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Teil2  Sachverhalt und Fragestellung

Mobilitdt ist ein zentraler Aspekt des modernen Lebensstils und eine Selbstver-
standlichkeit des Alltags. Der Transportsektor gehort zu einer SchlUsselbranche der
Volkswirtschaft und entwickelt sich immer weiter. Auch die Zulassungszahlen fir
Neuwagen sind hoch: 2020 wurden 2.917.678 neue Kfz registriert, 2019 3.607.258.
Zwar steigt der Anteil von alternativ betriebenen Wagen,” jedoch ist dieser verhalt-
nismafig immer noch gering.

Der Transport von Gitern und Personen ist aber auch mit gesellschaftlichen Lasten
verbunden. Er bendtigt eine kapitalintensive Infrastruktur, die bisher durch Steuern
und Nutzerabgaben (insb. LKW-Maut) finanziert werden muss. Angesichts der stei-
genden Elektrifizierung des Verkehrs ist jedoch perspektivisch davon auszugehen,
dass die Einnahmen aus der Energiesteuer (Kraftstoffe) zeitnah zurickgehen wer-
den, sodass deren Anteil an der Finanzierung der Infrastruktur sinken wird.

Doch neben diesen offensichtlichen Kosten, die sich einfach im Staatshaushalt wie-
derfinden lassen, gibt es noch weitere unerwiinschte Folgen: Verkehrsunfalle, Larm
und Schadstoffemissionen sind einige Faktoren, die hierunter fallen. Diese Belas-
tungen treffen nicht nur jene, die auch NutznielRer des Verkehrs sind. Es handelt sich
um sog. Externe Effekte des Verkehrs, die im Regelfall zur Folge haben (sollten),
dass der Staat regulierend eingreift und versucht, einen Interessenausgleich zwi-
schen den NutznieRern des Verkehrs und den Belasteten herzustellen.?

Die EinfUhrung einer Pkw-Maut kann ein Instrument sein, einen solchen Interessen-
ausgleich herzustellen, fihrt sie doch im Idealfall dazu, dass diejenigen fur die Infra-
struktur und die Folgen des Verkehrs zahlen, die davon profitieren bzw. diese verur-
sachen. Sie kann aber neben der Finanzierung der bestehenden Verkehrsinfrastruk-
tur auch die Finanzierung der Verkehrswende im Allgemeinen zum Ziel haben und
hier nicht nur der Verbesserung des OPNV (etwa durch die Erhéhung der fur den
Betrieb zur Verfigung stehenden Mittel*), sondern auch dem Klimaschutz bzw. der

*  Kraftfahrtbundesamt, Fahrzeugzulassungen im Dezember 2020 / Jahresbilanz, Presse-
mitteilung vom 8.1.2021.

2 Der Neuzulassungsanteil von Januar bis April 2021 liegt fiur Elektroantriebe bei 21,9 %,
vgl. Kraftfahrtbundesamt, Pressemitteilung 11/2021.

3 Puls, Externe Kosten am Beispiel des deutschen StraRenverkehrs — Okonomisches Kon-
zept, politische Relevanz, praktische Mdglichkeiten und Grenzen, Institut der deutschen
Wirtschaft Koln, 2009, S. 6.

4 Beispielsweise durch die Erhdhung der fUr das Gemeindeverkehrsinfrastrukturgesetz
vorgesehenen Bundes-Mittel. Zu beachten ist allerdings, dass die forderungsfahigen Pro-
jekte des GVFG nur den Bau und Ausbau sowie die Grunderneuerung von Verkehrsinfra-
struktur umfassen, nicht jedoch den Betrieb derselben, vgl. BMVI, Heute fahr' ich Offis,
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Vermeidung von Luftverschmutzung und Larm dienen. Im Fokus stehen dabei eine
Maut fur samtliche StrafRennetze auf Bundes-, Lander- und kommunaler Ebene
(Netzmodell) ohne eine weitere Differenzierung sowie eine Maut im Netzmodell mit
einem Stauvaufschlag (im Sinne einer City-Maut beziehungsweise eines Gebietsmo-
dells in Uberlasteten stadtischen Gebieten).

Die Einnahmen dieser Maut-Systeme sollen dabei nicht nur der Stral3eninfrastruk-
tur, sondern auch der Finanzierung anderer Projekte (Larmschutzmaf3nahmen,
OPNV, Ausbau von FuRR- und Radinfrastruktur) dienen.®

Dieses Gutachten behandelt insbesondere die folgenden Fragen:

e Welche Arten der offentlich-rechtlichen Abgaben kommen fir eine bundes-
weite Pkw-Maut realistisch in Betracht?

e Was gilt fUr eine erganzende (oder ggf. auch alleinstehende) City-Maut?

e Kommt eine Kombination von bundesweiter Maut und (lokal/regional festge-
legter) City-Maut in Betracht? Gibt es dafir sinnvolle Spielrdume des Landesge-
setzgebers?

e Welche Kosten kann eine Pkw-Maut abbilden?

e Inwelcher Hohe kann eine Maut angesetzt werden und wie kdnnen die Einnah-
men verwendet werden?

e Welche Vorgaben sind seitens des Grundgesetzes und des Europarechts zu be-
achten?

unter www.bmvi.de. Auf Grundlage der derzeitigen Rechtslage ist die Finanzierung der
Betriebskosten durch eine Maut daher nicht moglich. Es bedirfte daher einer Gesetzes-
anderung des GVFG dahingehend, dass auch die Betriebsmittel mit Geldern des GVFG
finanziert werden dirfen. Auf Grundlage der derzeitigen Rechtslage ist dies nicht mog-
lich. Eine andere Mdglichkeit ist die Mittelerhdhung fir das Regionalisierungsgesetz,
welches auch den Betrieb finanziert und (nur) ,insbesondere" fir den Schienenpersonen-
nahverkehr gedacht ist.

5 INFRAS, Pkw-Maut fur Deutschland, Inputpapier fir die Agora Verkehrswende, 6.4.2021,
S. 24.
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Teil2 Wesentliches Ergebnis
l. Bundesweite Pkw-Maut auf allen offentlichen StrafRen

Eine bundesweite Pkw-Maut kann in verschiedenen Formen gestaltet werden. Sie
kann zeit- oder flaichenbezogen erhoben werden, wobei Lenkungseffekte vor allem
bei einer fahrleistungsabhangigen Mautberechnung zu erwarten sind.

Wirempfehlen die Ausgestaltung der Maut als Gebihr. Dem Bund steht je nach Aus-
richtung gemafd Art. 74 Abs.1 Nr.22 oder 24 GG die konkurrierende Gesetzge-
bungskompetenz zur EinfGhrung einer solchen Maut zu. Von einer solchen Maut
konnten alle, d. h.neben den Bundes- auch die Landes-, Kreis und Gemeindestralen
umfasst sein, wie es das Mautkonzept von INFRAS auch vorsieht. Die fir eine Pkw-
Maut nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG gemal} Art. 72 Abs. 2 GG notwendige Erforder-
lichkeit einer bundesweiten (anstelle einer landesrechtlichen) Regelung ist aus un-
serer Sicht gegeben. Nicht zuletzt sieht das Grundgesetz in diesem Artikel ausdrick-
lich vor, dass die Nutzung der Stral3en mit einer Gebihr belegt werden kann.

Hinsichtlich der genauen Bestimmung der Maut ist sodann zu unterscheiden zwi-
schen der zuldssigen Hohe und der Verwendung der mit ihr erzielten staatlichen Ein-
nahmen.

e DieHoheder Gebihrkann sich an verschiedenen Faktoren orientieren, wie etwa
den Schadstoffklassen, der Antriebsart, der Fahrzeit oder der gewéhlten Stre-
cke. Die Grundlage einer Gebihr bilden stets diejenigen konkreten Kosten, die
refinanziert werden sollen (wie Infrastruktur, Luftverschmutzung, Larm oder
Naturverbrauch). Eine Grenze der zuldssigen Gebihrenhohe besteht auch ober-
halb der tatsachlichen Kosten der Straf3enbenutzung erst, wenn sich diese als
insgesamt nicht mehr verhaltnismal3ig erweist. Eine Unverhdltnismal3igkeit
wird regelmaf3ig erst ab der doppelten Hohe der veranschlagten Kosten ange-
nommen. Die Straldenbenutzungsgebihr darf daher insbesondere auch Len-
kungszwecke entfalten. Externe Faktoren kénnen mit einbezogen werden, dies
geschieht bereits heute fir die LKW-Maut. Es kommt zudem in Betracht, einen
Stauzuschlag fur die Nutzung Uberlasteter Straf3en zu erheben. Angesichts ei-
nes Nutzenvorteils (etwa in Form von Zeitgewinn), der unmittelbar mit der Ge-
bihrenerhebung in Zusammenhang steht, ist dies auch im Rahmen einer Ge-
bihr denkbar und etwa auch (allerdings derzeit nur fir schwere Nutzfahrzeuge)
in der EU-Wegekostenrichtlinie bereits angelegt.

e Alle Einnahmen aus der bundesweiten Pkw-Mautgebihr flief3en unabhangig
von der Straf3enart, auf der sie erhoben wurden, zundchst in den allgemeinen
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Bundes-Haushalt ein. Indes ist in der Formulierung des Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG,
welche neben der Erhebung auch die Verteilung der Stral3enbenutzungsgebihr
vorsieht, eine Verteilung der Mittel bereits angelegt. Es sollte daher eine Aus-
zahlung der auf Landes- und Kommunalstraf3en erhobenen Mauteinnahmen an
die Lander vorgesehen werden, die wiederum Mittel an die Kommunen auszu-
zahlen hatten. Hintergrund ist, dass der Bund fUr die Finanzierung der Landes-,
Kommunal- und Gemeindestralen nicht zustandig ist. Er ist daher auch nicht in
Vorleistung gegangen, die durch die GebUhrenerhebung refinanziert werden
soll und hat mithin keinen Anspruch auf die MautgebGhren. Sind die Gelder ei-
nem Haushalt final zugewiesen, sind sie dort frei verfigbar. Auch mdéglich ist
eine gesetzliche Zweckbindung, bspw. fir die Errichtung nachhaltiger Mobili-
tatswege. Zu beachten ist, dass eine solche Zweckbindung im Grundsatz nur fir
eigene Gelder festgelegt werden kann und sich im Rahmen der zugewiesenen
Kompetenzen halten muss. Der Bund kann daher grundsatzlich nicht vorgeben,
wofirdie Lander oder Kommunen die Mauteinnahmen zu verwenden haben.

