-
kehrserschlieRung an der Finanzierung der Mallnahmen zu beteiligen.
SchlieRlich stiftet der OPNV einen Nutzen fiir die durch ihn erschlossenen
Standorte (Grundstiicke und Immobilien) und erhoht damit deren Wert. Es
besteht somit sowohl ein einzelwirtschaftliches als auch ein gesamtgesell-
schaftliches Interesse am Erhalt und erforderlichenfalls auch Neu- und Aus-
bau der OPNV-Infrastruktur als Voraussetzung fiir die Nutzung der umwelt-
freundlichen Verkehrsmittel Bus und Bahn. Fir die Erhaltung, insbesondere
aber fiir den Neu- und Ausbau der OPNV-Infrastruktur und hier vor allem des
schienengebundenen OSPV in Stédten sind daher zusatzliche Finanzmittel
erforderlich, wenn der Staat nicht in der Lage oder willens ist, die hierfir not-
wendigen Mittel anderweitig wie z.B. durch Steuererhéhungen aufzubringen.

Die als mogliche Finanzierungsalternative mancherorts geforderte Privati-
sierung von Verkehrsinfrastruktur kann allerdings auf netzokonomische
Probleme stol3en. Aufgrund der Kapitalintensitat von Verkehrsanlagen be-
steht ein hohes Markteintrittsrisiko, da jeder neue Anbieter davon ausgehen
muss, dass der vorhandene Anbieter bereits grof3e Investitionen getéatigt
hat, die er bei Marktaustritt im Falle ortsfester Anlagen (Gleisen, Stationen)
aus faktischen Griinden entweder Uberhaupt nicht oder nur unter Inkauf-
nahme hoher Verluste anderweitig verwerten kann. In der vorliegenden Stu-
die wird daher von der Sinnhaftigkeit der Finanzierung der schienengebun-
denen OSPV-Infrastruktur in Stidten in Form eines spezifischen Finanzie-
rungsbeitrages durch die NutznieBer bzw. Drittnutzer ausgegangen. Vorbild
hierfur sind die Beitrage von Anliegern kommunaler Stra8eninfrastruktur fur
deren erstmalige bzw. nochmalige Herstellung (Erschliefungsbeitrage) so-
wie deren Ausbau bzw. Erweiterung (Stral3enausbaubeitrage) und die An-

® Zwar stieg das verfigbare Einkommen in Deutschland in jeweiligen Preisen seit 2000 um
29,6 % (vgl. Bayerisches Landesamt flir Statistik und Datenverarbeitung 2014); im glei-
chen Zeitraum erhohte sich jedoch die Abgabenquote, d.h. sowohl die Steuer- als auch
Sozialabgabenlast, so dass das verfligbare Einkommen eines verheirateten alleinverdie-
nenden Arbeitnehmers mit zwei Kindern von 89,2 % in 2005 auf 87,6 % in 2016 gesunken
ist. Vgl. BMF 2015.
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schlussbeitrage fir die kommunale Ver- und Entsorgungsinfrastruktur
(Wasser, Abwasser, Abfall), zu deren Nutzung die Birger aus Griinden des
Gesundheitsschutzes sowie zur Sicherstellung einer wirtschaftlichen Er-
bringung verpflichtet sind (Anschluss- und Benutzungszwang).

Bei der OSPV-Schieneninfrastruktur reicht allerdings — im Unterschied zum
Beispiel zur leitungsgebundenen Versorgungs- und Entsorgungsinfrastruk-
tur oder zur kommunalen Stral3eninfrastruktur — das bloRe Vorhandensein
eines Netzanschlusses als Anknipfungspunkt fir eine finanzielle Beteili-
gung nicht aus, da schon aus Sicherheitsgriinden eine individuelle Nutzung
nicht moglich ist. Vielmehr bedarf es einer konkreten Erreichbarkeits- bzw.
ErschlieBungsqualitat (Entfernung zum nachsten Zugangspunkt, Taktfre-
quenz und Servicequalitit des OPNV-Betriebs etc.), um die NutznieRer von
OPNV-InfrastrukturerschlieRungsmafnahmen wie zum Beispiel Grund-
stlickseigentiimer zur Finanzierung heranzuziehen; nur so dlrfte auch die
verfassungsrechtlich gebotene Rechtfertigung der mdglichen finanziellen
Beteiligung der NutznieRer von schienengebundener OSPV-Infrastruktur an
den Investitionskosten gegeben sein. Aus verfassungsrechtlicher Sicht
kommt es namlich allein darauf an, dass eine hinreichende individuelle Zu-
rechnung von Vorteil und Beitragspflicht hergestellt werden kann.®

4, Rechtliche Rahmenbeding-
ungen zur Erhebung eines
OPNV-Infrastrukturbertrages

Nachstehend wird nicht der Anspruch erhoben, ein konkretes finanzverfas-
sungsrechtlich abgesichertes Instrumentarium zur Beteiligung der Nutznie-
RBer schienengebundener OSPV-Infrastruktur in Stadten zu entwickeln.
Vielmehr soll es gerade das Ergebnis der Untersuchung sein, der Wissen-
schaft, den politischen Entscheidungstragern sowie den Vertretern der Pra-
xis aufzuzeigen, was im Falle der Schaffung der rechtlichen Voraussetzun-
gen aus verkehrsplanerischer sowie wirtschaftlicher Sicht erforderlich ware,
um den Mal3stédben der Rechtsprechung an ein solches Instrument genu-
gen zu konnen.

Der staatliche Finanzierungsbedarf ist nach den Vorgaben des deutschen Fi-
nanzverfassungsrechts vorrangig aus dem allgemeinen Steueraufkommen
sicherzustellen; der Einnahmendeckung aus anderen offentlichen Abgaben
kommt demgegeniber nur eine untergeordnete Rolle zu. Kirchhof (1973: 3 ff.)
hat hierflr den Begriff des Steuerstaates gepragt. Als wichtigstes Finanzie-
rungsinstrument der offentlichen Haushalte unterliegt die Steuererhebung
dem ,Prinzip der staatsblrgerlichen Lastengleichheit" (Krause 1996: 22). Bei
den Steuern handelt es sich somit um eine Geldleistungsverpflichtung der
Staatsbdrger, der jedoch keine konkrete Gegenleistungsverpflichtung des
Staates gegenubersteht, d.h. das Steueraufkommen ist nicht zweckgebunden
(Nonaffektationsprinzip). Damit ist nicht ausgeschlossen, dass Steuern auch
Lenkungszwecke erfillen kdnnen; insbesondere im Bereich des Umwelt-
schutzes wurden Steuern mit spezifischen Lenkungszwecken (sog. Okosteu-

6 Bundesverfassungsgericht (BVerfG): Beschluss des Ersten Senats v. 25.06.2014 - 1 BvR
668/10, 1 BvR 2104/10, http://www.bverfg.de/e/rs20140625_1bvr066810.html (Zugriff
20.08.2018), Rdnr. 64.



erreformen der Energie- bzw. Mineraldlsteuer, Kopplung der Kfz-Steuerlast
an den CO2-Ausstof) versehen. Allerdings stellt die Lenkungsfunktion von
Steuern immer nur einen Nebenaspekt der eigentlichen Hauptaufgabe Ein-
nahmeerzielung dar. Samtliche Steuereinnahmen sind als Deckungsmittel fiir
den gesamten staatlichen Ausgabenbedarf bereitzuhalten und keine Ausga-
benleistung darf von dem tatsachlichen Aufkommen irgendeiner Steuer ab-
hangig gemacht werden (§ 7 Haushaltsgrundsétzegesetz - HGrG; Grundsatz
der Gesamtdeckung). Ausnahmen von diesem Haushaltsgrundsatz bediirfen
der ausdriicklichen Bestimmung in den einzelnen Steuergesetzen (z.B.
Zweckbindung bestimmter Teile der Mineraldl- bzw. Energiesteuer fur den
StralRenbau und den Schienenpersonennahverkehr).

Das Grundgesetz (GG) spricht dem Bund die ausschlielliche Gesetzge-
bungskompetenz Giber Zolle und Finanzmonopole (Art. 105 Abs. 1 GG) sowie
im Rahmen der konkurrierenden Gesetzgebung gemald Art. 72 Abs. 2 GG
auch die Gesetzgebungskompetenz Uber die ,lbrigen Steuern* zu, soweit
ihm das Aufkommen dieser Steuern ganz oder teilweise zusteht oder soweit
ein sonstiges Bedurfnis nach einer bundeseinheitlichen Regelung besteht
(Art. 105 Abs. 2 GG). Die Angelegenheiten der konkurrierenden Gesetzge-
bung finden sich im Art. 74 Abs. 1 GG, hier unter anderem in Nr. 22: der Stra-
RBenverkehr, das Kraftfahrwesen, der Bau und die Unterhaltung von Landstra-
Ben fir den Fernverkehr sowie die Erhebung und Verteilung von Gebihren
oder Entgelten fir die Benutzung o6ffentlicher Stral3en mit Fahrzeugen. In Fi-
nanzangelegenheiten sind zudem Art. 104a-107 GG einschlagig. So sieht Art.
106 Abs. 2 Nr. 3 GG vor, dass den Landern das Aufkommen aus den Ver-
kehrssteuern zustehen, soweit diese nicht nach Abs. 1 dem Bund oder nach
Abs. 2 Bund und Landern gemeinsam zustehen. Demgegentiber bezieht sich
die ausschliellliche Gesetzgebungskompetenz der Léander gemald Art. 105
Abs. 2a GG auf die ortlichen Verbrauchs- und Aufwandsteuern, solange und
soweit diese nicht bundesgesetzlich geregelten Steuern gleichartig sind.
Bundesgesetze Uber Steuern, deren Aufkommen den Landern oder den Ge-
meinden (Gemeindeverbanden) ganz oder zum Teil zuflieBen, bedirfen ge-
maf Art. 105 Abs. 3 GG der Zustimmung des Bundesrates.

4.1 Kommunale Finanzhoheit

Gemal Art. 28 Abs. 2 GG muss den Stadten, Gemeinden und Kreisen das
Recht gewahrleistet sein, alle Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft
im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln. Auch die ,,Ge-
meindeverbande" haben im Rahmen ihres gesetzlichen Aufgabenbereiches
nach MalRgabe der Gesetze das Recht der Selbstverwaltung. Die Gewahr-
leistung der Selbstverwaltung umfasst auch die Grundlagen der finanziellen
Eigenverantwortung. Zu diesen Grundlagen gehort eine den Gemeinden mit
Hebesatzrecht zustehende wirtschaftskraftbezogene Steuerquelle. Aller-
dings besteht eine Rangfolge der Einnahmenbeschaffung dahingehend,
dass spezielle Entgelte Vorrang genieflen vor (allgemeinen) Steuern und
dass dabei auf die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit der Abgabepflichtigen
Rucksicht zu nehmen ist. Hintergrund dieser Rangfolge sind die Grundsatze
der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit der offentlichen Haushaltswirt-
schaft, denen zufolge derjenige, der eine kommunale Leistung bzw. Einrich-
tung in Anspruch nimmt, grundsétzlich auch die damit verbundenen Kosten
tragen soll. Die Allgemeinheit soll demgegeniber nur mit den Kosten belas-
tet werden, die keinem speziellen Verursacher zugerechnet werden kdnnen,
respektive deren Erhebung im Einzelfall nicht vertretbar ware. So sollen bei-
spielsweise gemal § 3 KAG NW die Gemeinden und Kreise Steuern nur er-
heben, soweit die Deckung der Ausgaben durch andere Einnahmen, insbe-
sondere durch Gebihren und Beitrage, nicht in Betracht kommt. Und in §
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76 Gemeindeordnung Nordrhein- Westfalen (GO NRW) ist diese Regelung
dahingehend konkretisiert, dass die Gemeinden die zur Erfillung ihrer Auf-
gaben erforderlichen Finanzmittel soweit vertretbar und geboten aus spezi-
ellen Entgelten fiir die von ihr erbrachten Leistungen, im Ubrigen aus Steu-
ern zu beschaffen haben, soweit die sonstigen Finanzmittel nicht ausrei-
chen. Eine Kreditaufnahme ist demnach nur zuldssig, wenn eine andere Fi-
nanzierung nicht moglich oder wirtschaftlich darstellbar ist.

Zu den Kommunalabgaben gehoren weiterhin Geblhren und Beitrage. Im
Unterschied zu Steuern ist bei Geblhren und Beitragen das Merkmal der
Gegenleistung entscheidend. Geblhren sind eine Zwangs-Geldleistung des
Burgers flr eine konkrete, besondere Leistung, beispielsweise in Form einer
Amtshandlung oder im Rahmen der offentlichen ,Daseinsvorsorge" bzw. fur
die Inanspruchnahme offentlicher Einrichtungen und Anlagen (verwaltungs-
technisch wird hier zwischen Verwaltungs- und Benutzungsgebuhr unter-
schieden). Sie unterliegen demnach dem Kostendeckungsprinzip, d.h. die
Einnahmen dirfen den Aufwand, der der Kommune fir die Bereitstellung
der Leistung entsteht, nicht Uberschreiten. Bei Beitrdgen handelt es sich
demgegenuber in der Regel um einmalige Geldleistungen der Birger, die
dem Ersatz des offentlichen Aufwandes flr die Herstellung, Anschaffung
und Erweiterung offentlicher Einrichtungen und Anlagen dienen. Der Bei-
trag stellt hier die Gegenleistung fir die Moglichkeit der Inanspruchnahme
eines wirtschaftlichen Sondervorteils dar. Damit korrespondiert die Ver-
pflichtung der Kommunen, die Abgaben ausschlie3lich auf der Grundlage
sachlicher Erwagungen (ermessensfehlerfrei) zu erheben; insbesondere
darf es keine Uberforderung des Zahlungspflichtigen geben. Mit anderen
Worten: Die Abgabenhdhe muss dem Sondervorteil (Aquivalenzprinzip) ent-
sprechen, auch wenn die kommunale Leistung tber diesen abrechenbaren
Sondervorteil hinausgeht, was regelmallig der Fall sein dirfte.

