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A. Vorbemerkung

Der Ausschuss flr Stadtplanung, Stadtentwicklung, Verkehr und Wirtschaft und
die Bezirksvertretung Mitte der Stadt Miinster haben am 02.06.2010 beschlossen,
die bisherige Planung zur Umgestaltung der Kénigsstrale dahingehend zu &n-
dern, dass anstelle der bislang vorgesehenen Wiederverwendung des historischen
Kopfsteinpflasters geschnittener Stein verwendet werden soll. Der Beschluss steht
unter dem Vorbehalt, dass der Rat die zuséatzlichen Mittel fiir den mit der Ande-
rung verbundenen Mehraufwand zur Verfligung stellt. Zur Vorbereitung des ent-
sprechenden Ratsbeschlusses hat die Stadt Miinster die Unterzeichner beauftragt,
rechtsgutachtlich zu prifen, ob Mittel aus der Stellplatzablgseriicklage fiir den

Mehraufwand der ,glatten” Pflasterung verwendet werden diirfen.

B. Sachverhalt

Am 02.06.2010 fasste der Ausschuss fur Stadtplanung, Stadtentwicklung, Verkehr
und Wirtschaft in einer gemeinsamen Sitzung mit der Bezirksvertretung Mitte der

Stadt Minster folgenden Beschluss:

[...]

2. Neu: Die Umgestaltung der KonigsstralRe sowie der Lud-
geristral3e bis zum Verspoel in ihrer Bedeutung fiir den histo-
rischen Charakter im Altstadtgefiige und in ihrer Bedeutung
als HaupterschlieBungsachse fir den Radverkehr aus dem
Suden Munsters zur Altstadt sowie unter Berticksichtigung
der Bedurfnisse der Menschen mit Behinderungen wird in
Naturstein in geschnittener Ausfiihrung vorgenommen.

3.[...]

4. Zur Finanzierung sind neben den bereits bestehenden
Haushaltsermachtigungen Mittel aus der Stellplatzablése zur
Verflgung zu stellen, unter der Voraussetzung der Mittelbe-
reitstellung durch den Rat.
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AnschlieBend fasste die BV Mitte folgenden Beschluss:

A. Unter dem Vorbehalt der Bereitstellung einer tberplan-
maBigen Auszahlung durch den Rat beschlieRt die Bezirks-
vertretung Minster-Mitte:

1. Der Ausbau der Rothenburg, der Kénigsstrale, der Lud-
geristralle einschlieflich Marienplatz erfolgt auf der Grundla-
ge des Entwurfes vom Mai 2010 mit folgender Anderung: auf
der gesamten Lange der Kénigsstrae und dem Teilstiick
der LudgeristraBe zwischen Verspoel und Ludgeriplatz wird
geschnittenes Pflaster wie es bisher nur an den barrierefrei-
en Querungen vorgesehen war, verlegt.

2. Es wird zur Kenntnis genommen, dass durch die Ande-
rung im Baubeschluss 1 Mehrkosten in Hdhe von ca.
640.000 € entstehen. Der Rat wird gebeten, die erforderli-
chen Mittel in der Produktgruppe 1201 bei den MaRnahme-
ziffern 4044, 4062 und 4150 UberplanméRig bereitzustellen.
Als Deckung werden z. B. Mittel aus den Stellplatzablésebe-
trdgen verwendet.

B. Sollte der Rat die haushaltstechnische Umsetzung (s.
Buchstabe A) nicht beschlielRen, wird der Ausbau auf der
Basis des unveranderten Entwurfes vom Mai 2010 (u. a.
Pflasterung mit historischem Pflaster) und der bisherigen
Erméchtigungen im Haushaltsplan durchgefiihrt.

Der Rat hat nun zu beschlieen, ob eine Mittelbereitstellung aus der Stell-

platzabléseriicklage in Betracht kommt.