Neben der Ausgestaltung als Gebihr kame auch eine Sonderabgabe in Betracht,
dies wirde jedoch zu gréReren Folgeproblemen fihren: Eine Sonderabgabe mit Fi-
nanzierungsfunktion dirfte ausschlie3lich dem Ausbau des Straf3enverkehrs die-
nen, sodass etwa der Ausbau und Betrieb der 6ffentlichen Verkehrsmittel nicht Gber
die Mauteinnahmen mitfinanziert werden konnten. Eine Sonderabgabe mit Len-
kungsfunktion wiederum darf nur Projekten auf3erhalb des Strafl3enverkehrs dienen,
wobei hiervon nur der Pkw-Verkehr betroffen ist — die Finanzierung etwa des Rad-
oder FulRverkehrs konnte mithin mithilfe von Maut-Geldern bezuschusst werden.
Insgesamt unterliegen Sonderabgaben aufgrund ihrer Ahnlichkeit zur Steuer erhh-
ten Begrindungsanforderungen und missen gesondert verwaltet werden. Ein Vor-
teil einer Sonderabgabe ware hingegen die erleichterte Moglichkeit eines Stauzu-
schlags, da dessen Herleitung nicht an die strengeren Gebihrenvorschriften gekop-
pelt ware.

Il Ermoglichung einer eigenstandigen City-Maut

Ebenso ist die EinfUhrung einer fir sich stehenden City-Maut méglich. Eine solche
ist dabei nicht nur auf grof3ere Stadte beschrankt. Der Bund hat neben der eigen-
standigen EinfGhrung einer solchen auch die Moglichkeit, (nur) den rechtlichen Rah-
men zu schaffen und die Umsetzung an die Lander und Kommunen zu delegieren.
Hierdurch ware es den Landern erlaubt, eigensténdig Uber die EinfGhrung an sich
und die konkrete Ausgestaltung einer City-Maut zu entscheiden.

Auch fir die City-Maut ist die Ausgestaltung als Gebihr empfehlenswert. Hierfur
bedurfte es nach Art. 72 Abs. 2 GG die (gerichtlich Uberprifbare) Feststellung durch
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den Gesetzgeber, dass eine bundesrechtliche Regelung erforderlich ist. Wie bei der
bundesweiten Maut missten sich die geltend gemachten Kosten auf konkrete staat-
liche Investitionen (etwa in die Infrastruktur) oder externe Kosten (etwa fur die
Larmbekampfung und Luftreinigung) beziehen.

Solange der Bundesgesetzgeber nicht tatig wird, kann aber auch jedes Bundesland
eine City-Maut fur Pkw ermdglichen — mit Ausnahme der Bemautung von Bundes-
fernstraf3en. Eine Einfihrung durch die Kommunen kann nur mit einer derzeit noch
fehlenden gesetzlichen Ermachtigung hierzu auf Bundes- oder Landesebene vorge-
nommen werden.

Fir die Verwendung der Einnahmen sowie die Vorgaben des héherrangigen Rechts
kann auf die Ausfihrungen zur bundesweiten Pkw-Maut verwiesen werden.

1. Kombination aus bundesweiter Maut und City-Maut (Additionsmodell)

Eine Kombination aus einer bundesweiten Maut mit einer zusatzlichen City-Maut ist
maoglich. Hierfir kommen zwei Modelle in Frage. Unsere Empfehlung ist die Ausge-
staltung eines Bundesgesetzes, das eine Grund-Gebihr auf allen Straf3en einfUhrt
und dariber hinaus den Bundeslandern Spielrdaume fir die Geltendmachung weite-
rer Kosten einrdumt.

Solch ein Gesetz konnte auf Grundlage des Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG erlassen werden.
Die Lander und Kommunen hétten sodann die Moglichkeit, zusatzlich zu einer fes-
ten Grundgebihr weitere externe Kosten zu beriicksichtigen und damit Modifikati-
onen oder Erganzungen hinsichtlich der Gebihrenhéhe vorzunehmen. Auch ein
Stauzuschlag furdie Nutzung von besonders verkehrsbelasteten Straf3en kénnte als
(exklusiv vorbehaltene) Option fir die Kommunen vorgesehen werden. Da ein sol-
ches Gesetz alle Straf3en umfassen wirde, dirften auch die Lander (und Kommu-
nen) eigene Regeln fir alle Straf3en erlassen — mithin auch auf denen, die nichtin
ihrer origindren Baulast stehen. Die auf dem Bundesgesetz basierenden landes-
rechtlichen Regelungen wirden bei einem solchen Vorgehen zur Systematik der
Bundesregelung passen und damit Widerspriche vermeiden. Als Beispiel konnten
die Regelungen zur ParkgebUhrenhohe dienen; hier sind die Lander ermachtigt, die
konkrete GebUhrenhohe selbstandig zu bestimmen und kdénnen diese Ermachti-
gung auch an die Kommunen weitergeben.

Grundsatzlich denkbar waren auch parallele Maut-Gesetze auf Bundes- und Landes-
ebene. Dieses Vorgehen birgt jedoch erhebliche rechtliche Risiken. So konnte der
Bund ebenfalls auf Grundlage des Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG ausdricklich eine bundes-
weite Mautgebihr regeln, die auf3er den Infrastrukturkosten keine weitergehenden
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Faktoren bericksichtigt und dahingehend somit auch keine Sperrwirkung fir die
Gesetzgebungskompetenz der Lander ausibt. Diese kdnnten sodann auf Grundlage
desselben Kompetenztitels eine Maut einfihren, die allerdings ausschlie3lich auf
andere (externe) Kosten abstellt und somit eine andere Wirkungsrichtung hat. Auch
ein Stauzuschlag kdnnte dann hiervon umfasst sein. Dies dirfte sowohl als Gebihr
als auch in Form einer Sonderabgabe denkbar sein, da es (nur) auf die erfassten Kos-
ten ankommt. Jeder Kostenfaktor darf nur einmal bericksichtigt werden. Da sich
hier aber zwei Instrumente auf dieselbe Idee berufen (Bepreisen des Befahrens von
Straf3en), bedarf es einer sehr genauen Abgrenzung, wie weit die Sperrung des Bun-
desgesetzgebers reicht. An die rechtliche Zulassigkeit einer solchen Losung sind da-
her erhohte Anforderungen zu stellen. Es misste gewahrleistet sein, dass die Sach-
verhalte sauber getrennt werden. Ob dies mdglich und je nach Regelung des Bun-
desgesetzes auch sinnvoll ist, konnte nur anhand eines konkreten Regelungsvor-
schlags tiefergehend geprift werden.

Iv. Vorgaben des hoherrangigen Rechts

Die EinfGhrung einer Pkw-Maut ist in Abhangigkeit von ihrer konkreten Ausgestal-
tung verfassungsrechtlich grundséatzlich maéglich.

Aus Sicht des Grundgesetzes muss bei der Regelung der Mauterhebung und -kon-
trolle insbesondere auf den Aspekt des Datenschutzes geachtet werden. Hier kann
auf das bereits etablierte System der Lkw-Maut zurickgegriffen werden. Der Bun-
desdatenschutzbeauftragte hat —ebenfalls in Abhéngigkeit von der konkreten Aus-
gestaltung—firdie EinfUhrung einer Pkw-Maut keine grundsatzlichen Bedenken an-
gemeldet. Ebenso ist in der hochstrichterlichen Rechtsprechung anerkannt, dass es
kein Recht darauf gibt, seine Daten vollumfanglich selbst zu beherrschen.

Grundsatzlich erfordert das Gleichbehandlungsgebot des Art. 3 Abs. 1 GG nur dann
die Schaffung von Ausnahmeregelungen, wenn eine Gleichbehandlung verschiede-
ner Sachverhalte augenscheinlich ungerecht ware. Dies dirfte (nur) auf diejenigen
Kfz-Nutzer:innen zutreffen, die in erhéhtem Mal3e auf die Nutzung ihres Pkw ange-
wiesen sind, weil sie dieses etwa aus gesundheitlichen Grinden bendtigen.

Aus europarechtlicher Perspektive ist vor dem Hintergrund des EuGH-Urteils aus
dem Jahr 2019 vor allem auf eine fehlende Kopplung von Mauteinfihrung und Steu-
ersenkung zu achten, um dem Vorwurf einer Diskriminierung von (EU-)Auslandern
entgegenzutreten. Dariber hinaus wird seitens der EU-Kommission zwar zeitnah
eine Erweiterung der bereits bestehenden LKW-Maut auf Nutzfahrzeuge ab 3.5 Ton-
nen geplant, diese umfasst jedoch Stand jetzt keine Pkws und stinde wohl auch an-
sonsten einer nationalen Maut-Regelung nicht entgegen.
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Teil 3 Rechtliche Wirdigung
A. Ausgangslage

Die Pkw-Maut ist in Deutschland vor allem in Zusammenhang mit dem EuGH be-
kannt: Der Europdische Gerichtshof hat in seinem Urteil vom 18.06.2019 (EuGH,
Rs. C-591/17) den deutschen Entwurf einer Infrastrukturabgabe, die fir in Deutsch-
land zugelassene Pkw eine gleichzeitige Steuerentlastung bei der Kfz-Steuer vor-
sah, als europarechtswidrig verurteilt. Sie sei gegeniber Auslanderinnen und Aus-
landern diskriminierend. Damit wurde dem Vorhaben des Bundes, eine Pkw-Maut
in Deutschland einzufihren, eine Absage erteilt und das Thema Maut hierzulande
nicht mehr viel besprochen. Es scheint verbrannte Erde zu sein.®