4.1.1 Erschlielungsbeitrage

Der Gesetzesvorbehalt fir Kommunalabgaben konkretisiert sich bei Er-
schliefungs- und Stralen(aus)baubeitragen dahingehend, dass die Ge-
meinden eine Erhebungspflicht haben, d.h. eine beitragsfahige Stral3en-
baumalinahme darf nicht beschlossen werden, ohne dass zuvor die fir die
Beitragserhebung erforderliche Beitragssatzung erlassen wurde. So zumin-
dest hat dies das Oberlandesgericht Naumburg mit Urteil vom 18.07.2007
aus dem Gleichbehandlungsgrundsatz des Art. 3 GG herausgearbeitet.” In
der Praxis dirfte eine solche rigide Gesetzesauslegung allerdings wenig
hilfreich sein, da die Abgrenzung zwischen beitragsfahiger Erneuerung bzw.
Verbesserung einer Strale und nicht beitragsfahiger Instandsetzung oft
flieBend ist. Nach der am 3. Oktober 1990 vollzogenen staatlichen Wieder-
vereinigung Deutschlands setzten Bundestag und Bundesrat Ende 1991 ei-
ne Gemeinsame Verfassungskommission ein, die gemal3 Art. 5 des Eini-
gungsvertrages vom 31. August 1990 Uber notwendige sowie wiinschens-
werte Anderungen und Erginzungen des Grundgesetzes beraten und Vor-
schlage unterbreiten sollte. Im Zusammenhang mit der schon damals ge-
forderten, aber nur ansatzweise umgesetzten Foderalismusreform wurde
das Erschlieljungsbeitragsrecht explizit aus dem Kanon der konkurrieren-
den Gesetzgebung des Art. 74 GG ausgenommen und somit der Gesetzge-
bungskompetenz der Léander zugeordnet, gleichzeitig wurde aber in Art.
125a GG statuiert, dass Recht, welches als Bundesrecht erlassen worden
ist, jedoch wegen nachtriglicher Anderung des Grundgesetzes nicht mehr

7 Oberlandesgericht Naumburg: Urt. v. 18.07.2007 - 2 Ss 188/07.



als Bundesrecht erlassen werden kann, als Bundesrecht fort gilt. Es kann
aber durch Landesrecht aufgehoben und ergéanzt werden.

Vor diesem Hintergrund finden sich die rechtlichen Grundlagen fir Er-
schliefungsbeitrage weiterhin im Baugesetzbuch (§§ 127 ff. BauGB), und
sie gelten somit noch fir diejenigen Lander fort, die bisher keine eigenen
landesgesetzlichen Regelungen zur Erhebung von ErschlieBungsbeitragen
durch die Kommunen erlassen haben. Eigenstandige gesetzliche Grundla-
gen fir die Erhebung von ErschlieBungsbeitragen finden sich bislang in Ba-
den-Wirttemberg, Bayern und Berlin. In Baden-Wirttemberg ist am 1. Ok-
tober 2005 ein eigenes landesrechtliches Erschlielungsbeitragsgesetz in
Kraft getreten, das die bisherige Regelung der §§ 127 ff. BauGB ersetzt.? In
Bayern ist im Rahmen der Einfliigung des Griinanlagengesetzes in Art. 5a
des Kommunalabgabengesetzes mit Wirkung ab dem 1. Januar 1997 das
ErschlieBungsleitungsrecht in die Landeszustandigkeit ibernommen wor-
den.® Entsprechendes gilt auch fir Berlin, nachdem durch Gesetz vom 16.
Méarz 2006 mit Wirkung vom 25. Marz 2006 die erschlieBungsbeitragsrecht-
lichen Uberleitungsvorschriften des § 242 Abs. 1 und 9 BauGB durch ein
einheitliches Uberleitungsrecht (§ 15a des ErschlieBungsbeitragsgesetzes
von Berlin) ersetzt worden sind (vgl. dazu Driehaus/Kargel 2006). Fir die
neuen Lander stellt sich die Ausgangslage anders dar, da hier die Uber-
gangsvorschrift des § 242 Abs. 9 BauGB Anwendung findet. Demnach
scheidet die Erhebung von ErschlieBungsbeitragen fir Anlagen oder Teile
von Anlagen aus, die vor dem 3. Oktober 1990 bereits hergestellt worden
sind. Insoweit entspricht diese Regelung in etwa der urspriinglich fur die al-
ten Lander geltenden Regelung (,vorhandene Anlage").

Gemal § 127 BauGB erheben die Gemeinden zur Deckung ihres anderwei-
tig nicht gedeckten Aufwands fir ErschlieBungsanlagen einen Erschlie-
Bungsbeitrag (Abs. 1). Abs. 2 derselben Bestimmung definiert Erschlie-
RBungsanlagen wie folgt:

1. die offentlichen zum Anbau bestimmten Stral3en, Wege und Platze;

2. die offentlichen aus rechtlichen oder tatsachlichen Griinden mit Kraft-
fahrzeugen nicht befahrbaren Verkehrsanlagen innerhalb der Baugebie-
te (z.B. FuRwege, Wohnwege);

3. Sammelstral’en innerhalb der Baugebiete: Sammelstralien sind offentli-
che Stral’en, Wege und Platze, die selbst nicht zum Anbau bestimmt,
aber zur ErschlieBung der Baugebiete notwendig sind;

4. Parkflachen und Grinanlagen mit Ausnahme von Kinderspielplatzen,
soweit sie Bestandteil der in den Nummern 1-3 genannten Verkehrsan-
lagen oder nach stadtebaulichen Grundséatzen innerhalb der Baugebiete
zu deren ErschlieBung notwendig sind;

5. Anlagen zum Schutz von Baugebieten gegen schadliche Umwelteinwir-
kungen im Sinne des Bundes-Immissionsschutzgesetzes, auch wenn sie
nicht Bestandteil der ErschlieBungsanlagen sind.

§ 127 Abs. 3 BauGB ermdoglicht die selbstandige Erhebung von Erschlie-
Bungsbeitragen getrennt fir den Grunderwerb, die Freilegung und fir Teile
der ErschlieBungsanlagen (als Kann-Vorschrift), und Abs. 4 derselben Be-

8 Gesetz zur Neuregelung des kommunalen Abgabenrechts und zur Anderung des Natur-
schutzgesetzes, GBI. (Landtag von Baden-Wirttemberg) 2005: 206.

® Gesetz zur Anderung des Kommunalabgabengesetzes v. 27.12.1996 (GVBI. Nr. 25 v.
31.12.1996: 541).
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stimmung bestéatigt ausdricklich das Recht der Kommunen, Abgaben fir
Anlagen zu erheben, die nicht Erschliefungsanlagen im Sinne dieses Ab-
schnitts sind.

Strittig ist in diesem Zusammenhang, ob der Bund mit Wirkung flr die Lan-
der, die noch keine eigenen landesgesetzlichen Regelungen zur Erhebung
von ErschlieBungsbeitragen durch die Kommunen erlassen haben, das Er-
schlieBungsbeitragsrecht weiterhin verandern kann, wie zum Beispiel im Hin-
blick auf eine Erweiterung des Anlagenbegriffs um den &ffentlichen Perso-
nenverkehr. Einige Autoren vertreten die Auffassung, dass eine nachtragliche
Anderung der diesbeziiglichen bundesrechtlichen Vorschriften wegen einer
faktischen Versteinerungswirkung, die durch die Uberfiihrung der §§ 127-
135 BauGB, die bislang der konkurrierenden Gesetzgebung unterlagen, in
den Bereich der ausschliel3lichen Gesetzgebungskompetenz der Lander ein-
trate, nicht mehr moglich sei (Deutscher Bundestag 2012, ebenso Maak
19989, Der Bundesgesetzgeber selbst konnte demnach eine diesbeziigliche
Erweiterung des Anlagenbegriffs nicht mehr vornehmen. Und die in § 127
Abs. 4 BauGB als Option ausgestaltete Moglichkeit der Kommunen, Abgaben
fur Anlagen zu erheben, die nicht ErschlieBungsanlagen im Sinne dieses Ab-
schnittes des BauGB sind, stellt nach Auffassung dieser Autoren keine eigen-
standige Rechtsgrundlage fir eine Abgabenerhebung dar. Diese konne sich
nur aus einem anderen Gesetz, insbesondere den allgemeinen Kommunal-
abgabengesetzen, ergeben (Grziwotz 2012, § 127 Rdnr. 25).

Diese Sichtweise konfligiert jedoch mit der Bestimmung des Art. 125a Abs.
1 GG, die dem Bund Uber den Wortlaut hinaus die Mdglichkeit der Fort-
schreibung der als Bundesrecht fortgeltenden Vorschriften in den Fallen er-
offnet, in denen die Gesetzgebungskompetenz des Bundes u.a. wegen der
Anderung des Art. 74 Abs. 1 GG nicht mehr besteht. Die Kompetenz des
Bundes endet demnach erst, wenn ein Land von seiner neuen Gesetzge-
bungskompetenz Gebrauch gemacht hat — und zwar nur in Bezug auf die-
ses Land. Diese Sichtweise entbehrt nicht einer gewissen Logik, da in den
Fallen, in denen ein Land aus welchen Griinden auch immer von seinen
neuen Kompetenzen (noch) keinen Gebrauch gemacht hat, der Bund an-
sonsten nicht in der Lage wére, z.B. bei einer Anderung der Verhaltnisse ei-
ne Anpassung der Gesetzeslage vorzunehmen. Insofern wird seitens des
Verfassers die Auffassung vertreten, dass - solange keine abweichenden
landesgesetzlichen Regelungen getroffen worden sind - auch der Bundes-
gesetzgeber die Moglichkeit besitzt, den Anlagenbegriff des § 127 BauGB
zu verandern. Den Landern bliebe es allerdings unbenommen, davon nach
Erlass einer eigenen gesetzlichen Regelung des ErschlieRungsbeitrags-
rechts wieder Abstand zu nehmen.

Eine - auf welcher rechtlichen Grundlage auch immer - erfolgende Erweite-
rung der ErschlieBungspflicht auf Anlagen des OPNV unterliegt allerdings
im Vergleich zu den bestehenden ErschlieBungspflichten anderen Grundvo-
raussetzungen. Im Einzelnen handelt es sich dabei

e um einen hoheren Anteil laufender Kosten (Folgekostenproblematik);

o fehlende Gewahr hinsichtlich des Umfangs der Nutzung der zuséatzlich
geschaffenen Anlagen (verlorener Aufwand, da kein Anschluss- und Be-
nutzungszwang wie bei den Infrastrukturen der Ver- und Entsorgung be-
steht);

10 Eine solche Ergénzung (gemeint ist die Frage einer denkbaren legislativen Erweiterung
des Katalogs von § 127 Abs. 2 BauGB, O.M.) ist jedoch bundesrechtlich spatestens seit
der Anderung des einschlagigen Kompetenztitels im Grundgesetz nicht mehr méglich.”
(Maak 1998: 141)



o die Notwendigkeit einer abgestimmten Planung von Individual- und o6f-
fentlichem Verkehr (Vermeidung von Uber- bzw. Unterdimensionierung
bei offentlich finanzierter Infrastruktur);

e ungleiche Kosten- bzw. Nutzenverteilung (Mehraufwendungen fiir den
OPNV gehen zu Lasten der Kommunen, wahrend bei Einsparungen im
motorisierten Individualverkehr auch Private profitieren, z.B. durch ver-
minderten Stellplatzbedarf und geringere Kfz-Betriebskosten infolge
vermiedener Staus).™

Die Erweiterung der ErschlieBungspflicht um OPNV-Anlagen stellt somit al-
lenfalls eine hinreichende Bedingung zur Verbesserung der Erreichbarkeit
von bebauten Gebieten mit offentlichen Verkehrsmitteln dar. Mindestens
ebenso wichtig ist eine abgestimmte Siedlungs- und Raumplanung, die da-
rauf achtet, dass bereits auf der Ebene der Regionalplanung durch das Land
Festlegungen zur verkehrlichen ErschlieBung getroffen werden, die fir die
weiteren Planungsebenen (kommunale Bauleitplanung mit Flachennut-
zungs- und Bebauungsplanung) entsprechende Vorgaben enthalten.

4.1.2 Sonstige rechtliche Moglichkeiten zur Beteiligung
Dritter an der kommunalen ErschlieBungslast

Neben den ErschlieBungsbeitragen nach §§ 127-135 BauGB gibt es noch
weitere rechtliche Moglichkeiten der Beteiligung Dritter an der kommunalen
ErschlieBungslast. So sieht § 11 BauGB den Abschluss stadtebaulicher Ver-
trage explizit auch fir die Erschliel3ung durch nach Bundes- oder nach Lan-
desrecht beitragsfahige sowie nicht beitragsfahige ErschlieBungsanlagen
als Kann-Vorschrift vor. In § 124 BauGB wird diese Kann-Vorschrift dahin-
gehend konkretisiert, dass, falls die Gemeinde einen Bebauungsplan im
Sinne des § 30 Absatz 1 erlassen hat und sie das zumutbare Angebot zum
Abschluss eines stadtebaulichen Vertrags tber die Erschlielung ablehnt,
sie verpflichtet ist, die ErschlieBung selbst durchzufiihren. M.a.W.: Die Ge-
meinde kann sich nicht von der ihr gemaf § 123 Abs. 1 BauGB auferlegten
ErschlieBungslast befreien, sie kann sich aber hinsichtlich deren techni-
scher und kostenmalliger Durchflihrung durch Vertrag mit einem Dritten
entlasten. In § 12 BauGB wird eine besondere Ausdrucksform der Zusam-
menarbeit von Privaten und Gemeinden im Stadtebaurecht ermoglicht.