I. Gesetzliche Vorgaben

Die Verwendung von Stellplatzablésezahlungen ist in § 51 Abs. 6 BauO NW
geregelt. Nach dieser Vorschrift ist der Geldbetrag fiir die Herstellung zu-
satzlicher Parkeinrichtungen im Gemeindegebiet, fir investive MaRnahmen
zur Verbesserung des offentlichen Personennahverkehrs oder fiir investive

Malnahmen zur Verbesserung des Fahrradverkehrs zu verwenden. Die
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Verwendung des Geldbetrags muss fir die Erreichbarkeit des Bauvorha-

bens, das die Zahlungspflicht auslést, einen Vorteil bewirken.

Als Rechtsgrundlage fiir die beabsichtigte Verwendung der Gelder kommt al-
lenfalls § 51 Abs. 6 Satz 1 ¢c) BauO NW in Betracht. In diesem Fall misste
die Verwendung eines ,glatten” Pflasters anstelle des Kopfsteinpflasters eine

Jinvestive MaRnahme zur Verbesserung des Fahrradverkehrs* darstellen.

Il. ,Investive MaBnahme zur Verbesserung des Fahrradverkehrs“

Unzweifelhaft handelt es sich bei der beabsichtigten Mittelverwendung um
eine investive Mal3nahme. Sie dient sicherlich auch zur Verbesserung des
Fahrkomforts fur Fahrradfahrer auf der Kénigstrae. Der Wortlaut des § 51
Abs. 6 Satz 1 c) BauO NW ist denkbar weit. Es ist nicht von der Hand zu
weisen, dass eine fahrradfreundliche, ,glatte” Gestaltung der Fahrbahnober-
flache dem Fahrradverkehr zugute kommt und ihn daher im weitesten Sinne
auch ,verbessert. Angesichts der besonderen finanzverfassungsrechtlichen
Vorgaben fiir nichtsteuerliche Abgaben und der ratio des § 51 Abs. 6 BauO
NW ist jedoch fraglich, ob die Norm in diesem weiten Sinne verstanden wer-
den darf.

Rechtsprechung, die sich zu dem Begriff der investiven MaRnahmen zur
Verbesserung des Fahrradverkehrs verhalt, liegt nicht vor. Die Gesetzesbe-
grindung nennt als Beispiel fir eine entsprechende Maf3nahme den Bau von
Fahrradwegen. In der Kommentarliteratur werden als Beispiele die Errich-
tung von offentlichen Abstellpldtzen fur Fahrrader (Gédtke/Temme u.a.,
BauO NW, § 51 Rn. 114) und AusbaumaBnahmen des Radwegenetzes
(Boeddinghaus/Hahn/Schulte, BauO NW, § 51 Rn. 199) genannt. Bei diesen
Beispielen handelt es sich jeweils um MaRnahmen, die ausschlieRlich dem
Fahrradverkehr zugute kommen und einen quantitativen Ausbau von Einrich-
tungen des Fahrradverkehrs zur Folge haben. Das gilt fiir eine glatte Her-

richtung der StraBenoberflache, die zugleich von anderen Verkehrsteilneh-
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mern genutzt wird und gerade nicht einen spezifischen Fahrradweg betrifft,

hicht.

1. Rechtscharakter der Stellplatzablose

Bei der Stellplatzablése nach § 51 Abs. 6 BauO NW handelt es sich nach
der Vorstellung des Gesetzgebers um eine gruppenniitzige Sonderabgabe,
die deshalb zulassig ist, weil zwischen den von der Sonderabgabe bewirkten
Belastungen flir die Bauherren und den mit ihr finanzierten Begtinstigungen
eine sachgerechte Verkniipfung besteht (vgl. LT-Drucks. 12/3738, S. 80). Im
Unterschied zu allgemeinen Steuern dirften nicht-steuerliche Sonderabga-
ben nach standiger Rechtsprechung nicht zur Gewinnung von Mitteln fiir den
allgemeinen Staatsbedarf, sondern nur zur Finanzierung besonderer Aufga-
ben eingesetzt werden (vgl. BVerwG, Urt. v. 30.08.1985 — 4 C 10.81, BRS
44, Nr. 114, S. 275, 276; BVerfG, Urt. v. 05.03.1974 — 1 BVL 27/72, BVerfGE
37, 1.