Was der EuGH in seiner Entscheidung indirekt aber auch deutlich machte: Eine fahr-
leistungsabhangige Pkw-Maut kann — abhangig von ihrer Ausgestaltung —durchaus
zuldssig sein, wenn sie nicht diskriminierend wirkt.” Auch die Bundesregierung er-
kannte in dem Urteil des EUGH keine grundsatzliche Absage an die in rund 20 EU-
Mitgliedsstaaten umgesetzte Nutzerfinanzierung.? Deswegen lohnt sich —insbeson-
dere auch angesichts grof3er Finanzierungslicken im Verkehrssektor® und perspek-
tivisch sinkender Einnahmen aus Kfz- und Energiesteuer — ein genauer Blick auf die
rechtlichen Mdglichkeiten und Grenzen einer solchen nutzerfokussierten Infrastruk-
turfinanzierung. Ganz in diesem Sinne zeigt auch die im Jahr 2005 eingefihrte LKW-
Maut, dass eine (europa-)rechtskonforme Umsetzung mdglich sein sollte: Seit 2018
sind nunmehr alle 51.000 km Bundesautobahnen und -straf3en fir Lastkraftwagen
mautpflichtig™, wobei sich die genaue Mautgebihr an Schadstoffausstof? und Ge-
wichtsklasse des LKW sowie den genauen Wegekosten orientiert. In die Berechnung
der Maut flieBen neben Infrastruktur (Bau, Ausbau, Erhalt, Betrieb der Strafsen)

So auch Agora Verkehrswende, Die Maut ist tot, es lebe die Maut, 19.10.2020,
https://www.agora-verkehrswende.de/blog/die-maut-ist-tot-es-lebe-die-maut/ (zuletzt
aufgerufen am 26.2.2021).

7 SRU, Fireine entschlossene Umweltpolitik in Deutschland und Europa, 2020, S. 378: Hier

wird der Begriff der Streckenabhangigkeit verwendet, dieser dirfte jedoch mit Fahrleis-

tungsunabhdngigkeit synonym sein.

Bundesregierung, Antwort auf die kleine Anfrage u.a. der FDP zu den Kosten der Pkw-

Maut, 23.7.2019, BT-Dr. 19/11867, S. 3.

9 Der Bundesrat spricht von € 7,2 Mrd. jahrlich; BT-Dr. 18/3990, Gesetzesentwurf der Bun-
desregierung zur EinfUhrung einer Infrastrukturabgabe fir die Benutzung von Bundes-
fernstralden, 11.02.2015, S. 42.

* Toll Collect, Report Mautnetz und Lkw-Verkehr Mai bis August 2020, S. 4; im Zeitraum

09/2018 bis 08/2019 wurden ca. 40 Mrd. Kilometer von knapp 240.000 registrierten Kun-

den mit ca. 1,2 Mio.- On-Board-Units (OBU) erfasst, vgl. Toll Collect, Geschaftsbericht

2018/2019, Dezember 2019, S. 3.
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auch Larm und Luftverschmutzung als Kosten mit ein. Die Einnahmen (2019 bei ca.
€7,5 Mrd.) werden abziglich eines Verwaltungsbetrags in Hohe von € 1,3 Mrd. aus-
schlieRlich dem Erhalt und Ausbau der Verkehrsinfrastruktur zur Verfigung ge-
stellt.” Ein grofRer Anteil der Infrastrukturkosten wird so bereits heute von denjeni-
gen getragen, die diese Infrastruktur auch stark beanspruchen.

Im Nachfolgenden wird dargestellt, ob und wie eine Pkw-Maut auf Bundesebene ge-
staltet werden kdnnte und ob Méglichkeiten gegeben sind, die Einnahmen zur For-
derung nachhaltiger Mobilitat (z. B. Radwege, Schienen- oder Busverkehr) zu nut-
zen.”” Eine Zweckbindung des Aufkommens fir den Erhalt und Ausbau der Straf3en
wirde die Mauteinnahmen an die Infrastrukturpolitik vergangener Jahrzehnte bin-
den, sodass zukinftige und am Klimaschutz ausgerichtete Investitionsentscheidun-
gen erschwert waren.” DarUber hinaus sollen die Voraussetzungen fir die Einfih-
rung einer City-Maut dargestellt werden. Diese hatte ebenso wie eine bundesweite
Maut speziell in Ballungsrdaumen das Potential, sowohl den Verkehr zu entlasten
(durch die Vermeidung von Staus und die Reduktion des motorisierten Individual-
verkehrs generell) als auch die externen Kosten (wie Larm oder die Verschmutzung
der Luft) zu verringern.

B. Die Varianten einer Pkw-Maut

Eine Maut kann in verschiedenen Formen ausgestaltet werden. So kann sie flachen-
bezogen wirken (sog. City-Maut), fir einen gewissen Zeitraum unbegrenztes Fahren
ermdglichen (sog. Vignetten-System bzw. Vignette) oder kilometerweise abgerech-
net werden (klassische Maut bzw. haufig als Pkw-Maut bezeichnet).* Alle Systeme
sind in anderen EU-Mitgliedsstaaten zu finden.™ Und auch Deutschland regelte die
Maut nicht einheitlich: Wahrend die LKW-Maut kilometergenau abgerechnet wird,
war die Infrastrukturabgabe in Form einer Vignette geplant, die von inldndischen
Kfz-Haltern fir ein Jahr zu bezahlen war. Eine Ausgestaltung einer Pkw-Maut muss

1 VIFG, Mauteinnahmen und Mautverwendung fiir 2019, unter www.wifg.de .

2 Bei dem derzeit in Baden-Wirttemberg geplanten Mobilitatspass handelt es sich nach
unserem Dafirhalten nicht um eine Maut, wenngleich auch hier die Finanzierung der
StralRe der Grund fiir die EinfGhrung ist. Hier wurde eine verpflichtende Abgabe konzi-
piert, die zu einer verginstigen Nutzung des OPNV berechtigt, vgl. die Pressemitteilung
des Landes Baden-Wirttemberg vom 20.11.2020: Mobilitdtspass fUr einen starken of-
fentlichen Nahverkehr.

13 BT-Dr. 18/10440, Anderungsantrag der LINKEN zum Entwurf eines 4. Gesetzes zur An-
derung des BFernStrMG, 2016.

14 Das Umweltbundesamt empfiehlt eine fahrleistungsabhdngige Maut, welche sowohl die
Finanzierung besser ermdgliche als auch verursachergerechter sei, vgl. Positionspapier
des UBA: Maut fir Deutschland: Jeder Kilometer zahlt, November 2015.

15 Bspw. Vignettensystem in Osterreich, streckenbezogene Maut in Italien und Frankreich,
City-Maut in London.

© BBH, 2021 Seite 12/54

BECKER BUTTNER HELD


http://www.wifg.de/

30.09.2021

sich also nicht an derjenigen der LKW-Maut orientieren. Dies dUrfte gleichwohl sinn-
voll sein, um ein Nebeneinander verschiedener Systeme —auch vor dem Hintergrund
einer moglichen zukinftigen europarechtlichen Pkw-Maut—zu vermeiden.

. Ausrichten an verschiedenen Zielen
Die verschiedenen Mautarten dienen grundsatzlich unterschiedlichen Interessen.

Widhrend eine Vignette aufgrund ihrer fahrleistungsunabhdngigen Kosten (nur) als
eine (weitere) Finanzierungsquelle geeignet und recht unkompliziert umsetzbar ist,
kann eine fahrleistungsabhangige Maut sowohl Einnahmen generieren als auch der
Verkehrssteuerung dienen, denn motiviert sie zur Vermeidung unnétiger Fahrten.
Eine City-Maut hingegen soll im Wesentlichen den Innenstadtverkehr entlasten und
Staus reduzieren, dem Ausbau des Nahverkehrs dienen und die Umweltbelastung
durch zu viel Verkehr mindern.*

Angesichts der Ziele, durch eine Maut gemal? dem Verursacherprinzip diejenigen
die Verkehrskosten tragen zu lassen, die auch NutznielRer des Verkehrs sind, und
daneben sowohl Anreize zur Fahrvermeidung zu schaffen als auch nachhaltige Inf-
rastruktur wie Radwege, den 6ffentlichen Personennahverkehr und Schienen zu for-
dern, kommt eine solche in Form einer fahrleistungsabhangigen Abgabe am ehes-
tenin Frage.”

Il Abstellen auf verschiedene Merkmale, Einbeziehung aller Pkw und
leichter Nutzfahrzeuge

Auch fir die Bestimmung der Mautpflicht und -héhe kann auf verschiedene Merk-
male abgestellt werden. So bietet sich eine Unterscheidung nach fahrzeugspezifi-
schen Kriterien oder objektiven Faktoren an.

Objektive Faktoren wéren bspw. die StraRenart’® oder die Kilometeranzahl. Hin-
sichtlich fahrzeugspezifischer Merkmale konnten sowohl das Gewicht als auch die

% UBA, PKW-Maut in Deutschland?, 2010, S. 5; dort auch eine ausfUhrliche Abwagung zwi-
schen den verschiedenen Maut-Arten.

7 So auch z.B. der Sachverstandigenrat fir Umweltfragen (SRU), in: Empfehlungen des
SRU zur Regierungsbildung, 11.10.2017; in: Fir eine entschlossene Umweltpolitik in
Deutschland und Europa, Umweltgutachten 2020, S. 380.

® Bislang gilt zum Beispiel die LKW-Maut nur auf Bundesautobahnen und Bundesstral3en.
Aktuell gibt es Uberlegungen, die Mautpflicht auf Landes- und Kommunalstraf3en einzu-
fuhren. Dies wird seitens der schwarz-grinen Landesregierung in Baden-Wirttemberg
vorgeschlagen und soll grundsatzlich fir ganz Deutschland und nur im Notfall lediglich
landesweit gelten, vgl. Wilkens, Grin-Schwarze wollen LKW-Maut auch fir Landes- und
Kommunalstrafen, 3.5.2021, unter www.heise.de (zuletzt aufgerufen am 18.5.2021).
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Schadstoffklasse als Unterscheidungskriterien herangezogen werden. Wahrend die
LKW-Maut (bislang) erst ab einem Gewicht von 7,5 Tonnen greift, bepreiste die nie
realisierte Pkw-Maut nur Fahrzeuge bis 3,5 Tonnen. Ein Abstellen der zukinftigen
Maut auf dieses Gewicht als Obergrenze wirde zu einer Ungleichbehandlung der
mautpflichtigen Wagen gegeniber denjenigen Fahrzeugen mit einem Gewicht zwi-
schen 3,5 und 7,5 Tonnen fihren, welche nur die Kfz-Steuer, nicht aber eine Maut
entrichten mussen. Angesichts des Gleichheitssatzes des Art. 3 Abs. 1 GG bedurfte
die Differenzierung nach dem Gewicht daher einer besonderen Rechtfertigung.™
Werden alle Fahrzeuge bis 7,5 Tonnen bemautet, kommt es nicht zu einer solchen
ungleichen Belastung.