Neben den nach § 127 BauGB beitragsfahigen ErschlieBungsanlagen gibt es
auch die nicht beitragsfahigen ErschlieBungsanlagen. Eine explizite Definition
der nicht beitragsfahigen ErschlieBungsanlagen findet sich nicht, allerdings
hat die Rechtsprechung mit dem Begriff der Folgekosteneinrichtung bzw. der
Folgekosten eine Definition vorgenommen im Hinblick auf ,,Aufwendungen,
die den Gemeinden jenseits der beitragsfahigen Erschlielung als Folge neuer
Ansiedlungen fir Anlagen und Einrichtungen des Gemeindebedarfs entste-
hen.“*? Zu den kommunalen Folgeeinrichtungen zahlen Anlagen der sozialen
Infrastruktur (schulische Einrichtungen, Kindertagesstatten, Jugendfreizeit-
einrichtungen, Alten- und Seniorenheime, Krankenhduser, Blrgerzentren)
ebenso wie Anlagen bzw. Einrichtungen, die der offentlichen Sicherheit und
Versorgung sowie der verkehrlichen ErschlieSung dienen (Friedhdfe, Bauho-
fe, Feuerwehr, OPNV-Anschluss) (Bunzel u.a. 2007: 186).

1 Apel u.a. (1995): 189
2 BVerwG (1973): Urt. v. 06. 07.1973 - 4 C 22.72, zit. nach BVerwGE 42, 331 (336).
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4.1.3 Strallen(aus)baubeitrage

Die Erhebung von StraRenbaubeitrdgen nach den Kommunalen Abgaben-
gesetzen der Lander (KAGs) ist nachrangig zu den Bestimmungen des Bun-
desrechts, d.h. Beitréage sollen bei den dem &ffentlichen Verkehr gewidme-
ten Straf3en, Wegen und Platzen erhoben werden, soweit nicht das Bundes-
baugesetz (bzw. heute Baugesetzbuch) anzuwenden ist (Prinzip der speziel-
len Entgeltlichkeit). Wahrend ErschlieBungsbeitréage fir die erstmalige Her-
stellung und Ubernahme von ErschlieBungsanlagen sowie von &ffentlichen,
aus rechtlichen oder tatsachlichen Griinden nicht mit Kfz befahrbaren Ver-
kehrsanlagen innerhalb der Baugebiete erhoben werden, bezieht sich die
Strallen(aus)baubeitragspflicht nach den Kommunalen Abgabengesetzen
der Lander laut Hoppenberg/de Witt (2018, Kap. G, Rdnr. 6) ,auf Mal3nah-
men an ErschlieBungsanlagen (...), die nach der Ubernahme bzw. nach dem
Abschluss der erstmaligen Herstellung durchgefihrt werden und sich als
Herstellung im Sinne einer wiederholten (nochmaligen) Herstellung oder als
Verbesserung oder Erweiterung erweisen.”

In der Praxis gestaltet sich die Abgrenzung zwischen erschlieffungsbei-
tragspflichtiger erstmaliger Herstellung und strallen(aus)baubeitrags-
pflichtigem Ausbau bzw. Verbesserung oder grundhafter Erneuerung res-
pektive nochmaliger Herstellung mitunter schwierig. Ein insofern auf eine
unzutreffende Rechtsgrundlage gestitzter Beitragsbescheid verliert aber
nicht allein deshalb seine Giltigkeit. Vielmehr mussen die Gerichte gemal? §
113 Abs. 2 Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) prifen, ob und ggfs. in
welchem Umfang ein zu Unrecht auf das StralRenbaubeitragsrecht gesttz-
ter Bescheid mit Blick auf das ErschlieBungsbeitragsrecht aufrechtzuerhal-
ten ist. In mehr oder weniger ahnlicher Form wird in allen Kommunalen Ab-
gabengesetzen der Beitrag definiert als Gegenleistung des Grundstiicksei-
gentimers fir die ihm sich aus der von der Gemeinde erdffneten Moglich-
keit der Inanspruchnahme der Anlage oder Einrichtung ergebenden wirt-
schaftlichen Vorteile. Allerdings muss der durch die Anlage bzw. Einrich-
tung erwachsende grundstiicksbezogene Vorteil (anlagebedingter Vorteil)
durch die konkrete Baumalinahme verursacht sein (mafBnahmenverur-
sacht). Die konkrete Baumalinahme muss also ursachlich sein fiir den tat-
sachlichen oder auch nur potenziellen Vorteil, um die Beitragspflicht auszu-
|6sen. Diese werden in den jeweiligen KAGs als ,wirtschaftliche Vorteile",
.besondere wirtschaftliche Vorteile“, ,besondere Vorteile" oder ,nicht nur
voribergehende Vorteile* bezeichnet.** Als Tatbestandsmerkmal fir die
Auslosung der Beitragspflicht kommt dem Vorteil bei der Verteilung des
Aufwands zwischen Grundstlckseigentimern und Gemeinde eine ent-
scheidende Rolle zu, d.h. die Beitragsbemessung hangt vom Umfang der
gebotenen Vorteile ab (Vorteilsabhangigkeit).

Die den Grundstlckseigentimern durch die konkrete Mal3nahme erwach-
senden Vorteile missen als wirtschaftliche und messbare Vorteile qualifi-
zierbar, aber nicht notwendigerweise quantifizierbar sein, d.h. sie missen
sich materiell auswirken und durfen nicht nur ideeller Natur sein. Der Vorteil
muss insofern gruppennuitzig sein, als er einer besonderen Gruppe, namlich
den Grundstuickseigentiimern, einen Sondervorteil gegenlber der tbrigen
Bevolkerung verschafft, indem sie eine Besserstellung erfahren aufgrund
der Moglichkeit der Inanspruchnahme der Anlage. Als beitragsfahige
Grundstlcksnutzung kommen sowohl die bauliche als auch die gewerbliche
Nutzung in Betracht, da gemél’ §§ 30 ff. BauGB die Zuléssigkeit von Bau-
vorhaben von einer gesicherten Erschlielung abhangt. Allerdings unter-

1Vgl. §§ 8 Abs. 2 S. 2 KAG NRW, 6 Abs. 1 S. 1 Niederséachsisches KAG, Art. 5 Abs. 1S. 1
KAG Bay sowie § 8 Abs. 1 S. 1 KAG Schleswig-Holstein/§ 26 Abs. 1 S. 1 Sachsisches KAG.



scheiden sich an dieser Stelle ErschlieBungsbeitrag und Stra-
Ben(aus)baubeitrag hinsichtlich des Umfangs der beitragsfahigen Grund-
stlicksnutzung. Diese kdnnen bei Erschlielungsbeitrdgen nur an Grundstii-
cke geknupft werden, die als Bauland ausgewiesen sind.

Derlei Beschrankungen bestehen bei dem stralen(aus)baubeitrags-
rechtlichen Vorteilsbegriff nicht. Der Stral3en(aus)baubeitrag kann hier an
eine ErschlieBung anknlpfen, die eine andere als die bauliche oder gewerb-
liche Nutzung ermdglicht. Nach Driehaus (2018, § 8, Rdnr. 273, 427) kon-
nen deshalb auch Auflenbereichsgrundstiicke erschlossen sein, und zwar
unabhangig davon, ob sie baulich oder nur landwirtschaftlich nutzbar sind.
Allerdings muss diesen Grundstiicken ein Gebrauchswert zukommen, der
durch die StralRen(aus)baumalinahme beeinflusst werden kann. Grundstu-
cken, die weder baulich noch landwirtschaftlich genutzt werden konnen, al-
so praktisch Brachland darstellen, kann kein Vorteil geboten werden. Das
gleiche gilt fir Grundstilicke, die ihrerseits ausschlieflich der ErschlieBung
anderer Grundstiicke dienen. Es reicht mithin aus, dass durch die Anlage
die zulassige Nutzung ermdglicht oder gefordert wird.

Der Umfang des Anlagen- bzw. Begriffs der offentlichen Einrichtung wird in
den jeweiligen KAGs genauer definiert. Dieser wird in den meisten Lander-
regelungen analog dem Erschliefungsbeitragsrecht des Bundes im Sinne
einer vollstandigen bzw. selbstéandigen Stralle verstanden. Den KAGs liegt
ein weiter Anlagenbegriff zugrunde, d.h. hinsichtlich der rdumlichen Aus-
dehnung besteht keine automatische Identitat mit dem Begriff der Erschlie-
Bungsanlage nach § 127 Abs. 2 BauGB, sie kann aber raumlich mit den ein-
zelnen ErschlieBungsanlagen Ubereinstimmen. Die konkrete Dimensionie-
rung der Anlage erfolgt im gemeindlichen Bauprogramm. Dieses unterliegt
rechtlichen Schranken, die sich aus dem das Stralenbaubeitragsrecht be-
herrschenden Vorteilsgedanken ergeben.

Der Umfang des beitragsfahigen Aufwands ist nicht eindeutig geregelt; al-
len Regelungen gemeinsam ist aber, dass es sich beim Stra-
Ren(aus)baubeitrag um einen Erstattungsanspruch der Gemeinde handelt,
der nur fur tatsachlich durchgefiihrte Malinahmen besteht. Dabei sind Leis-
tungen, die der Gemeinde unentgeltlich zuflieBen, nicht beitragsfahig. Hier-
zu zahlen insbesondere Leistungen der Anlieger fiir den Stra3enbau wie z.B.
die unentgeltliche Strafenlandabtretung oder durch die Anlieger selbst
hergestellte Teilanlagen wie beispielsweise Blrgersteige. Die Malinahmen-
bezogenheit der beitragsfahigen Aufwendungen korrespondiert mit dem
Verursacherprinzip, d.h. nur die feststellbare, durch eine konkrete der Erfil-
lung des Bauprogramms dienende Stralienbaumalinahme ist beitragsfahig,
und die Erstattung ist auf die erforderlichen beitragsfahigen Aufwendungen
fur die Anlage selbst beschrankt. M.a.W.: Andere, im Gesetz nicht genannte
Maflinahmen wie insbesondere Instandsetzungen oder laufende Unterhal-
tung sind ausdricklich nicht beitragsfahig. Im Rahmen der Beitragsfestset-
zung durch Satzung wird die Hohe des Gemeindeteils und eo ipso diejenige
des auf die Grundstiickseigentiimer umzulegenden Aufwands bestimmt.
Auch wenn die KAGs keine detaillierten Vorgaben zur festzusetzenden Hohe
treffen, hat sich der Ortsgesetzgeber bei der Ermittlung des Gemeindean-
teils an dem Maf? der voraussichtlich zu erwartenden Benutzung der Anlage
durch die Allgemeinheit einerseits und durch die Anlieger andererseits zu
orientieren. Mal3gebliche Kriterien sind hierbei die Art und Funktion der
Verkehrsbedeutung der Straflen insgesamt (Hauptgeschafts- oder Anlie-
gerstralien, Fullgéangerzonen oder verkehrsberuhigte Bereiche) sowie von
einzelnen Teilanlagen wie Fahrbahn, Blrgersteigen, Radwegen, Parkstrei-
fen, Beleuchtung, Entwéasserung. Hierbei konnen und durften i.d.R. die Vor-
teilsgewichtungen durchaus variieren. So dient eine Hauptverkehrsstral3e
unzweifelhaft viel starker dem Durchgangsverkehr als die Parkstreifen an ih-
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ren Réandern. Dabei ist eine typisierende Pauschalierung der Vorteile fir die
Allgemeinheit bzw. die Grundstuickseigentimer durchaus zulassig.

4.1.4 Wiederkehrende Beitrage

Diese Unterscheidung zwischen einer regionalen Teilbarkeit der Maf3stabe
beim StralRen(aus)baubeitrag und der Mal3stabsgleichheit bei den Erschlie-
Bungsbeitrdgen nach BauGB spielt bei einer Sonderform der Erhebung von
Strallen(aus)baubeitragen nach den KAGs der Lander eine besondere Rolle:
bei dem wiederkehrenden Beitrag. Bei der ErschlieBung eines Grundstu-
ckes durch eine Straf3e ist hinsichtlich der Ermittlung des beitragsfahigen
ErschlieBungsaufwandes gemall § 130 Abs. 2 BauGB auf die einzelne Er-
schlieBungsanlage oder bestimmte Teilabschnitte abzustellen. Demgegen-
Uber setzt der wiederkehrende Beitrag nachgerade die Vernetzung der ein-
zelnen Straf3en zu einem GesamtstralRensystem voraus: , Zentral fiir die Ein-
fuhrung des Systems wiederkehrender Beitrage in vier Bundeslandern war
jeweils das Merkmal eines ,raumlich und funktionalen Zusammenhangs'
von Verkehrsanlagen* (Gramlich 2011: 82).** Mit anderen Worten: Die Bei-
tragspflicht knlpft nicht mehr an die einzelne Verkehrsanlage an (wie beim
ErschlieBungsbeitrag), sondern bezieht sich vielmehr auf das Merkmal des
funktionalen Zusammenhangs von Stral3en.

Die Vorteilhaftigkeit einer wiederkehrenden statt einmaligen Erhebung von
Strallen(aus)baubeitragen ergibt sich aber nicht nur vor dem Hintergrund der
damit einhergehenden Reduzierung der auf den einzelnen Beitragspflichtigen
entfallenden Finanzierungsanteile, die bei einer Verbreiterung des Kreises der
Beitragspflichtigen infolge der rdumlichen Ausdehnung der Beitragserhe-
bung weiter sinken konnten. Vielmehr erleichtert eine solche Vorgehensweise
die Kostenermittlung in den Gemeinden insbesondere beim Ubergang von
der ,kameralistischen" zur ,doppischen Haushaltsfihrung".