Das Bundesverwaltungsgericht hat urspriinglich zu einer Stellplatzablésere-
gelung der Hamburgischen Bauordnung entschieden, dass die ,besondere
Sachaufgabe” des Ausgleichsbetrags in der Entlastung der StraRen vom ru-
henden Verkehr bestehe. Die Erhebung der Sonderabgabe setze eine be-
sondere Beziehung zwischen dem Kreis der Abgabenpflichtigen und den mit
der Aufgabenerhebung verfolgten Zweck voraus. Die belastete Gruppe
musste zu dem verfolgten Zweck eine gréRRere Sachnahe haben als die All-
gemeinheit, so dass sich von daher eine besondere Gruppenverantwortung
begriinden lasst (BVerwG, Urt. v. 30.08.1985 — 4 C 10.81, BRS 44, Nr. 114,
S. 275, 276). In einer spateren Entscheidung zum hamburgischen Recht hat
das Bundesverwaltungsgericht zwar die Auffassung vertreten, dass es sich
nicht (mehr) um eine Sonderabgabe mit Finanzierungsfunktion handle, son-
dern die Abgabe angesichts der offenen Formulierung des Verwendungs-
zwecks eher als Ausgleichsbetrag ohne Finanzierungsfunktion zu qualifizie-

ren sei, so dass auch eine gruppennitzige Verwendung nicht sichergestellt
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sein musse (vgl. BVerwG, Urt. v. 16.09.2004 — 4 C 5.05, NVwZ 2005, 215,
217). Das Bundesverfassungsgericht hat die Stellplatzablése nach hambur-
gischem Recht in einer neueren Entscheidung als ,Sonderabgabe im weite-
ren Sinne” bzw. ,Ausgleichsabgabe” qualifiziert, dabei aber ausdriicklich of-
fen gelassen, welchen Einschrankungen die Verwendung solcher Aus-
gleichsabgaben unterliegt (BVerfG, B. v. 05.03.2009 — 2 BvR 1824/05,
NVwZ 2009, 837, 838).

Anders als das hamburgische Recht ist die nordrhein-westfalische Regelung
des § 51 Abs. 6 BauO NW nach wie vor als gruppenniitzige Sonderabgabe
konzipiert, die nach der Gesetzesbegriindung ausdriicklich eine sachgerech-
te Verknipfung zwischen den durch die Sonderabgabe Belasteten und den
mit ihr finanzierten Beglinstigungen erfordert (LT-Drs. 12/3738, S. 80). Die
Verwendung der Mittel muss im Rahmen des § 51 Abs. 6 BauO NW — an-
ders als nach der hamburgischen Gesetzeslage - konkrete Vorteile fiir die
Erreichbarkeit des Bauvorhabens, das die Zahlungspflicht ausldst, bewirken.
Vor diesem Hintergrund ist u. E. bei Auslegung des § 51 Abs. 6 BauO NW
nach wie vor zu berlcksichtigen, dass die Stellplatzablése als Sonderabga-
be konzipiert ist, deren Erhebung nur gerechtfertigt ist, wenn sie im Rahmen
der Verfolgung eines Sachzwecks geschieht, der tiber die bloRe allgemeine
Mittelbeschaffung hinausgeht (so zuletzt ausdricklich auch BVerfG, B. v.
05.03.2009 — 2 BvR 1824/05, NVwZ 2009, 837, 838). Angesichts des Aus-
nahmecharakters von Sonderabgaben sind die jeweiligen Zulassigkeitsvor-
aussetzungen im Zweifel eng auszulegen sind (so auch Schréer, NVwZ
1997, 141, 141).