Im Umkehrschluss dirfte die Maut die Einbeziehung aller Pkw und leichten Nutz-
fahrzeuge bis zu einem Gesamtgewicht von 7,5 Tonnen ermdglichen.

C. Rechtliche Ausgestaltung der Maut

Bevor eine inhaltliche Ausgestaltung der Maut geprift werden kann, bedarf es an-
gesichts verschiedener 6ffentlich-rechtlicher Abgaben zunéachst einer Einordnung,
in welcher Form eine fahrleistungsabhangige Maut gestaltet werden kann. Moglich
ist eine Maut als Gebihr, Sonderabgabe, Steuer oder Beitrag. Alle vier Varianten ha-
ben verschiedene Voraussetzungen und sind unterschiedlich gut fir eine verkehrs-
lenkende Maut geeignet. Hinzu kommt die gebietsbezogene City-Maut. Des Weite-
ren bedarf es einer Prifung, wie die Mauthéhe bestimmt und Einnahmen verwendet
werden konnen.

Die nachfolgenden Erwdgungen beziehen sich auf eine Einbeziehung aller 6ffentli-
chen Stral3en, d. h. nebenden Bundesfern- auch die Landes-, Kreis-, Gemeinde- und
sonstigen Straf3en.*® Sofern nachfolgend nur von Landesstraf3en die Rede ist, sind
hiervon alle drei Unterkategorien mitgemeint.

*  Hofmann, Die gescheiterte Infrastrukturabgabe: Ende eines Irrwegs?, NVwZ 2019, 1257;
die Ausarbeitung des Wissenschaftlichen Dienstes des Bundestages sieht eine mdgliche
Rechtfertigung einer gewichtsabhdngigen Mautpflicht in den mdglichen unterschiedli-
chen StrafRennutzungszwecken, vgl. WD 3 — 3000 — 175/14, 22.08.2014, S. 7.

2 Wissenschaftlicher Dienst des Bundestages, Stralsenrechtliche Fragen zur Widmung und
Abstufung, WD 5 — 3000 — 031/20, 27.3.2020, S. 4.
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I Bestimmung der passenden Abgabenart
1) Die Maut als StralRenbenutzungsgebihr

Zwar geht die Finanzverfassung des Grundgesetzes davon aus, dass der allgemeine
Finanzbedarf des Staates aus Steuern gedeckt wird (,Prinzip des Steuerstaates").*
Gleichwohl sind staatliche Vorzugslasten (GebUhren und Beitrage) sowie Sonderab-
gaben unter bestimmten Bedingungen zuldssig. Da auch die bereits existente LKW-
Maut in Form einer Straldenbenutzungsgebihr ausgestaltet ist, bietet es sich zu-
nachst an, auch fur eine Pkw-Maut dieses Instrument vorrangig zu prifen.

a) Definition

Nach § 3 Abs. 4 BGebG sind Gebihren 6ffentlich-rechtliche Geldleistungen, die der
Gebihrenglaubiger vom Gebihrenschuldner fir individuell zurechenbare offentli-
che Leistungen erhebt. Individuell zurechenbar ist eine Leistung, die willentlich in
Anspruch genommen wird, § 3 Abs. 2 Nr. 1 BGebG. Es bedarf also einer konkreten
Nutzung, die blof3e Ermdglichung reicht noch nicht aus. Ebenso wie die Steuer ist
die 6ffentlich-rechtliche GebUhr eine Abgabe zur Deckung des allgemeinen Finanz-
bedarfs. Unterschieden wird die Verwaltungs- von der Benutzungsgebihr. Grund
und Hohe der GebUhr bestimmen sich nach dem konkreten Aufwand der Leistungs-
erbringung oder -bereitstellung seitens des Staats.*

b) Gesetzgebungskompetenz

Die Kompetenz fir die Erhebung nichtsteuerlicher Abgaben wird von derjenigen fur
die jeweilige Sachmaterie umfasst.”® Als Kompetenztitel kommen sowohl Art. 74
Abs. 1 Nr. 22 als auch Nr. 24 GG in Betracht. Beide stehen dem Bund zur Verfiigung.

In Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG wird die konkurrierende Gesetzgebung fir das Gebiet der
Erhebung und Verteilung von Gebihren oder Entgelten fir die Benutzung 6ffentli-
cher Straf3en mit Fahrzeugen festgelegt. Umfasst hiervon sind neben den Bundes-
fernstraf3en auch alle anderen 6ffentlichen Straf3en.**

21 Wissenschaftlicher Dienst des Bundestages, Uberblick Gber das System der &ffentlichen
Abgaben, WD 4 — 3000 — 240/10, 2010, S. 4.

22 Sejler in: Maunz/Dirig, GG-Kommentar, 92. EL 2020, Art. 105 Rn. 81.

23 Standige Rechtsprechung, zul. vgl. etwa BVerfG, Urt. v. 18.7.2018, 1 BvR 1675/16.

24 Seiler, in: Epping/Hillgruber, Grundgesetz-Kommentar, 2. Aufl. 2013, Art. 74 Rn 8.
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Voraussetzung fir ein Tatigwerden auf dieser Grundlage ist gemdf® Art.72
Abs. 2 GG die Notwendigkeit einer bundesgesetzlichen Regelung, um die Herstel-
lung gleichwertiger Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet oder die Wahrung der
Rechts- oder Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse sicherzustellen. An
diese Notwendigkeit sind hohe Mal3stabe anzusetzen, da sie das grundsatzlich fo-
derale System umgeht. Der Wissenschaftliche Dienst des Bundestages halt die Er-
forderlichkeit einer bundesgesetzlichen Regelung fir schlecht begrindbar,* muss
aber gleichwohl zugestehen, dass dies fur die Lkw-Maut anders eingeschatzt wor-
den ist.*® Wenngleich derzeit (noch) keine Klarheit dahingehend besteht, ob eine
Pkw-Maut nur auf bundesgesetzlicher Ebene sinnvoll ist, kann mit Verweis auf die
Lkw-Maut aus unserer Sicht mit guten Grinden angenommen werden, dass eine
bundesweite Pkw-Maut zur Wahrung der Rechts- und Wirtschaftseinheit erforder-
lich sein durfte. Unterschiedliche Maut-Gesetze der Lander wirden zu einer
Rechtszersplitterung und einer nicht zu rechtfertigenden Ungleichbehandlung der
Abgabepflichtigen fihren.

Alternativ ist auch Art. 74 Abs.1 Nr. 24 GG eine mogliche Kompetenzgrundlage.
Diese Regelung betrifft die Luftreinhaltung und die Larmbekampfung. Hier bedarf
es keiner gesonderten Prifung des Erfordernisses einer bundesweit einheitlichen
Regelung. Allerdings dirfte der Anknupfungspunkt fir die GebUhr hier dann nicht
(nur) der ,Fahrtkilometer" sein, da dieser unzureichend eng mit dem Ziel der Luft-
reinhaltung und Larmbekampfung verbunden ist. Auch ein bloRes Abstellen auf das
Gewicht des Fahrzeugs durfte noch nicht ausreichen, dasich hiervon nicht eindeutig
ableiten lasst, wie viele Emissionen und wie viel Larm von dem Pkw ausgehen. Ein
Handeln auf dieser Grundlage kdme daher wohl nur in Betracht, wenn beziglich der
Luftverschmutzung auf den Emissionsausstold der Fahrzeuge und beziglich des
Larms auf die Immissionen abgestellt wirde.”” Dies wird auch bei der Lkw-Maut so
gehandhabt.?® Es handelte sich dann um eine ,Emissionsgebihr". Als Folgeproblem

%5 Wissenschaftlicher Dienst des Bundestages, Bundeskompetenz zur EinfGhrung einer
Maut auf Stralsen der Lander und der Kommunen, WD 3 — 3000 — 015/13, 2013, S. 8.

26 BT-Dr. 14/7013, Gesetzentwurf der Bundesregierung zur Einflhrung von streckenbezo-
genen Gebihren, 1.10.2001, S. 9.

27 Wissenschaftlicher Dienst des Bundestages, Bundeskompetenz zur EinfGhrung einer

Maut auf Straflsen der Lander und der Kommunen, WD 3 — 3000 — 015/13, 2013, S. 10.

Gemafd dem Wegekostengutachten 2018-2022 werden die Kosten der Luftverschmut-

zung vereinfacht ausgedrickt aus der Multiplikation eines Emissionsfaktors in g/Fzkm

mit einem Kostenansatz €/g (je Fahrzeuggruppe und Straléenklasse) berechnet, vgl.

ebendaS. o1.

28
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stellt sich dann jedoch die Frage, inwieweit die GebUhr ein Aquivalent fir den Ver-
brauch der ,reinen" Luft darstellen kann.

c) Voraussetzungen

Geht man —bei Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG- von der Erforderlichkeit einer bundesein-
heitlichen Regelung und damit von einer Gesetzgebungskompetenz aus, kommt fir
die Maut nur die Benutzungsgebihr in Betracht. Da Stralden eine 6ffentliche Ein-
richtung sind, kénnten grundsatzlich Gebihren fur ihre Benutzung erhoben wer-
den.*

GebUhrenschuldner ist gem. § 6 Abs. 1 BGebG derjenige, dem die 6ffentliche Leis-
tung individuell zurechenbar ist. Dem Einzelnen zugerechnet wird die Nutzung der
Straf3en durch die Kfz-Halter oder fir den Fall, dass dieser nicht ausfindig gemacht
werden kann, weiteren in Frage kommenden Personen.* Die staatliche Gegenleis-
tung zur GebUhr entspricht der Duldung dieser (gemeingebrauchlichen) Strafen-
nutzung: zwar ist die staatliche Leistung zunéachst ,anonym®", denn steht die Stral3e
jedem offen und ist auch ohne die Zahlung der Gebihr zuganglich. Sie wird aber
durch die Inanspruchnahme der Straf3e konkretisiert und der Gebihrenschuldner
somit individualisiert. Bei einer fahrleistungsabhangigen Maut kann eine Gegenleis-
tung so ausreichend bestimmt werden, da sie abhangig vom tatsachlichen Fahrver-
halten konkretisiert und abgerechnet wird.