4.1.5 Anschlussbeitrage

Auf kommunaler Ebene spielen neben den stralenbezogenen Erschlie-
Bungs- und (Aus)baubeitragen die Anschlussbeitrdge eine besondere Rolle
bei der Finanzierung der kommunalen Infrastruktur. Darunter werden dieje-
nigen Beitrage verstanden, ,die als Gegenleistung fir die wirtschaftlichen
Vorteile erhoben werden, die den Grundsttickseigentiimern durch die Mog-
lichkeit der Inanspruchnahme einer leitungsgebundenen Anlage (= 6ffentli-
che Einrichtung bzw. Anlage) geboten werden" (Klusemann 1998: 46).

Hierzu gehdren insbesondere Anschlussbeitrage flur Abwasserkanale und
Beitrage fir den Wasseranschluss (Wasserversorgungsanlagen bzw. Was-
serleitungen). Im Unterschied zu ErschlieBungsbeitrdgen und Stra-
RBen(aus)baubeitragen steht es je nach Landesrecht im Auswahlermessen
der Gemeinde, die Investitionskosten entweder nur durch Anschlussbeitra-

14 Mit Stand Anfang 2018 bestanden in sechs Bundeslandern die rechtlichen Moglichkei-
ten zur Erhebung wiederkehrender Beitrdge (§ 11a Hessisches KAG, § 10a KAG Rhein-
land-Pfalz, § 8a Saarlandisches KAG, § 6a KAG Land Sachsen-Anhalt, § 8a KAG Schles-
wig-Holstein, § 7a Thiiringisches KAG.) In Bayern wurden mit dem Gesetz zur Anderung
des Kommunalabgabengesetzes vom 26. Juni 2018 (GVBI. Nr. 12 v. 29.06.2018: 449 f.)
die Rechtsgrundlagen fir die Erhebung von StraRenausbaubeitragen in Art. 5 Abs. 1 Satz
3 und Art. 5b (Bay) KAG mit Wirkung zum 1. Januar 2018 aufgehoben. In Nordrhein-
Westfalen wurde die auf Antrag der CDU (vgl. Landtag Nordrhein-Westfalen 2013) gefor-
derte Einfihrung wiederkehrender Stralenausbaubeitrage abgelehnt (vgl. Landtag Nord-
rhein-Westfalen 2017).



ge oder nur durch eine Anschlussgebiihr oder durch eine Mischung aus
beiden Abgabenarten zu decken. Um eine Doppelbelastung bei der Aus-
Ubung des kommunalen Wahlrechts zwischen Beitrags- und/oder Gebih-
renfinanzierung im Hinblick auf die umlagefahige Kostenverteilung zu ver-
meiden, hat sich in der standigen Rechtsprechung zum Gleichheitsgrund-
satz ein Verhaltnis von 20 v.H. unbebauten zu 80 v.H. bebauten Grundstii-
cken pro Gemeinde als Grenze des kommunalen Auswahlermessens entwi-
ckelt. D.h., wenn der Anteil der unbebauten respektive noch nicht erschlos-
senen Grundstlicke in einer Gemeinde mehr als ein Flnftel der bereits be-
bauten und damit angeschlossenen Grundstiicke betragt, mussen die
Kommunen die Herstellungs- bzw. Erweiterungskosten der Anlagen weiter-
hin als Beitrag erheben und kdnnen nicht auf eine ausschlielliche Gebih-
renfinanzierung umstellen. Eine weitere Ungleichbehandlung kann dadurch
entstehen, dass die Kommune fir bestimmte Teilleistungsbereiche wie et-
wa die Schmutzwasserentsorgung Beitrdge erhebt und fir andere Teilleis-
tungsbereiche, beispielsweise die Niederschlagswasserentsorgung, die
nicht von allen angeschlossenen Grundstlicken in Anspruch genommen
werden konnen, darauf verzichtet. In diesem Falle kann das gesetzlich mog-
liche Ermessen bei der Bestimmung von Einrichtungen und Teilleistungs-
bereichen nur einheitlich ausgelibt werden, da sich die Hohe der Beitrags-
einnahmen auf die Gebulhrenhdhe auswirkt.

Im Anschlussbeitragsrecht wird begrifflich nicht zwischen Anlagen und Ein-
richtungen unterschieden, vielmehr findet hier der Begriff der leitungsge-
bundenen Anlage Verwendung. Es handelt sich hierbei nicht um eine tech-
nische Definition, sondern vielmehr um eine rechtliche Konstruktion. Der
Beitrag stellt somit das Aquivalent dar fiir den von der Kommune durch die
Zurverfigungstellung von Anlagen bzw. Einrichtungen der Wasserversor-
gung und Abwasserentsorgung vermittelten wirtschaftlichen Vorteil. Im
Rahmen ihres Organisationsermessens legt die Gemeinde selbst den Um-
fang der konkreten leitungsbedingten Anlage fest. Beitragsfahige Mal3nah-
men sind gemald Anschlussbeitragsrecht die Herstellung, Anschaffung, Er-
weiterung, Erneuerung und Verbesserung von Anlagen.

41.6 Zwischenfazit

Hinsichtlich der rechtlichen Grundlagen bestehen zwischen allen kommu-
nalen Beitragsarten wesentliche Ubereinstimmungen, die jedoch je nach
Beitragsart unterschiedliche Auspragungen annehmen kdnnen. Dies gilt im
Hinblick auf die Definition des Vorteils — sowohl fir den einzelnen Grund-
stlicksanlieger als auch die Gemeinde - ebenso wie in Bezug auf die offent-
liche Widmung der beitragsfahigen offentlichen Anlagen und Einrichtun-
gen. Bei den leitungsgebundenen Anlagen, die der offentlichen Ver- und
Entsorgung im Wasser- und Abwasserbereich dienen, besteht aus Griinden
des offentlichen Wohls ein Anschluss- und Benutzungszwang, der insofern
auch Eingriffe in die freie Verfligbarkeit des Privateigentums ermdoglicht.
Dem steht im stralenbezogenen ErschlieBungs- sowie
(Aus)baubeitragsrecht der Gemeingebrauch als Teilhaberecht gegentber,
das allerdings ebenfalls nicht schrankenlos besteht. Der rechtlichen Qualifi-
zierung der Stral’en(aus)baubeitrage sowie des Anschlussbeitragsrechts fir
leitungsgebundene Anlagen als Vorzugslasten entspricht nach der Recht-
sprechung des Bundesfinanzhofs (BFH) die steuerliche Abzugsfahigkeit bei
Vermietung und Verpachtung.*®

15 Aufwendungen fir erstmalig durchgefiihrte ErschlieBungsmafRnahmen sind den An-
schaffungskosten von Grund und Boden zuzurechnen, da sie dazu dienen, das Grund-
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4.1.7 Quantifizierung des Nutzens

»Die Heranziehung privater Dritter zur finanziellen Beteiligung an einer bis-
lang allein der offentlichen Hand zugewiesenen Aufgabe bedarf auch im
O6konomischen und finanzwissenschaftlichen Bereich einer besonderen
Rechtfertigung” (Maak 1998: 131). Dies findet seinen Grund darin, dass fi-
nanzverfassungsrechtlich als Beitrage bezeichnete Finanzierungsbeteili-
gungen typischerweise von Grundstlckseigentimern zur offentlichen In-
vestitionsfinanzierung (Anlieger- bzw. ErschlieBungsbeitrédge) erhoben wer-
den. Eine rein rechtliche Diskussion wiirde diesen ckonomischen Sonder-
vorteil als Rechtfertigungsgrund fiir eine etwaige Ausweitung des Beitrags
auch auf die OSPV-Schieneninfrastruktur aus dem Blick verlieren mit der
Folge, dass faktisch keine erschlieBungsbeitragsrechtliche Abgabe zur Fi-
nanzierung des OPNV, nicht einmal im Rahmen stadtebaulicher Vertrage,
maglich ware. Generell 1asst sich dieser Zusammenhang in der Schlussfol-
gerung zusammenfassen, dass je allgemeiner der Nutzen ist, umso weniger
rechtliche Handhabe zur Heranziehung nur eines Teils der Bevolkerung (d.h.
der Grundstlckseigentlimer) bei Beitrdgen besteht; die 6ffentlichen Hande
sind hier auf das allgemeine Steueraufkommen zur Deckung ihres Finanz-
bedarfs verwiesen. Dieser Zusammenhang findet seine Entsprechung dar-
Uber hinaus sowohl in der Rangfolge von Steuern zu anderen Abgaben als
auch in dem gegenseitigen Austauschverhaltnis von Steuern zu anderen
Abgaben. Aber erst die Erweiterung des Blickfeldes in Richtung des Nut-
zens, den eine C)PNV—ErschlieBung flr den betroffenen Grundstlicksanlie-
ger stiftet respektive stiften kann, lasst auch die Spielrdume erkennen, wie
das finanzverfassungsrechtliche Instrumentarium bei der Bemessung der
konkreten Abgabenschuld dimensioniert werden kann, nédmlich in Abhan-
gigkeit von dem individuell zuwachsenden Nutzen. Die Quantifizierung des
Nutzens der zu finanzierenden schienengebundenen OSPV-Infrastruktur fiir
den Einzelnen ermdglicht eine Differenzierung der Beitragserhebung nach
den im Finanzverfassungsrecht zuldssigen Grundséatzen (Verteilungsmaf3-
stdbe geméall § 131 BauGB). Allerdings bedarf es dabei einer Anpassung
der Mal3stabe, wie sie aus dem ErschlieBungsbeitragsrecht insbesondere
fir kommunale Straflen bekannt sind. Im Unterschied namlich zur Erschlie-
Bung einer Stralle, die aufgrund der &ffentlichen Widmung von jedermann
auch ohne eigenes Fahrzeug genutzt werden kann, beispielsweise bei der
monatlichen Sperrmiillsammlung, ist eine schienengebundene OSPV-
Infrastruktur ohne fremde Hilfe, in diesem Falle ohne einen konkreten Be-
trieb auf dieser Infrastruktur, wertlos. Die MaR3stabe fur die Verteilung des
Beitrages mussen daher neben den individuellen Parametern der Grund-
stlicksgrofe und -nutzung um verkehrsbezogene Parameter wie die Zu-
ganglichkeit zur schienengebundenen OSPV-Infrastruktur und die Qualitit
des Betriebs auf derselben erweitert werden.

stlick baureif zu machen. Werden hingegen vorhandene ErschlieBungseinrichtungen er-
setzt oder modernisiert, so sind Erschlielungsbeitrdage als Werbungskosten oder Be-
triebsausgaben sofort abzugsféhig, es sei denn, das Grundstlck erfahrt dadurch eine Uber
den urspriinglichen Zustand hinausgehende wesentliche Verbesserung. Erschliefungs-
beitrage flir den erstmaligen Anschluss eines bisher nicht mit einer Abwasserentsorgung
ausgestatteten Grundstiicks an die Kanalisation sind danach den Anschaffungskosten fir
den Grund und Boden zuzurechnen, weil das Grundsttick dadurch baureif gemacht wird.
Wird hingegen eine auf dem Grundstlick vorhandene funktionsfahige Sickergrube durch
den Anschluss an die 6ffentliche Kanalisation ersetzt, so sind die dafiir erhobenen Er-
schlieBungsbeitrage als Werbungskosten oder Betriebsausgaben abzugsfahig, weil die
Abwasserentsorgung lediglich in zeitgemalier Form modernisiert, das Grundstlick aber in
seiner Bebaubarkeit oder sonstigen Nutzbarkeit nicht wesentlich verbessert wird. Vgl. zur
steuerlichen Abzugsfahigkeit von Strafen(aus)baubeitragen als Werbungskosten: Bun-
desfinanzhof (BFH): Urt. v. 07.11.1995 - IX R 99/03 sowie Obermeier (1999).



In der Praxis einer méglichen Beitragserhebung fiir OSPV-Schieneninfra-
strukturanlagen in Stadten werden daher immer beide Aspekte eine Rolle
spielen missen, d.h. die Erreichbarkeit eines konkreten Grundstiicks durch
OPNV-Schieneninfrastruktur (zu messen in Abstdnden zum nichsten
OPNV-Zugangspunkt) und die Qualitit der jeweiligen OPNV-ErschlieBung
im Sinne der Zuganglichkeit zum System. Die konkrete Wertsteigerung, die
eine ErschlieBung mit OPNV fiir die Grundstiickseigentiimer mit sich bringt,
spielt in diesem Zusammenhang nur eine nachrangige Rolle, namlich als ty-
pisierender Rechtfertigungstatbestand fir den durch die OPNV-Er-
schlieBung einem abgegrenzten Kreis von NutznieRern (den Erschlossenen)
zuwachsenden Sondervorteil.

5. Erreichbarkeit una
ErschlielSungsqualitat

Verkehrliche Parameter als Grundlage firr die Beitragsfestsetzung

Der Nutzen eines Verkehrssystems lasst sich nicht nur durch Bewertungs-
kriterien wie beispielsweise die Kosten der Herstellung oder Nutzung von
sowie die Direktheit der Verkehrsverbindungen beschreiben, vielmehr soll
dem eigentlichen Ziel des Verkehrssystems, namlich der Raumerschlie-
Bung, durch Mal3stédbe der Lagegunst (Lagegunstindizes) Rechnung getra-
gen werden. Die Lagegunstindizes haben aber auch fir die Planung der so-
zialen Infrastruktur wie Krankenh&user oder Schulen eine gro3e Bedeutung.
So schwierig es erscheint, den Begriff der Erreichbarkeit zu operationalisie-
ren, so problematisch ist die Definition von ErschlieBungsqualitat. Beides ist
jedoch erforderlich als Voraussetzung flr die Heranziehung der Nutzniel3er
von schienengebundener OSPV-Infrastruktur in Stadten zu deren Errich-
tungs- und Erweiterungskosten. Sowohl die Parameter zur Messung von
Erreichbarkeit als auch diejenigen zur Messung der ErschlieBungsqualitat
beziehen sich auf die Uberwindung von Raum und sind daher im Kontext
der gesellschaftlichen und Siedlungsentwicklung zu beleuchten.