2. Sinn und Zweck der Regelung

Nicht nur der Ausnahmecharakter der Sonderabgabe, sondern auch Sinn
und Zweck der Norm verlangen eine restriktive Auslegung der Tatbestands-
voraussetzungen in § 51 Abs. 6 Satz 1 ¢) BauO NW. Letztlich tritt die Stell-

platzablose als ,Ersatz* an die Stelle der urspriinglichen Verpflichtung des
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Bauherrn, gemall § 51 Abs. 1 bis 3 BauO NW die notwendigen Stellplatze
und Garagen zu errichten, um den Zu- und Abgangsverkehr zu dem Bauvor-
haben aufzunehmen. Zentraler Zweck der MaRnahmen nach § 51 BauO NW
ist es, eine Entlastungswirkung im Hinblick auf das 6ffentliche Verkehrsnetz
zu erreichen (vgl. LT-Drs. 12/3738, S. 80; auch BVerwG, Urt. v. 16.09.2005
— 4 C 5.03, NVwZ 2005, 215, 217). Dieser Zweck ist bei der teleologischen

Auslegung der Norm zu bericksichtigen.

Entsprechend diesem Zweck sieht § 51 Abs. 6 a) BauO NRW zunéchst vor,
dass die Gelder fur die Herstellung zusétzlicher Parkeinrichtungen zu ver-
wenden sind. Zusatzlich erlaubt das Gesetz in b) und c) auch eine Verwen-
dung fur investive MalRnahmen zur Verbesserung des OPNV oder des Fahr-
radverkehrs. In derartigen MalRnahmen liegt eine Mittelverwendung, die auf-
grund der weit gefassten, insbesondere auch Umweltbelange einschlieRen-
den Zielsetzung kaum noch einen unmittelbaren Bezug zu der ausschlieRlich
auf den Autoverkehr bezogenen Regelung und dem Zweck der Entlastung
offentlicher Verkehrsflachen aufweist (vgl. Schréer, Erzwungene Ablésung
von Kfz-Stellplatzen verfassungswidrig?, NVwZ 1997, 140; auch Ofto, Neue
Regelungen fir die Stellplatzpflicht und ihre Ablésung in der Landesbauord-
nung NRW, ZfBR 2001, 21, 22/23). Bei weitem Verstandnis der Norm kénn-
ten Uber die Tatbestande des § 51 Abs. 6 Satz 1 b) und ¢) BauO NRW Auf-
gaben wahrgenommen und finanziert werden, die nicht im spezifischen
Gruppeninteresse der Bauherren liegen und keinen konkreten Bezug mehr
zu dem von der Regelung verfolgten Zweck der Entlastung des StraRenver-
kehrsnetzes im Hinblick auf das konkrete Bauvorhaben aufweisen, sondern
im Interesse der Allgemeinheit liegen und zu deren Finanzierung dem Ge-
setzgeber ausschliellich das Steueraufkommen zur Verfiigung steht. Um ei-
ner solchen, dem Sinn und Zweck der Regelung zuwiderlaufenden weiten
Anwendung der Norm vorzubeugen, ist die Regelung u. E. eng auszulegen.
Der Gesetzgeber hat mit § 51 Abs. 6 Satz 2 BauO NRW deutlich gemacht,
dass zentrales Anliegen der Stellplatzablése die konkrete Entlastungsfunkti-

on vor Ort sein soll. Vor diesem Hintergrund kénnen nur solche MaRnahmen,
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die eine echte Entlastungswirkung speziell durch die begiinstigten Verkehrs-
trager OPNV und Fahrradverkehr mit sich bringen, als ,MaRnahmen zur

Verbesserung des OPNV/Fahrradverkehrs" angesehen werden.

3. Auslegung im konkreten Fall

Unter Beriicksichtigung der oben dargelegten AuslegungsmaRstabe kommt
eine Verwendung der Stellplatzablése im Rahmen des § 51 Abs. 6 b) und c)
BauO NW u. E. nur fur solche MalRnahmen in Betracht, die ausschlie3lich
oder jedenfalls ganz Gberwiegend dem dort genannten Zweck, namlich der
Entlastung des 6ffentlichen Verkehrsnetzes durch spezifische Verbesserung

des offentlichen Personennahverkehrs oder des Fahrradverkehrs dienen.

Ob eine Entlastungswirkung Uberhaupt durch bloRe qualitative Gestaltungs-
malnahmen zugunsten des Fahrradverkehrs erreichbar ist, erscheint bereits
zweifelhaft, da die bloRe Verbesserung des Fahrkomforts kaum zur Folge
haben durfte, dass die Pkw-Nutzung spirbar abnimmt und Verkehrsteilneh-

mer auf das Fahrrad umsteigen.