Eine Vorzugslast (d. h. eine Abgabe, die ausschlieflich als Gegenleistung fir eine
staatliche Leistung zu entrichten ist) ist nur diejenige, die zumindest auch der Kos-
tendeckung dient; zielt die Abgabe lediglich darauf ab, zur Verminderung von Um-
weltverschmutzung und Entlastung der Stralen das Befahren derselben an eine
Zahlungspflicht zu koppeln, knipft sie nicht an einen staatlichen Aufwand an, denn
zu ergreifende MalRnahmen aufgrund ebendieser Umweltverschmutzung oder Stra-
Renuberlastung sind dem Einzelnen nicht zurechenbar.?* Eine GebUhr kann auf die-
ser abstrakten Ebene aber nicht erhoben werden. Es bedarf daher auch einer kon-

29 Wissenschaftlicher Dienst, WD 4 — 3000 - 143/13, S. 8., auch das Infrastrukturabgabege-
setz sah die Maut als eine Gebuhr an, vgl. § 2 Abs. 2 Nr. 7 BGebG.

3 Gemal § 2 Abs. 1 BFstrMG ist der Gebihrenschuldner der Lkw-Maut zundchst der Eigen-
tUmer oder Halter. Nachrangig kdnnen auch die Person, die Gber den Gebrauch der Mo-
torfahrzeugs bestimmt, die FOhrer des Motorfahrzeugs ist, auf die das Motorfahrzeug
zugelassen ist oder der das Kennzeichen zugeteilt worden ist, als Mautschuldner heran-
gezogen werden.

Diese Abstufung dirfte auch fir eine Pkw-Maut sinnvoll sein, da sie eine ,Gebihren-
flucht" vermeidet.

3 Jachmann, NVwZ 1992, 932 (hier zur Ausgestaltung einer Nahverkehrsabgabe).
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kreten VerkniUpfung mit durch die Inanspruchnahme der staatlichen Leistung ent-
standenen Kosten. Soziale bzw. verhaltenslenkende Zwecke allein kdnnen daher die
Gebihrenerhebung per se nicht rechtfertigen, sondern erst bei der Gebihrenbe-
messung eine Rolle spielen. Hier kdnnen sie insoweit fruchtbar gemacht werden, als
sie eine dem Grunde nach durch einen anderen Sachgrund legitimierte und daheran
sich gemal’ diesem zu bemessende Gebihr der Hohe nach modifizieren.*

Bemessungsgrundlage fir die Maut ist stets die konkrete Fahrleistung in Verbin-
dung mit verschiedenen Faktoren, beispielsweise der Stralsenabnutzung durch die
gefahrene Entfernung (als klassische Kosten)** , die CO2-Emissionen und Schad-
stoffklassen (als externe Kosten) oder der Wert des vorhandenen Strafsennetzes (als
zusatzlicher Wert) an sich sein.?*

Stellt man auf diesen (immateriellen) Wert des Stral3ennetzes ansich ab, ist der feh-
lende Markt problematisch, der eine Bestimmung des Leistungswerts ,Bereitstel-
lung des StraRennetzwerkes" nahezu unmdglich macht. Denn besteht diese Leis-
tung nicht nur aus der konkreten Asphaltierung von Wegen, sondern ermdglicht
bundesweiten Verkehr, Warentransport und berufliche Fahrten. Diesen kommen ei-
gene monetére Werte zu. Den Preis fir diesen Nutzen der Strafennutzung kann der
Staat als Monopolist einseitig bestimmen.3*

Wird die Mautgebihr alternativ auf Art. 74 Abs. 1 Nr. 24 GG gestitzt, erscheint auch
hier problematisch, Luft dahingehend zu quantifizieren, dass ihr Verbrauch spezi-
fisch erfasst und berechnet werden kann (anders als etwa bei Wasser*®).3” Denn
(noch) ist die Luft ,frei" und privat nutzbar.

32 Wienbracke, Begriffliche und verfassungsrechtliche Grundlagen des GebGhrenrechts, JuS
2019, 1070,1074.

3 Ein Richtwert fir die auf tatsachlichen Kosten beruhende Gebihrenhéhe ergibt sich aus
den Erstellungs-, Unterhaltungs- und Reinigungskosten, dividiert durch die voraussicht-
lichen Nutzungsfalle und abziglich der durch die Energiesteuer geleisteten oder Dritten
zuzurechnenden Anteile. Dies stellt jedoch eine komplexe Berechnung dar, an deren
Ende eine Gebihrenhohe stehen kdnnte, die zu gering ist, um Lenkungswirkung zu ent-
falten.

3+ BUND, Strecken- und emissionsabhdngige PKW-Maut statt Vignettenlosung?, 2014, S.
6.

35 Manssen, DOV 1996, Heft 1, 16.

36 BVerfG, Beschl. v. 7.11.1995, BVerfG 2 BVR 413/88.

37 Vgl. Wissenschaftlicher Dienst des Bundestages, 2013, WD 4 — 3000 — 017/13, S. 7.
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d) Zwischenergebnis

Eine Pkw-Maut kommt —parallel zur LKW-Maut- als Benutzungsgebihr in Be-
tracht.?® Gestitzt werden kann sie je nach Schwerpunkt auf Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 o-
der Nr. 24 GG. Probleme kénnten sich hinsichtlich der Bestimmung der Gegenleis-
tung ergeben. Auch die Gebihrenhohe ist angesichts der unklaren Berechnungs-
grundlage nicht einfach zu ermitteln, sofern sie nicht nur zur Infrastrukturerhaltung
genutzt werden wird. Ein Ansatzpunkt hierfur kann jedoch die Berechnungsgrund-
lage fir die Lkw-Maut bieten: Das aktuelle Wegekostengutachten 2018-2022 ermit-
telt die konkreten Kosten der Stralsennutzung unter Beriicksichtigung der Luftver-
schmutzung und Larmbeldstigung, bezieht sich allerdings nur auf die Bundesfern-
straf3en.®

2) Die Maut als Sonderabgabe
Weiter kommt die Maut in Form einer Sonderabgabe in Betracht.
a) Definition

Eine Sonderabgabe steht aul3erhalb der klassischen Abgabentrias Steuer, GebUihr
und Beitrag. Sie unterliegt engen Grenzen, da sie von drei grundlegenden Prinzipien
der Finanzverfassung abweicht: Der Gesetzgeber nutzt zum einen eine Kompetenz
aulRerhalb der Finanzverfassung fir die Auferlegung von Abgaben, zum anderen ge-
fahrdet er durch den haushaltsflichtigen Ertrag das Budgetrecht des Parlaments.
Zuletzt verlagert er die Finanzierungslast von der Allgemeinheit auf eine bestimmte
Gruppe.*® Sie ist mithin eine Abgabe ohne zurechenbare Gegenleistung, die aber
nicht allen, sondern nur einer bestimmten Gruppe abverlangt wird und zur Finanzie-
rung von besonderen Aufgaben dient.** Die Einnahmen flief3en dementsprechend
nicht dem normalen Haushalt zu, sondern werden in einen eigenen Fonds einge-
stellt, der zweckgebunden fir konkrete Aufgaben genutzt wird.** Sie sollen nach
wiederholten AuRerungen des Bundesverfassungsgerichts gegeniber der Steuerfi-
nanzierung die seltene Ausnahme bleiben und unterliegen angesichts der struktu-
rellen Verwendungsbindung und der damit einhergehenden Haushaltsflichtigkeit

3 So auch der Bundesrechnungshof, vgl. BRH, Organisationsformen und Finanzierungsva-

rianten fir die Bundesfernstral3en, Gutachten 2017, S. 10.
3% BMVI, Wegekostengutachten zur Berechnung der LKW-Maut liegt vor, 17.4.2018, S. 29.
s« BVerfG, Beschl. v. 9.11.1999, 2 BvL 5/95, Rn 28.
4 Vgl. Wissenschaftlicher Dienst des Bundestages, 2013, WD 4 — 3000 — 017/13, S. 8.
42 Seilerin: Maunz/DuUrig, GG-Kommentar, 92. EL 2020, Art. 105 Rn. 84.
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strengen Rechtfertigungsanforderungen.** Unterschieden wird zwischen Sonderab-
gaben mit Finanzierungs- und solchen mit Lenkungsfunktion.

Das Bundesverwaltungsgericht stellt fest, dass bei Abgaben das Gebot der Belas-
tungsgleichheit herrscht, also grundsatzlich jeder, der den Tatbestand erfillt, zur
Zahlung verpflichtet ist. Der Abgabenmalf3stab muss dabei Art. 3 GG genligen. Der
Gesetzgeber hat hier zwar weite Gestaltungsfreiheit, die die Befugnis zur Verfol-
gung verhaltenslenkender Nebenzwecke einschlief3t. Der Mal3stab muss aber ge-
messen am Zweck der Abgabenerhebung sachgerecht sein.**

b) Gesetzgebungskompetenz

Dem Bund steht auch fir eine Sonderabgabe die Gesetzgebungskompetenz zu
(Art. 70 ff. GG).** Es kann hierfir auf die diesbeziglichen Ausfihrungen bei der Ge-
bUhr verwiesen werden (s. C.1.2)).