5.1 Erschliellung und ErschlieBungsqualitat

Unter ErschlieBung wird die Gesamtheit der im &ffentlichen und privaten
Bereich zu treffenden Malinahmen verstanden, mit deren Hilfe die Grund-
stlicke bestimmungsgemal genutzt und an das 6ffentliche Verkehrs- sowie
Ver- und Entsorgungsnetz angeschlossen werden konnen. Die gesicherte
ErschlieBung eines Grundstulicks bildet die Voraussetzung fir die Erteilung
einer Baugenehmigung. Als ErschlieBungsfunktion wird die auf die Erreich-
barkeit von Baugebieten oder Grundstlicken ausgerichtete Zweckbestim-
mung und Eigenschaft von Strafen und OPNV- Bedienungen bezeichnet.

Der Parameter Erschlielungsqualitét bildet ab, welche Anteile der Sied-
lungsflachen z.B. gut durch den OPNV erschlossen sind und somit die Mo-
bilitat der Bewohner auch ohne Nutzung eines Pkw sicherstellen. Eine ein-
deutige Definition findet sich in der Wissenschaft allerdings ebenso wenig
wie fur den Begriff der ,ErschlieBungswirkung", der im Folgenden verstan-
den wird als die Effizienz der Erreichbarkeit eines bestimmten Raumes mit
Hilfe eines bestimmten Verkehrsmittels oder einer bestimmten Verkehrsinf-
rastruktur. Es gibt daher keine allgemeingiiltige Definition von Erschlie-
Bungsqualitat, sondern diese ist fir jedes Verkehrssystem oder Verkehrs-
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mittel spezifisch mit Hilfe entsprechender Indikatoren zu ermitteln. Auch
wenn eine umfassende Definition des Erschliefungsbegriffs nicht existiert,
so wird die ErschlieBung aber vielfach vorausgesetzt, so z.B. in den Richtli-
nien flr die Anlage von Stralen, Teil: Leitfaden fur die funktionale Gliede-
rung des Strallennetzes®, oder in der einschlagigen Judikatur zum Er-
schlieBungsbeitragsrecht.

5.2 Erreichbarkeit und Erreichbarkeits-
indikatoren

Fiir Schwarze (2005: 5) bemisst sich die Attraktivitat des OPNV-Angebotes
aus Bevolkerungssicht hauptséchlich an der Erreichbarkeit des OPNV-
Systems. Ein erster Schritt hierzu ist der Zugang zum OPNV-System, d.h.
die raumliche Distanz, die bis zum néchstgelegenen Zugangspunkt des
OPNV-Systems (iberwunden werden muss. Dazu muss die Zugénglichkeit
des OPNV-Systems zunéchst quantifiziert, m.a.W. messbar werden. Die
Messung der Zugénglichkeit kann anhand einer Vielzahl von Indizes wie
Zeitaufwand, Reisekosten, Bequemlichkeit erfolgen.

Einfache Erreichbarkeitsparameter erfassen demnach lediglich die Ver-
kehrsinfrastrukturmerkmale innerhalb einer Region (Verkehrszelle) wie die
Lange des StralBennetzes, die Anzahl der OPNV-Haltepunkte oder die Rei-
sezeit zum nachsten interregionalen Knoten. Demgegentber zeichnen sich
komplexere (integrierte) Erreichbarkeitsindikatoren dadurch aus, dass zwi-
schen dem Verkehrsnetz, einschliefllich der darin vorhandenen Knoten-
punkte und Kantenlangen, sowie den damit erreichbaren Aktivitatsmoglich-
keiten unterschieden wird. Insofern sind in einem weiteren Schritt Indikato-
ren der integrierten Erreichbarkeitsparameter zu verwenden. Zwar gibt es in
den einschléagigen Regelwerken Hinweise und Empfehlungen zur Erreich-
barkeit von Ober-, Mittel-, Grund- und Unterzentren, ohne eine raumwirk-
same Zuordnung hinsichtlich einer bestimmten Erschliefungsgite haben
diese aber nur eine begrenzte Aussagekraft und dirften daher kaum als An-
kniipfungspunkt fiir eine finanzielle Beteiligung der NutznieRer von OSPV-
Schieneninfrastruktur in Stadten geeignet sein. Nach Schwarze (2005:
11 ff., Fn. 30) bieten sich sowohl Reisebudget- als auch Potenzialindikatoren
als moglichst kleinrdumig anwendbare und damit aktivitatsspezifische Er-
reichbarkeitsparameter an.*”

Im Mittelpunkt des aktivitatsspezifischen Reisebudgetindikators steht dabei
die Frage, wie viele Aktivitdtsgelegenheiten mit dem OPNV von einem ge-
gebenen Standort innerhalb einer gegebenen Zeiteinheit bzw. wie viele At-
traktivitatsgelegenheiten innerhalb eines fixen Zeitbudgets von einem belie-
bigen Standort aus erreichbar sind (angebotsorientierte Erreichbarkeit).

16 Bei den Richtlinien fiir die Anlage von StraBen, Teil: Leitfaden fiir die funktionale Gliede-
rung des Straf3ennetzes (kurz RAS-N) handelte es sich um ein in Deutschland bis zum Jah-
re 2008 giiltiges technisches Regelwerk, das sich im Wesentlichen mit der Einteilung der
deutschen StraBen in verschiedene Kategoriengruppen befasste. Die RAS-N war seit
1988 giiltig und ersetzte die Richtlinien fir die Anlage von Landstral3en, Teil: StraBennetz-
gestaltung (RAL-N), von 1977. Die RAS-N wurde im Oktober 2008 durch die Richtlinien
fur integrierte Netzgestaltung (kurz RIN) ersetzt. Vgl. FGSV (2008).

17 Der Autor unterscheidet innerhalb der Gruppe der einfachen Erreichbarkeitsparameter
vier Kategorien, namlich die Ausstattungs-, graphentheoretischen, Konnektivitats- und
Reiseaufwandsindikatoren. Bei den integrierten Erreichbarkeitsparametern unterscheidet
er Reisebudgetindikatoren und Potenzialindikatoren. Letztere basieren auf der Annahme,
,dass die Attraktivitat von Gelegenheiten mit deren Grof3e steigt, aber mit wachsendem
Reiseaufwand sinkt". Die Reiseaufwandsindikatoren kénnen sowohl dem Konzept der ein-
fachen als auch der integrierten Erreichbarkeitsindikatoren zugeordnet werden, der Uber-
gang ist flieBend.



Demgegentiiber werde in der nachfrageorientierten Form der Erreichbarkeit
(Allokationsindikator) die Erreichbarkeit eines Standorts anhand des inner-
halb der maximalen Reisezeit existierenden Nachfragepotenzials bestimmt.
Hieraus lassen sich dann der ,Erschliefungsgrad eines bestimmten Unter-
suchungsgebietes” herleiten, indem die Bevolkerungszahl innerhalb der
Einzugsbereiche von Haltestellen der Gesamtbevdlkerungszahl gegentber-
gestellt wird (ebd.: 16, Fn. 30). Sowohl die angebots- als auch die nachfra-
georientierten Reisebudgetindikatoren ermoglichen allerdings nur quantita-
tive Aussagen zur Erreichbarkeit.

In Analogie zu der beim Stral3en(aus)baubeitragsrecht zulassigen Pauscha-
lierung der Vorteile fir die Allgemeinheit bzw. die Grundstiickseigentimer
ist beim Reisezeitbudgetindikator eine prozentual nach Reisezwecken un-
terteilte Pauschalierung der Relevanz der Reisezwecke am Gesamtver-
kehrsaufkommen zu unterstellen. M.a.W., die Relevanz der Erreichbarkeit
bestimmter Aktivitdtengelegenheiten innerhalb eines auf der Basis von
Durchschnittswerten ermittelten fixen Reisezeitbudgets von einem gegebe-
nen oder flexiblen Standort aus ist nicht fir jeden einzelnen Wegezweck zu
ermitteln, sondern kann anhand von reprasentativen Erhebungen des An-
teils der einzelnen Wegezwecke am Gesamtpersonenverkehrsaufkommen
ermittelt werden. Dabei ist sachlogisch zu unterscheiden hinsichtlich von
Aktivitaten, die der elementaren Bedurfnisbefriedigung im Sinne der ,Da-
seinsvorsorge" einschliel3lich von Aspekten der sozialen Teilhabe dienen,
und solchen Aktivitaten, die eher der abgeleiteten Bedirfnisbefriedigung im
Sinne von Freizeitaktivitaten dienen. Eine Finanzierungsbeteiligung der
NutznieRer von schienengebundener OSPV-Infrastruktur l4sst sich vermut-
lich nur im Hinblick auf die Erreichbarkeit von Aktivitdtengelegenheiten in
einem um Aspekte der sozialen Teilhabe erweiterten Sinne der ,,Daseinsvor-
sorge" rechtfertigen.

In der Konsequenz stellt die angebotsorientierte Form des Reisebudgetindi-
kators den entscheidenden Parameter fir die ErschlieBungsqualitat des
OPNV dar, wahrend mit Hilfe der nachfrageorientierten Form des Reise-
budgetindikators eine Abgrenzung des Kreises der Erschlossenen moglich
wird. Es fehlt allerdings noch ein Indikator zur Bemessung der OPNV-
Qualitat im Sinne der Relevanz, d.h. des zumindest wahrscheinlichen Ver-
kehrsverhaltens. Diese ist unerlasslich, um daraus eine Rechtfertigung zur
Heranziehung der (potenziellen) NutznieRer schienengebundener OSPV-
Infrastruktur in Stadten ableiten zu konnen. Dabei sind wiederum die Aspek-
te der ,Daseinsvorsorge" zu beachten - im Sinne einer Rangfolge hinsicht-
lich der Relevanz der OPNV-Qualitat. So diirften je nach Wegezweck -
Pendlerverkehr, Ausbildungsverkehr, Einkaufsverkehr, Freizeitverkehr - un-
terschiedliche quantitativ wie qualitativ zu messende Erreichbarkeitspara-
meter zur Anwendung kommen. Somit dient der Begriff der ,Daseinsvor-
sorge" als Stellschraube sowohl der quantitativ als auch qualitativ zu be-
schreibenden Erreichbarkeitsparameter. Im folgenden Unterkapitel soll hie-
rauf aufbauend ein Vorschlag fur konkrete verkehrliche Parameter der Er-
reichbarkeit und ErschlieBungsqualitdt unterbreitet werden, die unter den
noch zu schaffenden rechtlichen Rahmenbedingungen fir eine finanzielle
Beteiligung der NutznieRer von schienengebundener OSPV-Infrastruktur in
Stadten als geeignet erscheinen.
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5.3 Vorschlag fur konkrete verkehrliche Para-
meter der Erreichbarkeit und ErschlieBungs-
qualitat

Die Erhebung von Beitragen ist nur dann moglich, wenn dem Beitragszahler
durch investive MalRhahmen eine Gegenleistung erbracht wird. Folglich ist
es notwendig, den potenziellen Zusatznutzen dieser MaRnahmen kleinrau-
mig einzugrenzen. In der Verkehrsforschung werden potenzielle Bewegun-
gen im Raum Uber den Begriff der Mobilitat definiert. Je hoher die Mobilitat
einer Person ist, desto groBer ist das raumliche Interaktionspotenzial. Er-
reichbarkeitsanalysen sind eine géngige Mdglichkeit, diese Interaktionspo-
tenziale raumlich zu verorten und zu quantifizieren. Gleichwohl kdnnen die-
se Interaktionspotenziale in unterschiedliche Kennwerte lbersetzt werden.
Abhangig vom methodischen Vorgehen kdonnen aus diesen unterschiedli-
che Beitragssatze resultieren.

5.3.1 Das Fallbeispiel: Verlangerung der U4 in die ,Horner
Geest"18

Im Hamburger Osten soll die bestehende U-Bahn-Linie 4 um die Haltestellen
Stoltenstral3e und Horner Geest verlangert werden und etwa 15.000 Einwoh-
ner zusétzlich erschlieen. Begriindet wird das Vorhaben insbesondere mit
einer wesentlichen Verbesserung des OPNV-Angebotes im Planungsraum.
Geplant sind eine Ausfadelung hinter der Station Horner Rennbahn und eine
Streckenlénge von 1,6 km (siehe Abb. 1). Zwischen den Stationen Jungfern-
stieg und Horner Rennbahn werden die U-Bahn-Linien 2 und 4 weiterhin ge-
meinsam gefiihrt. Uber die neue Linie werden die Stationen Stoltenstraf3e und
Horner Geest direkt an die zentralen Umsteigeknoten Berliner Tor, Haupt-
bahnhof und Jungfernstieg angebunden. Daraus ergeben sich Verbindungen
mit maximal einem Umstieg in das gesamte Hamburger Schienennetz. Zum
Hamburger Hauptbahnhof wird die Fahrzeit 10-13 Minuten betragen. Zu-
mindest in der Hauptverkehrszeit ist eine Taktfolge von 5 Minuten geplant.
Fur die Investition werden insgesamt 465 Mio. Euro veranschlagt.