Jedenfalls dienen Malnahmen, die, wie die Verwendung eines ,glatten”
Pflasters, lediglich ,auch” fir den Fahrradverkehr von Vorteil sind, zugleich
aber auch Verbesserungen fur den Pkw-Verkehr, fur die FuBgangernutzung
(insbesondere durch Menschen mit Behinderungen) und die Larmsituation
der Anwohner mit sich bringen, nicht ausschlieBlich dem Interesse des Fahr-
radverkehrs. Sie kommen verschiedenen 6ffentlichen und privaten Interes-
sen zugute und weisen demnach keinen spezifischen Bezug mehr zu der Er-
richtung einer baulichen Anlage und der dadurch ausgeltésten Belastungen
des offentlichen Verkehrsraums durch Zu- und Abgangsverkehr auf. Die wei-
te, nicht nur dem Fahrradverkehr dienende Funktion einer glatten Pflaste-
rung auf der Konigsstralle wird bereits in der Beschlussfassung des Aus-
schusses fur Stadtplanung, Stadtentwicklung, Verkehr und Wirtschaft deut-

lich. Der Ausschuss hat dort keinesfalls nur auf den erhéhten Fahrkomfort flir
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Fahrradfahrer, sondern in gleicher Weise auf die Interessen behinderter
Menschen abgestellt. Dass mit der Manhahme nicht nur eine Verbesserung
fir den Fahrradverkehr beabsichtigt ist, zeigt sich auch darin, dass nicht et-
wa nur eine Fahrradspur mit glatter Pflasterung versehen werden soll (wie
beispielsweise zwischen Stadtbibliothek und Altem Steinweg), sondern die

gesamte Fahrbahn.

Wiirde man § 51 Abs. 6 Satz 1 b) und ¢) BauO NW weit verstehen und es
ausreichen lassen, dass die investive MalRnahme als Nebenfolge ,auch*
dem OPNV bzw. dem Fahrradverkehr zugute kommt, kénnte jegliche Sanie-
rungsmaRnahme an der StralRenoberflache, die letztlich auch fiir den OPNV
und die Fahrradfahrer als einer Gruppe von Verkehrsteilnehmern von Vorteil
ist, die Inanspruchnahme der Stellplatzablése rechtfertigen. Damit wiirde die
Sonderabgabe aber entgegen dem Gesetzeszweck fir MaBnahmen ver-
wendet, die im allgemeinen 6ffentlichen Interesse liegen und nach der Fi-
nanzverfassung der Bundesrepublik Uiber allgemeine Steuern finanziert wer-
den sollen, nicht durch Sonderabgaben, die lediglich von einer bestimmten
Bevolkerungsgruppe erhoben werden. Das Bundesverfassungsgericht hat
festgehalten, dass die Erhebung einer Sonderabgabe immer eine Gegenleis-
tung voraussetzt. Anderenfalls wiirde die Abgabe wie die Steuer vorausset-
zungslos erhoben und diene nicht mehr nur der Abschdpfung eines dem Ab-
gabenschuldner zugewandten Vorteils. Das Heranziehen des Einzelnen zur
Finanzierung von Gemeinlasten sei nur im Wege der Steuer zulassig
(BVerfG, B. v. 07.11.1995 — 2 BvR 413/88, NVwZ 1996, 469, 471).