) Voraussetzungen fir eine Finanzierungssonderabgabe

Sonderabgaben mit Finanzierungsfunktion sind solche, die zur Finanzierung einer
bestimmten Sachaufgabe beitragen. Es bedarf eines Uber die Mittelbeschaffung
hinausgehenden Zwecks, dazu braucht es hierfir eine homogene Gruppe und eine
spezifische Beziehung zwischen ihnen und dem verfolgten Zweck (d. h. eine Finan-
zierungsverantwortung). Die belastete Gruppe muss dem zu finanzierenden Zweck
evident ndher stehen als jede andere Gruppe oder die Allgemeinheit der Steuerzah-
ler, um die Sonderbelastung der Gruppe vor Art. 3 GG zu rechtfertigen.*® Zuséatzlich
bedarf es einer Gruppennitzigkeit der Abgabe, die Abgabe muss also mit den durch
sie finanzierten Begunstigungen verknipft sein. Eine fremdnuUtzige Sonderabgabe
kommt grundsatzlich nicht in Betracht.*” Gleichwohl ist es unschadlich, wenn neben
der abgabepflichtigen Gruppe auch andere Gruppen oder die Allgemeinheit Vorteile
aus der Abgabenverwendung ziehen, solange der spezifische Nutzen der abgabebe-
lasteten Gruppe im Vordergrund steht.*® Eine solche Abgabe bedarf einer hohen
Rechtfertigung, da sie steuerdhnliche Wirkung hat und die dort geltenden strengen
Vorgaben nicht umgehen konnen soll.

43 BVerfGE 108, 186, 217.

4 BVerwG, Urt. v. 23.2.2011, 6 C 24/10.

45 Vgl. Wissenschaftlicher Dienst des Bundestages, 2013, WD 4 — 3000 — 017/13, S. 9.
“  Pjeroth/Barczak, Landesrechtliche Berufsausbildungsplatzangebote, 2014 S. 149.
47 BVerfGE 82, 159, 180f.

8 pieroth/Barczak, Landesrechtliche Berufsausbildungsplatzangebote, 2014 S. 151.
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Eine Maut dirfte angesichts dessen nurim Falle der reinen Infrastrukturkosten-De-
ckung als eine Sonderabgabe mit Finanzierungsfunktion auszugestalten sein. Denn
wirden hier die Einnahmen der Maut im Kreislauf der Straf3e verbleiben und damit
den Autofahrenden zugutekommen. Dies stinde unter dem Vorbehalt, dass die Un-
terhaltung des StralRennetzes nicht als klassischer Bereich der Daseinsvorsorge in
die staatliche Gesamtverantwortung angesehen wird.*

Sollen die Mauteinnahmen —wie in den Netzmodellen von Infras auch vorgesehen —
auch aufRerhalb der InfrastrukturmalRnahmen (beispielsweise fir MalRnahmen im
Bereich der Luftreinhaltung oder Larmbekampfung) genutzt werden, kame eine Fi-
nanzierungs-Sonderabgabe aus unserer Sicht hingegen nicht in Betracht. Denn ka-
men die Einnahmen in diesem Fall nicht nur den Abgabepflichtigen zugute, sondern
auch der Allgemeinheit.>® Die autofahrende Bevolkerung ist aber weder ausschlief3-
lich noch weitergehend als die restliche Bevdlkerung verantwortlich fir den Ausbau
der Radwege oderdie Einhaltung der Emissionsziele der EU. Diese durch die Abgabe
zu finanzierenden Aufgaben fallen als klassische Bereiche der Daseinsvorsorge in die
staatliche Gesamtverantwortung, eine Finanzierung Uber eine Finanzierungs-Son-
derabgabe ist deshalb unzulassig.>*

d) Voraussetzungen fir eine Lenkungssonderabgabe

Als alternative Ausgestaltung kommt die Sonderabgabe mit Lenkungsfunktion in
Betracht. Diese hat vorrangig oder sogar ausschlief3lich eine Wirtschafts-, Umwelt-
oder Soziallenkung bzw. -férderung zum Ziel. Sie soll Anreize zu einem bestimmten
Verhalten setzen, indem sie durch eine ausweichbare Belastung einen ,Verhaltens-
befehl" Uberbringt,>* weswegen die 0.g. Grundsatze fir die Finanzierungssonderab-
gabe hier nur eingeschrankt gelten:** Nach dem Bundesverfassungsgericht sollen,
sofern der Abgabenanlass nicht die Finanzierung der besonderen Aufgabe ist, son-
dern erster Linie die Funktion der Lenkung (Antriebsfunktion) oder des Ausgleichs
einer nicht erfullten Verpflichtung (Ausgleichsfunktion) ist, die Einhaltung der Krite-
rien der Gruppenverantwortung und der Gruppennuitzigkeit nicht erforderlich sein.>*

49 So etwa Minzing, NZV 2014, 197, 200.

so Klinger, Landesrechtliche Kompetenzen fir eine City-Maut zur Verminderung der Luft-
belastung, ZUR 2016, 591, 596.

st Miinzing, NZV 2014, 197, 200; Jachmann, NVwZ 1992, 932.

52 Elicker, Der Grundsatz der Lastengleichheit als Schranke der Sonderabgaben, Inpflicht-
nahmen und Dienstleistungspflichten, NVwZ 2003, 304.

53 Lijhle, Beschrankungen und Verbote des Kraftfahrzeugverkehrs zur Verminderung der
Luftbelastung, 1997, S. 180.

s« BVerfG, Urt. v. 6.11.1984, 2 BvL 19/83.
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Es wird insofern nicht an eine staatliche Aufgabe, sondern an eine Handlung ange-
knUpft: Dies ist der Fall, wenn es Ziel der Abgabe ist, ein die Allgemeinheit belasten-
des Verhalten einzuschranken.®

Die notwendigen Voraussetzungen dirften vorliegend im Falle einer Maut grund-
satzlich gegeben sein, sofern eine solche nicht ausschlielich der Finanzierung der
Infrastrukturdienen soll: Eine als Lenkungsabgabe konzipierte Pkw-Maut diente ne-
ben der Verkehrsreduzierung verschiedenen Zielen wie dem Ausbau neuer Rad- und
Schienenwege, der Luftreinhaltung oder dem Umstieg auf den OPNV. DarUber hin-
aus betrifft sie eine homogene Gruppe (die Autofahrenden) und weist Sachnahe auf:
Es drangt sich geradezu auf, dass der Verursacher eines —durch ihn selbst nicht aus-
gleichbaren— Schadens in erster Linie einen finanziellen Beitrag leisten soll.*® Die
Notwendigkeit der Sachndhe dirfte allerdings voraussetzen, dass sémtliche Einnah-
men fUr MalRnahmen auf dem Gebiet des Umweltschutzes genutzt wirden. Die Au-
tofahrenden produzieren CO2 und andere Schadstoffe, die umwelt- und gesund-
heitsschadlich sind, und kdnnen hiergegen auf individueller Ebene nichts unterneh-
men.

e) Zwischenergebnis

Zwar besitzt der Bund die Gesetzgebungskompetenz. Es ergeben sich jedoch bei
beiden Abgabenarten Probleme: Fir eine Finanzierungsabgabe dirfte es neben ei-
ner Gruppenverantwortung an einer gruppennitzigen Verwendung fehlen, soweit
Kosten auf3erhalb der reinen Infrastrukturkosten bemautet werden sollen. Bei einer
Lenkungsabgabe sind die Einnahmen zweckgebunden fir Kosten auf3erhalb der Inf-
rastruktur zu verwenden; maglicherweise sind die zu erwartenden hohen Ertrage
problematisch (s. hierzu unten C.II.2)c)). Insgesamt besteht ein erheblich héherer
Rechtfertigungsbedarf fir die EinfGhrung einer Sonderabgabe.

3) Die Maut als Steuer oder Beitrag

Eine Erhebung der Maut als Steuer oder Beitrag kommt nach unserem Verstandnis
nicht in Betracht.

55 Schréder, NVWZ 2012, 1438.

56 Vgl. Argumentation (fir eine Ausgleichs-Lenkungssonderabgabe) des BVerwG, Urt.
V. 4.7.1986, 4 C 50/83: Insbesondere, wenn ein schadensersatzahnlicher Ausgleich fir Ein-
griffe in Natur und Landschaft erbracht werden soll, gilt das Kriterium der Gruppenver-
antwortung fur die Erfillung der zu finanzierenden Aufgabe fUr eine Lenkungsabgabe
nicht; allein die Verursachung genigt zur Bejahung der erforderlichen Sachnahe.

© BBH, 2021 Seite 22/54

BECKER BUTTNER HELD



30.09.2021

a) Stever

Eine Ausgestaltung der Maut als Steuer verlangt eine gegenleistungsunabhangige
Geldleistung. Zwar lage eine Gesetzgebungskompetenz mit Art. 105 Abs. 2, Art. 106
Abs. 1 Nr. 3 GG vor. Jedoch fragt sich bereits, ob die Nutzung der Straf3en durch die
vorherige Zahlung einer Steuer nicht den Charakter einen Gegenleistung bekommt
(siehe auch oben zur Gebihr). Zudem beabsichtigt eine Maut nicht (nur) die Gene-
rierung von Einnahmen, sondern soll auch Lenkungswirkung entfalten. Dies ist per
se auch unproblematisch, solange beide Zwecke nebeneinander bestehen kénnen.*
Hier muss jedoch beachtet werden, dass das Ziel der Verkehrsvermeidung nicht das
Ziel der Einnahmenerzielung Ubertrifft und letztlich boykottiert.® Die Einnahmen
einer Mautsteuer wirden zweckungebunden in den allgemeinen Haushalt flieRen
und auch fahrleistungsabhangig erhoben werden konnen.* Zu beachten ist, dass
gemald Art. 106 GG die Einnahmender Steuer ausschlief3lich dem Bund zugutekom-
men wirden. Diese Ertragshoheit ist zwingend und kann von Bund und Landern
auch mit beidseitigem Einverstindnis nicht umgangen werden.® Den Bund trife
dementsprechend weder eine Erstattungspflicht zugunsten der Lander und Kom-
munen, noch dirfte er dies Gberhaupt.®*

b) Beitrag

Auch Beitrage stellen eine Gegenleistung fir die blof3e Mdglichkeit dar, eine staat-
liche Leistung in Anspruch zu nehmen. Auf eine tatsachliche Nutzung kommt es da-
mit nicht an. Dem Bund steht auch fir die Erhebung von Beitrdgen die Gesetzge-
bungskompetenz zu; wiederum kann er sich hier auf die Kompetenztitel des Art. 74
Abs. 1 Nr. 22 und 24 GG stiUtzen. Wahrend die Voraussetzung eines Beitrags, dass
die staatliche Leistung mit einer gewissen Wahrscheinlichkeit auch in Anspruch ge-
nommen wird,®* bei einer Maut erfillt sein dirfte, fehlt es gleichwohl an der damit
bezweckten und erwinschten Verhaltenslenkung. Denn Gegenstand der Pkw-Maut
kann sinnvollerweise nur das konkrete Befahren mautpflichtigen Straf3en sein und
nicht nur die blof3e Mdglichkeit. Trotz der Moglichkeit der Beitragsstaffelung nach
Einkommen oder anderen Kriterien wirden alle Beitragspflichtigen ihren jeweiligen
Beitragssatz unabhangig davon zahlen missen, ob und wie sehr sie die staatliche

57 BVerfG, Urt. v. 20.4.2004, 1 BVR 1748/99, 905/00.

88 Jachmann, NVwZ 1992, 932.

59 Wissenschaftlicher Dienst des Bundestages, Finanzverfassungsrechtliche Aspekte der
EinfGhrung einer Pkw-Maut, WD 34 —3000 — 017/13, 26.2.2013.