18 Dieses Kapitel beruht in weiten Teilen auf dem von Marcus Peter erarbeiteten Erreich-
barkeitsmodell fir die Metropolregion Hamburg.
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Quelle Marcus Peter (TUHH).

Die raumliche Konkretisierung ist entscheidend bei der Festsetzung von Fi-
nanzierungsbeitrdgen der NutznieBer schienengebundener OSPV-Infra-
struktur in Stadten, da sich die aus der 6ffentlichen Verkehrsinfrastrukturin-
vestition ergebenden Zusatznutzen schon auf kleinrdumiger Ebene unter-
scheiden kénnen. Es wird davon ausgegangen, dass die Entfernung zu den
neuen U-Bahn-Haltestellen eine hohe Sensitivitat hinsichtlich des Zusatz-
nutzens aufweist. Je weiter ein Wohnstandort von den neuen Haltestellen
entfernt liegt, desto geringer sind die zuséatzlichen Mobilitatsoptionen, die
durch das neue Angebot bereitgestellt werden. Die fortschreitende Entwick-
lung im Bereich der Informationstechnologien und neue (freie) Datenquellen
ermdglichen die immer kleinraumigere Berechnung von Erreichbarkeits-
werten. Diese zusétzliche Kleinrdumigkeit dient unter anderem der Minimie-
rung sogenannter Mal3stabseffekte. Als Mal3stabseffekt wird die Variation
zwischen Einzelwerten in Abhangigkeit von der raumlichen Auflésung ver-
standen. Je groRer die raumliche Auflésung ist, desto groRer ist die Variati-
on zwischen Einzelwerten, beispielsweise bei der Angabe von durchschnitt-
lichen Einkommen auf unterschiedlichen administrativen Stufen. Um diese
Mal3stabseffekte zu reduzieren, wird ein 100-Meter-Raster verwendet. Da-
bei handelt es sich um die detaillierteste Auflésung, die von Erreichbar-
keitsmodellen aktuell verwendet wird. Die Einwohner auf der Zielseite sind
im gleichen Raster hinterlegt, die Arbeitsplatze auf Ebene von Stral3enab-
schnitten. Einkaufs- und Freizeitgelegenheiten werden auf Basis von
Adressdaten georeferenziert.

Zwecks Ermittlung der zu entrichtenden Infrastrukturbeitrdge wurde zuerst
ein Untersuchungsgebiet definiert, welches fir die Erhebung von Beitragen
Uberhaupt in Frage kommt. Das Untersuchungsgebiet wurde schlussend-
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lich in 272 bewohnte Hektarzellen mit insgesamt 20.881 Einwohnern unter-
gliedert.

Reisezeitberechnung

Der methodisch anspruchsvollste Teil ist die Berechnung von Reisezeiten
im intermodalen OPNV-System. Die Gehzeiten und Entfernungen zwischen
den Rasterzellen bzw. Zielen und Haltestellen werden auf dem realen und
detaillierten FuBwegenetz berechnet, welches OpenStreetMap entstammt.
Die Haltestellen sind standortgetreu im Verkehrsmodell hinterlegt. Die
Fahrzeiten des OPNV entstammen dem Jahresfahrplan 2016/2017. Es
werden die reisezeitminimierenden Verbindungen zwischen jeder Rasterzel-
le und allen Zielen berechnet (siehe Abb. 2). Diese Verbindungen enthalten
sowohl die Gehzeiten zu den Haltestellen, eine Startwartezeit (SWZ) zum
Reisebeginn sowie die Fahrtzeit im OPNV inklusive der Umsteigezeiten. Die
Startwartezeit (SWZ) dient der Simulation von durchschnittlichen Wartezei-
ten am Reisebeginn.

A A

Full- und Radverkehr: Offentlicher Verkehr: Fahrplan, Umstiege, Fuf- und Radverkehr:
Distanzen und Reisezeiten Bedienhaufigkeiten, Fahrpreise Distanzen und Reisezeiten

SWZ

11 min @
18 min

Start /SWZ: 3 min

Quelle: Marcus Peter (TUHH).

Bisher wurde nicht entschieden, mit welcher Taktfrequenz und mit welchen
Reisezeiten die neue Strecke bedient wird. Im Modell wird eine Reisezeit von
einer Minute zwischen den Stationen Horner Rennbahn und Stoltenstralle
sowie zwei Minuten zwischen Stoltenstral3e und Horner Geest angenommen.
Zuziiglich einer Minute Wartezeit an der Station Stoltenstraf3e ergibt sich so-
mit eine Reisezeit zwischen den Stationen Horner Geest und Horner Renn-
bahn von vier Minuten. AuBBerdem wird davon ausgegangen, dass die heuti-
gen Fahrten der U4 nach Billstedt auf den neuen Streckenast ,umgebogen*
werden (siehe Abb. 1). Entsprechend verringert sich das Fahrtenangebot an
den Stationen Legienstrale und Billstedt. Diese werden jedoch weiterhin
durch die U2 in einem 5-Minuten-Takt bedient. Auf dem neuen Ast zur Horner
Geest wird von einem in der Hauptverkehrszeit verdichteten 10-Minuten-Takt
ausgegangen. Das Busnetz bleibt in dieser Betrachtung unverandert.

Fur die Bestimmung von Infrastrukturbeitragen soll ein belastbarer Berech-
nungsansatz gewahlt werden, welcher in der Lage ist, die zuséatzlich ge-



schaffenen Mobilitdtsoptionen kleinrdumig abzubilden. Der nachstehend
vorgestellte OV-Erreichbarkeitsindex nach Mietzsch/Peter soll einerseits die
Entfernung zu den neu geschaffenen U-Bahnhaltestellen bertcksichtigen,
darlber hinaus jedoch auch die real geschaffenen neuen Verbindungen
quantifizieren. Zwar werden bei diesem Ansatz (noch) keine Verbindungs-
haufigkeiten berticksichtigt, da der Schwerpunkt bisher auf Reisezeiten und
der Anzahl erreichbarer Ziele liegt, eine Erweiterung ist auf Basis der erho-
benen Daten jedoch problemlos moglich.

OV-Erreichbarkeitsindex nach Mietzsch/Peter

Da bisherige Ansatze Reisezeiten zu Aktivitdtsgelegenheiten nicht bertick-
sichtigen, wird ein eigenes Bewertungsmodell erstellt, welches eine ge-
nauere Quantifizierung des Zusatznutzens nach Bau der neuen U-Bahn-
Linie ermdglicht. Es wird davon ausgegangen, dass die Reisezeiten und
Umsteigehaufigkeiten zu konkreten Zielen entscheidend fir das Mobilitats-
niveau der anliegenden Wohnbevolkerung sind und somit als Indikatoren
der Erreichbarkeit besser in der Lage sind, den Zusatznutzen abzubilden.
Haufig werden Kumulationsindikatoren verwendet, um den Umfang an Mo-
bilitdtsoptionen zu bestimmen, die ein konkretes OPNV-Angebot bietet. Es
wird davon ausgegangen, dass ein grolRerer Umfang erreichbarer Ziele die
Wahrscheinlichkeit erhoht, die einem Reisezweck zugrundeliegenden Be-
dirfnisse in einer akzeptablen Zeit zu befriedigen. In Abb. 3 sind beispielhaft
die erreichbaren Arbeitsplatze mit offentlichen Verkehrsmitteln an einem
Montag zwischen 06:00 Uhr und 08:00 Uhr abgebildet. Gleichwohl kdnnen
auch Umstiege oder Bedienungshaufigkeiten als Raumwiderstdnde sowie
beliebige andere Aktivitdtsgelegenheiten beriicksichtigt werden. Je mehr
Arbeitsplatze innerhalb von 30 Minuten erreicht werden konnen, desto
wahrscheinlicher ist es, dass eine Person innerhalb von diesen 30 Minuten
ihren Arbeitsplatz erreichen kann. Diese verbesserte Lagegunst gegenlber
Zielen drlckt sich auch in steigenden Immobilienpreisen aus.
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Aufbauend auf Kumulationsindikatoren wurde ein Verfahren entwickelt, wel-
ches eine moglichst genaue Bewertung des Zusatznutzens ermdglicht, der
sogenannte OV-Erreichbarkeitsindex. Dieser basiert nach Mietzsch/Peter auf
insgesamt 13 Kenngrofen bzw. Einzelindikatoren und wurde jeweils im Null-
und Analysefall berechnet. Neben Kumulationsindikatoren wird auch die Ent-
fernung zur nachstgelegenen Bahnhaltestelle bericksichtigt, um die radumli-
che Nahe zum neuen Angebot abzubilden. Die Einzelwerte, die in diesem zu-
sammengesetzten Indikator verwendet werden, sind in Tabelle 1 dargestellt.
Arbeitsplatze, Einwohner sowie Freizeit- und Einkaufsgelegenheiten wurden
als Ziele ausgewahlt, da die ihnen zugeordneten Aktivitaten fir etwa 60 Pro-
zent aller durchgefiihrten Wege verantwortlich sind. Entsprechend ist der In-
dikator in der Lage aufzuzeigen, wie einfach diese Wege mit 6ffentlichen Ver-
kehrsmitteln von den untersuchten Standorten aus zurlickgelegt werden
kdnnen. Die Gewichtung der Einzelwerte ergibt sich aus der Bedeutung der
jeweiligen Aktivitat (Arbeiten, Einkauf, Freizeit etc.) fir das Mobilitatsverhalten.
Bei der vorgestellten Systematik handelt es sich um eine einfache qualitative
Gewichtung, die nicht auf statistischen Analysen beruht. Mit 50 % wird die
Entfernung zur nachsten Bahnhaltestelle gewichtet, da diese Entfernung als
das entscheidende Kriterium fur die Wahl 6ffentlicher Verkehrsmittel angese-
hen wird. Die Erreichbarkeit von Arbeitsplatzen wird mit 23 % im Indexwert
gewichtet. Eine nahezu identische Gewichtung ergibt sich fir die Einwohner
und Freizeitgelegenheiten, welche zusammen dem Reisezweck Freizeit zuge-
ordnet werden. Die Reisezwecke Arbeit und Freizeit sind, neben den Ausbil-
dungsverkehren, die haufigsten Wegezwecke im &ffentlichen Verkehr. Gerin-
ger ist die Bedeutung im Wegezweck Einkauf, entsprechend flief3t dieser nur
zu insgesamt sechs Prozent in den Indexwert ein.



Tab. 1:
Zusammensetzung des
OV-Erreichbarkeits
indexes nach Mietzsch/
Peter

OV-Erreichbarkeitsindex nach Mietzsch / Peter

Gewichtung (%) |Kennwerte

50 Entfernung zur ndachsten Bahnhaltestelle
Erreichbare Arbeitspldtze in 30 Minuten
Erreichbare Arbeitspldtze in 60 Minuten
Erreichbare Arbeitspldtze ohne Umstieg
Erreichbare Einwohner in 30 Minuten

Erreichbare Einwohner in 60 Minuten
Erreichbare Einwohner ohne Umstieg

Erreichbare Freizeitgelegenheiten in 30 Minuten
Erreichbare Freizeitgelegenheiten in 60 Minuten
Erreichbare Freizeitgelegenheiten ohne Umstieg
Erreichbare Einkaufsgelegenheiten in 30 Minuten
Erreichbare Einkaufsgelegenheiten in 60 Minuten
Erreichbare Einkaufsgelegenheiten chne Umstieg

NINNIEB R IEBEWW WIWI[W N

Die Gewichtung der Einzelwerte erfolgt tber den jeweiligen Maximalwert im
Untersuchungsgebiet. Fir jede der 272 bewohnten Rasterzellen werden u.a.
die innerhalb von 30 Minuten erreichbaren Einkaufsgelegenheiten berechnet,
der Maximalwert betragt hier 482. Fur alle anderen Rasterzellen wird der pro-
zentuale Anteil an diesem Maximalwert bestimmt. Werden ausgehend von ei-
ner Zelle 400 Einkaufsgelegenheiten erreicht, entspricht dies einem Anteil von
83 v.H. Dieses Vorgehen wird fir die weiteren elf Kumulationsindikatoren ana-
log durchgefiihrt. Die Gewichtung der Realdistanzen zu den nachstgelegenen
Bahnhaltestellen erfolgt hingegen Uber Minimalwerte. Im ersten Schritt wur-
den alle Realdistanzen radiziert, um die relativen Abweichungen zu verringern.
AnschlieRend wurde fiir jede Zelle berechnet, wie gro8 der Anteil des Mini-
malwertes am Vergleichswert ist. Liegt der Minimalwert bei 20 und der Ver-
gleichswert bei 60 Metern, ergibt dies einen Anteil von 33 v.H. Abschlielend
werden die einzelnen prozentualen Anteile flr jeden Indikator entsprechend
der Gewichtung in den OV-Erreichbarkeitsindex iiberfiihrt.

5.3.2 Kostenermittlung und Beitragsfestsetzung

Die Investitionskosten in Hohe von insgesamt 465 Mio. Euro unterteilen sich
in die Kosten fur den Streckenausbau in Richtung Horner Geest mit den bei-
den neuen Stationen Stoltenstral3e und Horner Geest, den ebenfalls zu dieser
Mafnahme gehorenden Bau eines Kreuzungsbauwerks zwecks Ausfadelung
der bis dahin gemeinsam mit der U2 geflhrten Verbindung zwischen der In-
nenstadt und dem Hamburger Osten sowie den Umbau der bestehenden
Haltestelle Horner Rennbahn mit Neubau eines zuséatzlichen Bahnsteigs. Da-
von entfallen 355 Mio. Euro auf die eigentlichen Baukosten, 33 Mio. Euro auf
die sog. Baunebenkosten, weitere 36 Mio. auf einen Risikopuffer (= 10 %) so-
wie bis zu 21 Mio. Euro fir einkalkulierte Preissteigerungen (= 6 %), die ein-
deutig der Infrastrukturmafnahme zugeordnet werden konnen.