Der ,Vorteil®, den der Abgabenpflichtige im Rahmen der Stellplatzablése er-
halt, ist die Befreiung von der Pflicht zur Schaffung von Stellplatzen oder Ga-
ragen. Einen spezifischen Bezug zu dieser Gegenleistung weist die Verwen-
dung des Geldbetrags in erster Linie dann auf, wenn er tatsachlich fir die
Herstellung von Parkeinrichtungen verwendet wird im Sinne des § 51 Abs. 6
a) BauO NW. Ausnahmsweise kann der Bezug nach der Konzeption des §
51 Abs. 6 Satz 1 b) und c) BauO NW auch dadurch noch hergestellt werden,
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dass investive MaBnahmen zur Verbesserung des OPNV oder des Fahrrad-
verkehrs ergriffen werden, die unmittelbar eine Entlastungswirkung fiir den
offentlichen Verkehrsraum bewirken. Das gilt aber nur dann, wenn die Mittel
auch in spezifischer Weise und ausschliellich diesen beiden Verkehrstra-
gern, die unzweifelhaft fir den Zu- und Abgangsverkehr und die Inanspruch-
nahme o&ffentlichen Verkehrsraums eine Entlastungswirkung mit sich bringen

konnen, verwendet werden.

Letztlich wird auch der nach § 51 Abs. 6 Satz 2 BauO NW angestrebte Vor-
teil fur die Erreichbarkeit des konkreten Bauvorhabens und die mit den MaR-
nahmen angestrebte Entlastungswirkung fir die ortlichen Verkehrsverhalt-
nisse nur dann erzielt, wenn die investiven MaRnahmen sich in einer Weise
quantitativ auf den OPNV bzw. den Fahrradverkehr auswirken, dass Stralen
tatsachlich vom ruhenden Individualverkehr entlastet werden, wie vom Ge-
setzgeber mit Schaffung der Vorschrift angestrebt (vgl. LT-Drucks. 12/3738,
S. 80). Das ist der Fall, wenn die OPNV- bzw. Fahrradinfrastruktur quantita-
tiv verbessert wird. Eine rein qualitative Verbesserung des Fahrkomforts auf
dem vorhandenen Verkehrsweg, der allen Verkehrsteilnehmern in gleicher
Weise zugute kommt und keinen spezifischen Bezug allein zum Fahrradver-
kehr aufweist, durfte daher keine Manahme im Sinne des § 51 Abs. 6 ¢)
BauO NW darstellen.

4. Sanktionsméglichkeiten bei fehlerhafter Mittelverwendung

Die Stadt Munster ist verpflichtet, die Stellplatzablésebetrage unter keinen
Umsténden flr andere als die in § 51 Abs. 6 BauO NRW genannten Zwecke
zu verwenden., was eine sorgféltige Verwaltung der vereinnahmten Betrage
erfordert.

Die zweckméaRige Verwendung der Stellplatzablése kann nach allgemeiner
Auffassung mit aufsichtsbehérdlichen MaBnahmen durchgesetzt werden
(Géadtke/Temme u.a., BauO NW, § 51 Rn. 120 m.w.N.). Angesichts der be-
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stehenden Probleme der Auslegung des § 51 Abs. 6 Satz 1 ¢) BauO NW,
der fehlenden Rechtsprechung zu dieser Frage und der vom zustidndigen
Verkehrsministerium angedeuteten engen Rechtsauffassung besteht, sofern
die Mittel fur die Pflasterung der KoénigsstralBe mit geschnittenen Steinen
verwendet werden, das Risiko, dass die Stadt Munster verpflichtet wird, die
Mittel aus der Stellplatzablése zweckentsprechend fiir andere, allein dem
Fahrradverkehr dienende Malinahmen zu verwenden. In diesem Fall miss-
ten die zusatzlichen Mittel fir das glatte Pflaster aus dem allgemeinen

Haushalt bereitgestellt werden.

Ob und inwieweit bei zweckwidriger Verwendung von Stellplatzablésebetra-
gen ein Anspruch auf Rickerstattung entstehen kann, ist noch nicht ab-
schlieBend geklart. Nach unserer Ansicht besteht ein solcher Anspruch nicht
(so auch Heintz, in: Gadtke/Temme, Kommentar zur BauO NRW, § 51 Rn.
121). Das OVG Minster hat allerdings in der Vergangenheit die Frage, ob
ein solcher Rickerstattungsanspruch besteht, ausdriicklich offen gelassen
(OVG NRW, Urt. v. 05.05.1982 — 11 A 2554/79-, BRS 39, Nr. 128).

Miinster, den 08.06.2010
Mg

Dr. Wittmann
Rechtsanwaltin