Pieroth, in: Jarass/Pieroth, Grundgesetz — Kommentar, 13. Aufl. 2014, Art. 106 Rn. 3.
Wissenschaftlicher Dienst des Bundestages, Finanzverfassungsrechtliche Aspekte der
EinfUhrung einer Pkw-Maut, WD 34 —3000 — 017/13, 26.2.2013.

BverwG, Urt. v. 17.3.2016, 6 C 30.15, Rn. 27.
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Leistung nutzen. Ein Maut-Beitrag ware damit wie eine Maut-Steuer faktisch ein
JFreifahrtschein® und steht damit im Gegensatz zur Grundkonzeption der Maut als
Netzmodell.*3

4) Eigenstandige City-Maut

Der Begriff der City-Maut bezeichnet ein Benutzungsentgelt fir die Inanspruch-
nahme raumlich eingegrenzter Stadtbereiche fir den motorisieren Individualver-
kehr.® Sie kann grundséatzlich neben der Finanzierung der StralRenverkehrsinfra-
struktur auf eine Verringerung des Verkehrs oder auf eine Verringerung der Luftbe-
lastung abzielen und auf verschiedene Parameter wie die Nutzungsdauer, Gebiets-
grofde oder gefahrene Kilometer abstellen.

Die in diesem Abschnitt besprochene City-Maut stellt einen ,Sonderfall* dar, da
diese nur in bestimmten Gebieten (nicht notwendigerweise nur Stadten) erhoben
und ohne eine bundesweite Maut eingefihrt wirde. Ihre Ausgestaltung ist daher et-
was komplexer. Eine gesetzliche Regelung existiert derzeit weder auf Bundes- noch
auf Landesebene.® Da eine City-Maut nur lokal erhoben wiirde, kommt anders als
bei einer generellen Pkw-Maut neben einer Einflhrung auf Bundesebene auch die
EinfUhrung durch die Lander oder die Gemeinden selbst in Betracht, sodass eine
Prifung der jeweiligen Gesetzeskompetenzen vorzunehmenist. Dariber hinaus be-
steht die Moglichkeit, dass ein Bundesgesetz den Landern die EinfGhrung Uberlasst
und selbst nur den rechtlichen Rahmen regelt. So ware es den Landern und Kommu-
nen maglich, eine Maut nur dann einzufGhren, sofern dies lokal/regional auch ge-
winscht wird oder sinnhaft ist.

a) Gesetzgebungskompetenz

Eine City-Maut kdnnte auf kommunaler Ebene nur auf Grundlage einer noch zu er-
lassenen bundes- oder landesrechtlichen Ermachtigungsnorm eingefihrt werden.
Das Grundgesetz sieht in Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG vor, dass Gemeinden alle Angele-
genheiten der ortlichen Gemeinschaft in eigener Verantwortung regeln. Gleichzei-

8 Manssen, DOV 1996, Heft 1, S. 16.

& Wissenschaftlicher Dienst des Bundestages, WD 3 v. 12.8.2012 — 3000 — 140/13, Rege-
lungskompetenzen der Kommunen fir die EinfGhrung einer City-Maut, S. 3.

Im Jahr 2009 hielt die damalige Bundesregierung die EinfUhrung einer City-Maut fir un-
notig, da diese nur in geringem Umfang zur L6sung von innerstadtischen Verkehrsprob-
lemen beitragen konne und die Birger zusatzlich belaste. Weiterhin sei der Abzug von
Kaufkraft aus den Innenstadtbereichen zu befirchten, vgl. BT-Drs. 16/13129, Antwort auf
die kleine Anfrage von Biindnis go/Die Griinen, 25.5.2009, S. 2.

65
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tig sind alle Trager staatlicher Gewalt und damit auch die Gemeinden an die Grund-
rechte gebunden. Dies erfordert, dass die Verwaltung in bestimmten Konstellatio-
nen, insbesondere wenn sie in die Grundrechte der Birger eingreift, nur auf Grund-
lage eines parlamentarischen Gesetzes tatig werden darf. Gemeindesatzungen sind
nicht als ein solches qualifiziert, auf ihrer Grundlage kdnnen ohne eine parlaments-
gesetzliche Erméachtigungsnorm keine grundrechtsrelevanten Regeln erlassen wer-
den. Auch eine gemeindliche City-Maut ist davon betroffen, denn greift diese zu-
mindest in die allgemeine Handlungsfreiheit (Art. 2 Abs. 1 GG) ein.®® Eine Rege-
lungskompetenz fir die Gemeinden selbst bedarf mithin ein noch zu schaffendes
Bundes- oder Landesgesetz mit einer entsprechenden Ermachtigung hierzu. Eine
solche findet sich im Bundes- oder Landesrecht® derzeit nicht.*®

Ein Tatigwerden auf landesrechtlicher Ebene ist auf Grundlage des Art. 74 Abs. 1
Nr. 22, 24 GG hingegen rechtlich mdéglich. Dies ist angesichts dessen, dass der Bund
(trotz etwa der Aufforderung der Umweltminister 2015)* bislang noch keine An-
strengungen fUr den Erlass eines City-Maut-Gesetzes gezeigt hat, auch von erhhter
praktischer Relevanz. Ausgenommen sind allerdings die Bundesfernstraf3en, sodass
eine Nutzung dieser StraflRen mit dem Pkw von den Landern nicht finanziell belangt
werden kann. Die Maut wirde dann ,Licken" aufweisen, die nicht bepreist wirden,
und nur auf den Landesstraf3en greifen.

GleichermalRen mdglich ware die gesetzliche Regelung, dass die Kommunen eine
City-Maut einfUhren konnten, so sie dies wollen.

In der Gesamtschau kommt aber angesichts des Bedirfnisses, alle StralRen mit einer
Mautpflicht zu belegen, letztlich wiederum nur der Bund als tauglicher Gesetzgeber
in Betracht, der sich auch hier auf Art. 74 Abs. 1 Nr. 22, 24 GG berufen kann.

b) Bestimmung der passenden Abgabenart

Hinsichtlich der Wahl des finanzpolitischen Instruments kann auf die Ausfihrungen
zur Pkw-Maut verwiesen werden.

Wissenschaftlicher Dienst des Bundestages, WD 3 v. 12.8.2012 — 3000 — 140/13, Rege-

lungskompetenzen der Kommunen fir die EinfGhrung einer City-Maut, S. 5.

Klinger, Landesrechtliche Kompetenzen fir eine City-Maut zur Verminderung der Luft-

belastung, ZUR 2016, 591.

Wissenschaftlicher Dienst des Bundestages, WD 3 v. 12.8.2012 — 3000 — 140/13, Rege-

lungskompetenzen der Kommunen fir die EinfGhrung einer City-Maut, S. 6.

6 Klinger, Landesrechtliche Kompetenzen fir eine City-Maut zur Verminderung der Luft-
belastung, ZUR 2016, 591, 596 mit Verweis auf die 85. Umweltministerkonferenz der
Lander vom 11-13.11.2015 in Augsburg.
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Auch hier dirfte die Steuer (die nach Art. 106 Abs. 1 Nr. 3 GG nur dem Bund als In-
strument zur Verflgung steht, nicht aber den Landern’), die wie dargelegt als Be-
lastungszweck die Generierung von Einnahmen’* voraussetzt, als ungeeignet anzu-
sehen sein, denn stinde der beabsichtigte aufRerfiskalische Lenkungszweck (Ver-
kehrsreduzierung, Luftreinhaltung) der Einnahmenerzielung diametral gegeniber
und verhinderte damit das eigentliche Steuerziel.”? Zudem stellt sich auch hier das
Problem der alleinigen Ertragshoheit des Bundes.

Méglich ist jedoch eine Gestaltung als Gebihr, die auf zwei verschiedene Ziele ge-
richtet sein kann. Stitzt man diese auf Art.74 Abs.1 Nr.22 GG (Stralsenbenut-
zungsgebihr), stellt sich bei einem Bundesgesetz das Folgeproblem, dass ange-
sichts der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz des Art. 74 Abs. 1 GG eine
Notwendigkeit zur Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet
oder die Wahrung der Rechts- und Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Inte-
resse gemald Art. 72 Abs. 2 GG gegeben sein muss. Dies ist vom Wissenschaftlichen
Dienst des Bundestages fir die StralRenbenutzungsgebihr bei einer City-Maut be-
zweifelt worden.”? Eine EinfGhrung durch die Lander kann ohne eine solche Prifung
auf Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG gestitzt werden.