Nachdem zum Zwecke der Beitragsfestsetzung in einem ersten Schritt die
Kosten danach zu unterscheiden sind, welche Kostenblocke eindeutig der
Anschaffung bzw. Herstellung und welche der Instandhaltung und Unterhal-
tung der InfrastrukturmalRnahme dienen, steht fest, dass im vorliegenden
Fall 445 Mio. Euro eindeutig der Herstellung zuzurechnen sind. Nur diese
Kostenkategorien bzw. die Kosten einer nochmaligen Herstellung, d.h. einer
grundhaften Erneuerung der Anlage, sind beitragsfahig. Im ,Neuen Kom-
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munalen Finanzmanagement (NKF)" werden hierfiir Abschreibungen gebil-
det, d.h. die Anschaffungs- bzw. Herstellungskosten werden Uber die Le-
bensdauer der Infrastrukturanlage umgelegt. Die technische Lebensdauer
von Straf’enbahn-Anlagen betragt im Mittel etwa 25 Jahre. Im vorliegenden
Beispiel wird aus Vereinfachungsgriinden davon ausgegangen, dass bis auf
20 Mio. Euro alle Kosten der Anschaffung bzw. Herstellung dienen.

Im zweiten Schritt geht es um die Ermittlung des beitragsfahigen Aufwands,
d.h. des Anteils an den Gesamtkosten der InfrastrukturmalBnahme, der
mehr oder weniger eindeutig als optionaler Nutzenfaktor dem jeweiligen
Grundstlickseigentlimer angelastet werden kann. Die Kommunalen Abga-
bengesetze der Lander treffen hierzu keine detaillierten Vorgaben, in der
Praxis haben sich aber je nachdem, ob es sich um Stral3enausbaubeitrage
oder Anschlussbeitrage flr leitungsgebundene Anlagen wie z.B. Abwasser
handelt, bestimmte Annahmen hinsichtlich des sog. Gemeindeanteils her-
ausgebildet. Unter Gemeindeanteil wird beim Stralenausbaubeitrag der
Anteil des Durchgangsverkehrs in einer Strale bezeichnet; bei den Anlie-
gerbeitragen wird unter Gemeindeanteil der wirtschaftliche Vorteil der An-
lage fiir die Kommune verstanden, d.h. der Umfang, in dem die leitungsge-
bundene Anlage der Straenentwasserung dient. Bei Fuligéangerzonen wird
der Anlieger- bzw. Gemeindeanteil in der Regel mit 50 % des Aufwands
festgesetzt; vergleichbares gilt fur verkehrsberuhigte Bereiche, denen im
Unterschied zu anderen Strallen neben der Verkehrs- auch eine Aufent-
haltsfunktion zukommt. Bei der schienengebundenen OPNV-Infrastruktur
ist schon aus Sicherheitsgriinden eher nicht von einer anderen als der Ver-
kehrsfunktion auszugehen, so dass der Gemeindeanteil sich hier aus-
schlieRlich aus der Netzbedeutung der neuen bzw. ausgebauten OPNV-
Anlage ableiten durfte.

In Wohn- und Mischgebieten, um die es sich beim Neu- und Ausbau von 6f-
fentlicher Verkehrsinfrastruktur vornehmlich handeln durfte, wird zwecks
Ermittlung des Quell- und Zielverkehrsaufkommens der Bewohner die
durchschnittliche Wegehaufigkeit um einen Anteil von 10-15 % von Wegen
ohne Quelle und Ziel in dem betreffenden Gebiet (Durchgangsverkehr) ge-
mindert. Dieser Abzug korrespondiert im Stral3enausbaubeitragsrecht mit
dem sogenannten Gemeindeanteil an der Stral’ennutzung, der nicht in ur-
séchlichem Zusammenhang mit der Nutzung der StralBe durch die bei-
tragspflichtigen Anwohner steht. Darliber hinaus erfolgen ab einer Gebiets-
grofie von 300 gm je nach Verkehrstréager Abziige fir den Binnenverkehr,
bei dem Quelle und Ziel im gleichen Gebiet liegen. Im Bereich des OPNV
kommt dieser Abzug allerdings erst ab einer Gebietsgrofe von 800 gm zum
Tragen. Zum Quell- und Zielverkehrsaufkommen ist in Wohngebieten der
Besucherverkehr hinzuzurechnen: dieser wird mit 5 % aller sowohl innerhalb
als auch auBerhalb des Gebietes durchgefiihrten Wege der Bewohner ver-
anschlagt. Somit wére ein Anteil von 80 % der urspriinglichen Investitions-
kosten umlagefahig. Bezogen auf die umlegbaren Investitionskosten bedeu-
tet dies einen Beitrag in Hohe von 356 Mio. EUR.

Damit stellt sich drittens die Frage, wie die insgesamt umlegbaren Investiti-
onskosten auf einen so langen Zeitraum verteilt werden kénnen. In der Pra-
xis fallen ja nicht jahrlich gleich hohe Kostenblocke an, sondern diese vertei-
len sich ganz unterschiedlich auf die Lebensdauer. Hierflr bietet sich die
sog. Annuitatenmethode an. Bei der Annuitat handelt es sich um den jahrli-
chen Wert des durch finanzmathematische Methoden gleichmaRig tber die
Projektlaufzeit verteilten Kapitalwerts, d.h. des Betrags, der bei der Projek-
trealisierung in jeder Periode zusatzlich (nach Zins und Tilgung) zur Finan-
zierung der MafRnahme entnommen werden kann. Nach einem Urteil des
VG Potsdam konnen eindeutig zur Anschaffung bzw. Herstellung der Maf3-
nahme eingegangene Kreditverpflichtungen ebenfalls auf die Beitrags-



pflichtigen umgelegt werden.*® Mangels Einblick in die Finanzierungsdetails
der o.g. Investitionsmalinahme wird unterstellt, dass bei der Festsetzung
des umzulegenden Beitrags pro Jahr ein Betrag i.H. von 14,24 Mio. Euro
zugrunde gelegt werden kann. In Zeiten der Nullzinspolitik ist nicht davon
auszugehen, dass die Finanzierungskosten hier enorm zu Buche schlagen.

Viertens lassen sich ohne Kenntnis der durchschnittlichen Grundstulicks-
grofBe im Untersuchungsgebiet schwerlich Aussagen zur individuellen Be-
lastungsintensitat treffen. Dies umso mehr, als im Unterschied zum Stra-
Renausbau- oder Anliegerbeitrag mit ihrem stralenrechtlichen Gemeinge-
brauch bzw. Anschluss- und Benutzungszwang noch eine Differenzierung
nach dem jeweiligen Grad der Erreichbarkeit und Erschliefungsqualitat er-
forderlich ist. Im Unterschied zu einer Stral’e oder einer Abwasseranlage
sagt das bloRe Vorhandensein eines OPNV-Zugangs, im konkreten Beispiel
der U4-Verlangerung also die Nahe zu einer der beiden neuen U-Bahn-
Stationen, noch nichts aus Uber das dortige Verkehrsangebot. Zumal auch
hinsichtlich der Entfernung zur nachstgelegenen Haltestelle bzw. den von
dort aus erreichbaren Erreichbarkeitsmoglichkeiten zu differenzieren ist.
Hierbei kommen verkehrlichen Erreichbarkeits- und ErschlieRungsparame-
tern eine entscheidende Bedeutung zu. Neben sog. einfachen Erreichbar-
keitsparametern, wie die Anzahl der Haltestellen, die dort angebotene Fahr-
tenanzahl je Richtung und Tag sowie das Platzangebot auf der Linie, gilt es,
mittels sog. integrierter Erreichbarkeitsparameter wie Reisebudget- oder
auch Potenzialindikatoren die jeweils vorhandenen Aktivitatsgelegenheiten
zu bewerten. Dabei dirfte eine Differenzierung z.B. nach Reisezwecken des
erst in der Zukunft eintretenden Erschlieffungsvorteils schwer darstellbar
sein; in Analogie zum StralRenausbaubeitragsrecht sollte jedoch eine pau-
schalierte Ermittlung der einzelnen Wegezwecke aufgrund von reprasenta-
tiven Verkehrserhebungen ausreichen. In dem von Mietzsch/Peter entwi-
ckelten OV-Erreichbarkeitsindex ist eine solche Differenzierung aber iiber-
haupt nicht erforderlich, da hier bestimmte Kennwerte der ErschlieBungs-
qualitat wie die Entfernung zur nachsten Haltestelle oder der Grad der Er-
reichbarkeit von bestimmten Standorten (Wohnen, Arbeiten, Freizeit, Ein-
kaufen) zueinander gewichtet werden. Aufgrund dieses auf insgesamt 13
KenngrofBen basierenden Erreichbarkeitsindex lasst sich somit flr jeden
Standort innerhalb eines 100-Meter-Rasters die jeweilige Beitragslast ermit-
teln und Uber ein Multiplikationsverfahren die Gesamtbelastung berechnen.

Funftens steht jedoch fest, dass selbst bei einer landes- oder sogar bun-
desgesetzlich vorhandenen bzw. geschaffenen Moglichkeit zur Beteiligung
der NutznieRer von OPNV-Infrastruktur niemals der gesamte umlagefahige
Investitionsbedarf auf die NutznieBer umgelegt werden kann oder sollte.
Dies wirde aufgrund der damit verbundenen Beitragsvolumina schnell zu
einer finanziellen Uberforderung der Betroffenen filhren und wére daher
schon aus rechtlichen Griinden (Verbot der sog. Erdrosselungswirkung von
Steuern®) ausgeschlossen.

Berechnungsbeispiel

Bei Zugrundelegung einer 15-prozentigen Durchgangsverkehrsquote sowie
einer 5-prozentigen Besucherverkehrsquote von auflerhalb ware somit bei
Gesamtkosten von 445 Mio. Euro grundsatzlich ein Betrag von 356 Mio. Eu-
ro auf die NutznieBer in einem Zeitraum von 25 Jahren umlegbar, das ent-
spricht einem Betrag von 14,24 Mio. Euro jahrlich. Da der OPNV-
Infrastrukturbeitrag aber nicht pro Kopf, sondern vielmehr in Abhangigkeit

19 Urteil v. 22.12.2010 - 8 K 140/09 1.
20 VG Gelsenkirchen, Urt. v. 22.03.2012 - 5 K 1600/10.
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vom jeweiligen Grundstlcksanteil an der Gesamtflache der potenziellen
NutznielRer erhoben wird, gilt es, diese Gesamtflache mit dem beitragsfahi-
gen Anteil ins Verhaltnis zu setzen. Die Gesamtflache des entsprechend
dem OV-Erreichbarkeitsindex von Mietzsch/Peter ermittelten Erschlie-
Bungsgebietes, abzlglich einer Kleingartenkolonie, betragt 1.063.955
Quadratmeter. Die Daten entstammen dem amtlichen Liegenschaftskatas-
terinformationssystem (ALKIS). Dividiert durch die jéhrlichen Gesamtkosten
verbleibt somit je Quadratmeter ein Beitragsanteil von 13,38 Euro pro Jahr.
Da keine Angaben Uber die Eigentumsverhaltnisse vorhanden sind, werden
Beitragssatze in Abhangigkeit von der Grundflache sowie der Geschosszahl
ermittelt. Die Daten entstammen ebenfalls dem amtlichen Liegenschaftska-
tasterinformationssystem (ALKIS). Die Erreichbarkeitsgewinne auf Ebene
des 100-Meter-Rasters nach dem Erreichbarkeitsindex von Mietzsch/Peter
wurden auf die Gebaudeflachen Ubertragen. Unter Formel 1 ist das Berech-
nungsverfahren dargestellt.

Im vorliegenden Beispiel gehen die Verfasser weiterhin davon aus, dass bei
kommunalen Verkehrsinfrastrukturvorhaben generell Gber den Bund
(GFVG-Bundesprogramm) und/oder die Lander (Entflechtungsmittel) nach
einer entsprechenden Nutzen-Kosten-Analyse Fordermittel im Umfang von
bis zu 85 bzw. 90 % des Investitionsbedarfs gewahrt werden. Somit bestiin-
de ein Finanzierungsdelta auf kommunaler Seite lediglich im Umfang von
10-15 % der gesamten Investitionskosten. Vorliegend gehen die Verfasser
von einem kommunalen (Ko)finanzierungsabedarf von 15 % des umlagefa-
higen Aufwands aus, dies entspricht einem Betrag von 53,4 Mio. Euro. Ver-
teilt auf einen insgesamt 25-jahrigen Abschreibungszeitraum verbleibt so-
mit pro Jahr ein Betrag von 2,14 Mio. Euro, der auf die Anlieger in Form ei-
nes Beitrags umzulegen ware. Somit entfiele je nach Bruttogeschossflache
ein maximaler Beitrag von 1,66 Mio. Euro (Abb. 4). Dies entspricht einem
jahrlichen Kostensatz von maximal 66.301 Euro. In Abb. 4 ist deutlich er-
sichtlich, dass auch flir Gebaude in groBerer Distanz zu den neuen Halte-
stellen ein relativ hoher Beitrag zu entrichten ist, wenn es sich um mehrge-
schossige Bauwerke handelt.

_ @*Diffg N
g w1 F =Diff;

ngs

kg = Beitragssatz des Gebaudes g

Fq = Bruttogeschossflache des Gebaudes g
Diffy = Erreichbarkeitsgewinn von Gebaude g
Fi = Bruttogeschossflache des Gebaudes i
Diffi = Erreichbarkeitsgewinn von Gebaude i
Kges = Umzulegender Kostenbeitrag

Der Maximalwert entfallt auf ein Wohngeb&dude mit einer Grundflache von
776 m? und 16 Stockwerken in kurzer Entfernung zur Endhaltestelle Horner
Geest. Unter der Annahme von zwdlf Wohnungen je Etage (abzlglich Trep-
pen, Fahrstiihle, Serviceflachen) ergibt sich ein Gesamtbestand von 192
Wohneinheiten. Eine jéhrliche Belastung in Hohe von 66.301 Euro ent-
spricht je Wohneinheit einem durchschnittlichen monatlichen Beitrag von
28,78 Euro. Uber den Gesamtzeitraum von 25 Jahren wiren somit im
Durchschnitt maximal 8.633 Euro je Wohneinheit zu entrichten. Beitrage
kdnnen vom Vermieter Ubrigens nicht auf die Miete umgelegt werden, im
Unterschied zur Grundsteuer.



Abb. 4:
Gesamtkostenbeitrag je
Gebaude nach
Mietzsch/Peter
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0. Kommunen im Zentrum der
NutznielSerfinanzierung

Die Kommunen stehen aus mehreren Griinden im Zentrum des vorgeschla-
genen Finanzierungsinstrumentes fiir die OSPV-Schieneninfrastruktur in
Stadten. In rdumlicher Hinsicht sind die Stadte, zumindest ab einer be-
stimmten GrolRenordnung, verkehrsokonomisch am effizientesten mit
schienengebundener OSPV-Infrastruktur zu erschlieRen. Damit ist noch
nicht gesagt, dass auch jede Stadt z.B. ab 100.000 Einwohnern Uber eine
eigene Straflenbahn/Tram oder sogar ein ausgebautes Stadtschnell- bzw.
Untergrundbahnsystem verflgt. Letzteres findet sich in der Regel erst ab
einer Einwohnerzahl von Uber 500.000, zu unterschiedlich sind die topogra-
phischen und siedlungsstrukturellen Voraussetzungen. Vor allem aber ist
damit nicht gesagt, dass die Akzeptanz flr ein schienengebundenes Nah-
verkehrssystem ab einer bestimmten StadtgroBe quasi automatisch vor-
handen ist. Fakt ist jedoch, dass die schienengebundenen Verkehrstrager
beim bereits seit langerem beobachtbaren Wachstum der Fahrgastnach-
frage uberdurchschnittlich zulegen, wahrend der Bus als Verkehrstrager
des Umweltverbundes Fahrgéaste einbif3t.
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Sowohl in rechtlich-administrativer als auch verkehrs- und siedlungsplaneri-
scher Hinsicht verfliigen die Kommunen am ehesten Uber die Instrumente zur
Umsetzung des vorgeschlagenen beitragsgestltzten Instrumentes zur Finan-
zierung des Neu- und Ausbaus von schienengebundener OSPV-Infrastruktur
in Stadten. Als Satzungsgeber obliegen ihnen die Definition der Beitragsmal3-
stdbe sowie die Festlegung des Kreises der Beitragspflichtigen - unter der
Voraussetzung eines diese Satzungen legitimierenden Rechtsrahmens durch
den Bundes-, vor allem aber die Landesgesetzgeber. Als Trager der ortlichen
Siedlungs- und Verkehrsplanung definieren sie u.a. im Rahmen der Nahver-
kehrsplanung, gestitzt auf einschlagige Regelwerke der Planungspraxis und -
theorie, die Erreichbarkeits- sowie Erschlielungsparameter, deren Beachtung
Grundvoraussetzung fur die Rechtmaélligkeit der Heranziehung der Nutznie-
Ber von schienengebundener OSPV-Infrastruktur in Stadten ist, unter der Vo-
raussetzung einer entsprechenden ,lex ferenda“.

Auch aufgrund demokratietheoretischer Erwagungen in Verbindung mit
den besonderen okonomischen Bedingungen der Bereitstellung der schie-
nengebundenen Verkehrsinfrastruktur als Mischform zwischen &ffentlichen
und privaten Gutern (Stichworte sind hier das Vorhandensein natdrlicher
Monopole und damit einhergehendem irreversiblem Kostenrisiko sowie
subadditiver Kostenfunktion) kommt den Kommunen als Selbstverwal-
tungskorperschaften eine besondere Rolle bei der Sicherung der ,Daseins-
vorsorge" im Bereich der 6ffentlichen Schieneninfrastruktur zu. Umso wich-
tiger ist es daher, dass sie die moglichen sozialen, dkologischen und stadte-
baulichen Auswirkungen der Einfiihrung eines solchen neuen Finanzie-
rungsinstrumentes mitbericksichtigen — als Voraussetzung zur Schaffung
von Akzeptanz und damit letztlich Legitimation.

Nicht zuletzt sind die Kommunen, allzumal die Stadte mit schienengebun-
dener OSPV-Infrastruktur, in der Regel auch Eigentiimer der értlichen Ver-
kehrsunternehmen. Damit haben sie nicht nur ein konomisches Eigeninte-
resse an der Wirksamkeit des C)PNV—Infrastrukturbeitrages, sondern sie
verfigen auch unmittelbar tber die gesellschaftsrechtlichen Stellschrauben
zur Gewahrleistung der notwendigen Voraussetzungen insbesondere im
Hinblick auf die Einhaltung der rechtlich gebotenen und politisch erforderli-
chen OPNV-Angebotsqualitit.

Der Zusammenhang zwischen der Einfihrung einer Beitragssatzung zur Fi-
nanzierung der schienengebundenen OSPV-Infrastruktur in Stidten und
der Garantie der dieses Finanzierungsinstrumentarium Uberhaupt erst er-
moglichenden verkehrlichen Parameter der Erreichbarkeit und Erschlie-
Rungsqualitit legt nahe, dass der OPNV von den Landern zur kommunalen
Pflichtaufgabe erklart wird. Bislang ist der Stral3enpersonennahverkehr nur
in einigen Landern explizit als Pflichtaufgabe der Landkreise und kreisfreien
Stadte im eigenen Wirkungskreis definiert.?* In anderen Landern wird er nur
allgemein dem Bereich der ,Daseinsvorsorge" zugeordnet bzw. als freiwilli-
ge Aufgabe der Kommunen eingestuft?®. In Analogie zu den Pflichtaufgaben
der kommunalen ,Daseinsvorsorge" mit Bedarf zur Anpassung an den Kli-

21vgl. z.B. Art. 57 der Gemeindeordnung fiir den Freistaat Bayern in der Fassung der Be-
kanntmachung v. 22.08.1998 (GVBI.: 796, BayRS 2020-1-1-1), die zuletzt durch § 2 Abs. 3
des Gesetzes v. 15.05.2018 (GVBI.: 260) gedndert worden ist; § 1 Abs. 2 des Gesetzes
liber den &ffentlichen Personennahverkehr im Land Sachsen-Anhalt (OPNVG LSA) v.
31.07.2012 (GVBI. LSA 2012: 307, 308).

22Vgl. §§ 2 Abs. 1 des Thiringer Gesetzes Uber den 6ffentlichen Personennahverkehr
(ThirOPNVG), § 3 Abs. 1 des Gesetzes iiber den dffentlichen Personennahverkehr im
Freistaat Sachsen v. 14.12.1995 (SachsGVBI.: 412, 449), das zuletzt durch Art. 36 des Ge-
setzes v. 27.01.2012 (S&chsGVBI.: 130) geéndert worden ist.



mawandel® kdnnte der OPNV in allen Léandern hierunter ebenfalls subsu-
miert werden, da sich die klimapolitisch dringend erforderliche Verkehrs-
wende ohne einen leistungsfiahigen OPNV nicht herbeifiihren lasst. Vor die-
sem Hintergrund ware dann eine groRere gesellschaftliche und damit politi-
sche Akzeptanz fur die Einfiihrung des vorgeschlagenen Finanzierungsin-
strumentes denkbar, zumal aufgrund von Konnexitdtsbestimmungen im
Grundgesetz und den meisten Landesverfassungen eine konkrete Ver-
pflichtung zur Bereitstellung von Mitteln entsprechend der Ubertragenen
Aufgabe bestiinde. Im vorliegenden Fall konnte dies durch die Schaffung
einer landesgesetzlichen Kompetenznorm zur Einfilhrung eines OSPV-
Schieneninfrastrukturbeitrages durch die Kommunen erfolgen.

/. Zusammenfassung

Die Moglichkeiten der von den Kommunen im Rahmen bestehender Bun-
des- oder landesgesetzlicher Regelungen umsetzbaren Finanzierungsin-
strumente fiir die OSPV-Schieneninfrastruktur sind begrenzt. Andererseits
besteht in allen Landern in mehr oder weniger starker Auspragung die
rechtliche Verpflichtung der Kreise und kreisfreien Stadte, in einigen Lan-
dern auf Antrag auch von kreisangehdrigen Gemeinden, zur Organisation,
Planung und Finanzierung des offentlichen Personennahverkehrs als Auf-
gabe der ,Daseinsvorsorge" einschlief3lich von Aspekten der Sozialvertréag-
lichkeit und des Klimaschutzes. Diese rechtlichen Verpflichtungen konnten
als Ankniipfungspunkt fiir eine entsprechende Anderung/Ergénzung der
kommunalen Abgabengesetze durch die Lander genutzt werden. Konstitu-
tiv hierfur ist jedoch die dauerhafte Gewahrleistung zuvor definierter Er-
schlieBungsqualitaten bzw. Erreichbarkeitsniveaus, zu der nur die Kommu-
nen fahig, befugt und unter dem Gesichtspunkt der wirtschaftlichen Ver-
tretbarkeit auch in der Lage sind. Den Kommunen obliegt es dabei, durch
die Wahl eines maoglichst gerechten, den jeweiligen Flachenanteil an der
OSPV-InfrastrukturerschlieBung als Ausgangspunkt fiir die finanzielle Be-
teiligung der NutznieBer von schienengebundener OSPV-Infrastruktur in
Stadten zugrunde legenden Beitragsmafistabs die Voraussetzungen dafiir
zu schaffen, dass das vorgeschlagene Finanzierungsinstrument rechtssi-
cher und mit groftmaglicher politischer Akzeptanz zur Anwendung gelangt
- zum Wohle der &ffentlichen Finanzen wie der Umwelt.

Nachdem es lange Zeit keinerlei Erfahrungen mit der Finanzierungsbeteili-
gung der NutznieRer von OPNV-Infrastrukturmanahmen in Deutschland
gab, ist mit der anteilig durch private Anlieger finanzierten Verlangerung der
Kolner Stadtbahnlinie 5 im Jahre 2010 erstmals ein positives Beispiel fir ei-
ne von Privaten mitfinanzierte OSPV-Infrastruktur bekannt geworden (vgl.
Brauner 2017). Dies macht Mut, den - bislang nur sporadisch und auf frei-
williger Basis eingeschlagenen — Weg in Richtung NutznieBerfinanzierung
als zusétzlichem Finanzierungsbaustein fir den Neu- und Ausbau schie-
nengebundener OSPV-Infrastruktur in Stadten weiterzugehen. Dieser zu-
sétzliche Finanzierungsbaustein konnte es den Kommunen zudem ermdogli-
chen, die nach wie vor unverzichtbaren und durchaus noch ausbauféhigen
steuerbasierten Finanzierungstépfe fiir die kommunale OPNV-Verkehrs-
infrastruktur prioritéar fir den dringend notwendigen Erhalt der bereits vor-

2 Das Umweltbundesamt zahlt hierzu die 6ffentliche Wasserversorgung, die &ffentliche
Abwasserbeseitigung, die offentliche Abfallbeseitigung, den kommunalen Hochwasser-
schutz sowie die Verkehrssicherungspflicht fir das kommunale Stral3ennetz, vgl. Umwelt-
bundesamt (2016).
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handenen Verkehrsanlagen einzusetzen. Dies setzt allerdings voraus, dass
der Gesetzgeber endlich die Beschrankung des Einsatzes der GVFG-Mittel
nur fir den Neu- und Ausbau von kommunalen Verkehrsanlagen aufgibt
und es den Kommunen so ermdglicht, diese Mittel dort einzusetzen, wo die-
se am meisten benotigt werden.
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Die Finanzierung des Offentlichen Personennahver-
kehrs (OPNV) steht vor grolRen Herausforderungen.
Der Klimawandel erfordert eine drastische Auswei-
tung des Angebots, die bisherigen Finanzierungs-
quellen (neben dem allgemeinen Steueraufkommen
die Einnahmen aus den Fahrgeldern der Fahrgaste,
d.h. der Nutzer des OPNV) sind jedoch endlich. Dies
gilt vor allem fiir die schienengebundene OPNV-In-
frastruktur in Stadten (StralRenbahnen, U-/Stadt-
bahnen) aufgrund der hohen Fixkosten. Von einer
guten Nahverkehrsinfrastruktur profitieren aber nicht
nur die Allgemeinheit sowie die Fahrgéste, sondern
insbesondere die Anlieger: Kurze Entfernungen zur
nachsten Haltestelle, ein dichter Takt und ein weitrau-
miges Bedienungsgebiet tragen entscheidend zum
Wert von Immobilien bei. Daher ist es gerechtfertigt,
dass Kommunen die Nutzniel3er einer guten stadti-
schen OPNV-Infrastruktur an den Kosten fiir deren
Neu- und Ausbau beteiligen.

In diesem Difu-Paper werden die rechtlichen Grund-
lagen fiir einen OPNV-Infrastrukturbeitrag eruiert und
verkehrliche Erreichbarkeits- sowie ErschlieBungs-
parameter entwickelt, die eine rechtssichere Ausge-
staltung bzw. Anwendung der NutznielRerfinanzierung
moglich machen. Anhand eines Fallbeispiels werden
die praktischen Auswirkungen des vorgeschlagenen
Finanzierungsmodells verdeutlicht.
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