Problematisiert wird zuweilen, ob der Bund alternativ den Stadten die Entscheidung
Ubertragen darf, eine City-Maut einzufGhren. Hintergrund ist das Aufgabenibertra-
gungsverbot in Art. 84 Abs. 1S. 7 GG. Diesem Argument, dass der Bund nicht in die
Aufgabenzustdndigkeit der Gemeinden eingreifen darf, genau dies aber mit einer
City-Maut auf bundesgesetzlicher Ebene geschehe, konnte jedoch entgegengehal-
ten werden, dass die Ermdglichung einer City-Maut den jeweiligen Gemeinden nur

7° Ein Kompetenztitel fir die Lander ergabe sich nach Ansicht einiger aus Art. 106 Abs. 2
Nr. 3 GG, sofern man unter den Begriff der Verkehrssteuern auch den Mobilitédts- und
nicht wie sonst Ublich den Rechts- oder Wirtschaftsverkehr versteht. Dann wirde das
Steueraufkommen den Landern zustehen. Da dies jedoch von der typischen Lesart des
Art. 106 Abs. 2 Nr. 3 GG abweicht und die Landesgesetze auch nurLandesstraléen regeln
dirfen, scheint eine EinfUhrung auf landesrechtlicher Ebene nicht ausreichend sinnvoll
und rechtlich unsicher. Als materiell passender Kompetenztitel kommt wohl nur Art. 106
Abs.1 Nr.3GG (Verkehrssteuer) in Betracht. Hiernach stehen alleine dem Bund die
~sonstigen auf motorisierte Verkehrsmittel bezogene Verkehrssteuern® zu, zu denen
eine City-Maut zdhlen wirde, s.o..

7t Schréder, Verbesserung des Klimaschutzes durch Einfihrung einer City-Maut, NVwZ
2012, 1438.

72 Klinger, Landesrechtliche Kompetenzen fir eine City-Maut zur Verminderung der Luft-
belastung, ZUR 2016, 591, 596.

73 Wissenschaftlicher Dienst des Bundestages, Gesetzgebungskompetenz des Bundes zum
Erlass eines City-Maut-Gesetzes, WD 3 — 3000 — 288/13, S. 7 sowie Wissenschaftlicher
Dienst des Bundestages, WD 3 v. 27.11.2019 — 3000 — 270/19, Gesetzgebungskompeten-
zen fir eine City-Maut, S. 3.
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als Angebot bereitstinde und darUber hinaus im Saldo keine Kosten generiere, son-
dern nach Abzug aller Erhebungskosten Einnahmen erziele.”

Wie auch bei der Pkw-Maut ist jedoch auch ein Abstellen auf Art. 74 Abs. 1Nr. 24 GG
und damit die Luftreinhaltung und Larmbekampfung méglich, sofern die City-Maut
im Schwerpunkt hierauf ausgerichtet ist.”> Eine solche Luftreinhaltegebihr dirfte
durch den Bund mit dem Bundesimmissionsschutzgesetz auch noch nicht abschlie-
Rend geregelt worden sein.”®

Zuletzt scheint auch die Ausgestaltung als Sonderabgabe rechtlich maglich. Eine
solche kame je nach Verwendung der Einnahmen als Finanzierungs- oder Lenkungs-
abgabe” in Betracht (s. auch oben). Letzteres kommt in Betracht, sofern sie primar
kein Aufkommen erzielen mochte, sondern ein Verhalten beeinflusst werden soll.
Die zu erwartenden hohen Einnahmen sind solange unproblematisch, wie sie nicht
vollstandig zur Erfillung der geférderten Aufgabe ausreichen.” Die (zu schitzende)
Hohe der Maut-Sonderabgabe mit Lenkungswirkung kdnnte sich beispielsweise an
den Kosten eines Tagestickets fir den OPNV orientieren, um so auch zu verdeutli-
chen, dass die Pkw-Nutzung zu héheren Kosten fihrt als die des 6ffentlichen Perso-
nennahverkehrs.”® Alternativ kdnnte sich die Differenzierung der Mauthéhe auch an
den Stickoxid- bzw. Kohlenstoffdioxidwerten orientieren und eine Bepreisung von
E-Pkw erst dann vorsehen, wenn diese zahlenmaf3ig so weit verbreitet sind, dass
eine Bevorrechtigung den Effekt eines verringerten Verkehrsaufkommen konterka-
rieren wirde.®

7% Schréder, Verbesserung des Klimaschutzes durch Einfihrung einer City-Maut, NVwZ
2012, 1438.

75 Wissenschaftlicher Dienst des Bundestages, WD 3 v. 27.11.2019 — 3000 — 270/19, Gesetz-

gebungskompetenzen fir eine City-Maut, S. 3.

Klinger, Landesrechtliche Kompetenzen fijr eine City-Maut zur Verminderung der Luft-

belastung, ZUR 2016, 591.

77 Eine Finanzierungs-Sonderabgabe diurfte nach Meinungen in der Literatur fir die City-
Maut nicht in Betracht kommen, da die strengen Voraussetzungen nicht erfillt sein dirf-
ten. Die verwendeten Mittel kimen der Allgemeinheit, nicht nur den Abgabepflichtigen
zugute, vgl. Klinger, Landesrechtliche Kompetenzen fir eine City-Maut zur Verminde-
rung der Luftbelastung, ZUR 2016, 591, 596.

78 Schréder, Verbesserung des Klimaschutzes durch Einfihrung einer City-Maut, NVwZ
2012, 1438.

79 Broer, City-Maut als Ansatz fir eine verkehrs-fumweltpolitische Wende am Beispiel Ber-

lins, LKV 2019, 439.

Broer, City-Maut als Ansatz fUr eine verkehrs-fumweltpolitische Wende am Beispiel Ber-

lins, LKV 2019, 439.
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) Ausgestaltung einer City-Maut

Ohne zu tief in die hier nicht darzustellende Planung einer City-Maut einzusteigen,
kdnnen einige inhaltliche Punkte bereits genannt werden.

Eine City-Maut ergibt nicht in jeder Stadt bzw. Region Sinn, sondern nur dort, wo es
beispielsweise starke Pendelbewegungen gibt.** Zudem kénnte die Héhe der Maut
—im Rahmen der Verhaltnismaf3igkeit— in Abhangigkeit von der Angebotsqualitat
des Nahverkehrs und der Radwegeinfrastruktur festgesetzt werden, indem sie den
Wert des StralRennetzes an sich jeweils hoher oder niedriger ansetzt, je nachdem
wie viel Alternativen es gibt.

Auch eine Bericksichtigung eines Stauzuschlags ist moglich, wenngleich mit erhh-
ten Begrindungserfordernissen versehen (siehe dazu auch unter I1.1)a)).

Alternativ kdnnte auch eine Differenzierung nach Zeiten innerhalb und auf3erhalb
des Berufsverkehrs sinnvoll sein. Dies gilt insbesondere vor dem Hintergrund, dass
ein pauschaler Stau-Zuschlag im Rahmen einer GebUhr zwar méglich sein durfte,
aber mit gewissen rechtlichen Unsicherheiten belegt ist. Eine differenzierte Bemau-
tung ware mithin eine Moglichkeit, die typischen Stau-Zeiten hoher zu bemauten.
Denn so wirde die verstarkte Beanspruchung der Infrastruktur insbesondere zu den
Stau-Zeiten durch die Mauthohe abgedeckt, gleichzeitig konnte aber durch die ent-
sprechend geringere Bemautung zu anderen Zeiten eine Verkehrslenkung eintreten
(siehe dazu auch C.I1.1)b)).2

Ebenso gebietet der Gleichbehandlungsgrundsatz nach Art. 3 GG eine Bericksichti-
gung besonders Betroffener (s. hierzu auch unten E.lIl zu Art. 3 GG).8 Auch die allei-
nige Belastung von einfahrenden Pkw ist mdglich, um die bereits durch landesrecht-
liche Steuern belasteten Einwohner nicht zusatzlich zu belasten.

Nicht zuletzt ist die Verhaltnismafigkeit zu prifen; insbesondere im Fall einer auf
den Umweltschutz ausgerichteten Gebuhr ist diese nur dann zu bejahen, wenn
durch die Erhebung der Abgabe auch tatsachliche Verbesserungen (verringerter

8 Vgl. etwa die Berechnung der taglichen Pendelfahrten von Brandenburg nach Berlin in

Broer, City-Maut als Ansatz fir eine verkehrs-/umweltpolitische Wende am Beispiel Ber-
lins, LKV 2019, 439.

Unseres Erachtens ist eine differenzierte Bepreisung auch in die andere Richtung denk-
bar: da nachts eine hohere Belastung durch Larm (wohl aber nicht durch Luftverschmut-
zung) stattfindet, kann auch das néachtliche Fahren hoher bemautet werden.

Schréder, Verbesserung des Klimaschutzes durch Einfihrung einer City-Maut, NVwZ
2012, 1438.
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Verkehr, verbesserte Luft) eintreten.® Anderenfalls wiirde es an der notwendigen
Ausgleichsfunktion fehlen.

5) Gesamtergebnis zur rechtlichen Einordnung einer Maut

Dem Bund steht fir alle vier vorgestellten bundesweiten Erhebungsformen der
Maut die Gesetzgebungskompetenz zu. Angesichts der wiinschenswerten Verhal-
tenslenkung soll keine allgemeine, sondern eine kilometergenaue Bepreisung vor-
genommen werden. Insgesamt sind sowohl die Steuer als auch der Beitrag als In-
strument fUr die Ausgestaltung der Maut ungeeignet.

Infrage kommen hingegen die insbesondere die Straflsenbenutzungsgebihr und
(nachrangig) die Sonderabgabe, je nach Verwendung der Einnahmen mit Finanzie-
rungs- oder Lenkungswirkung. Die Gebihr ist gleichwohl die einfacher zu handha-
bende und umzusetzende Variante: Hier werden konkrete Kosten als Grundlage fur
die Berechnung der Mauthéhe genommen, was eine Akzeptanz erhéhen dirfte. Zu-
dem kdnnen die Einnahmen frei verwendet werden und unterliegen keinen Zweck-
bindungen, die nicht ausdricklich festgeschrieben werden.

FUr den Sonderfall der nur gebietsbezogen wirkenden City-Maut haben der Bund
und die Lander die (konkurrierende) Gesetzeskompetenz. Probleme stellen sich bei
einem Bundesgesetz hinsichtlich der Erforderlichkeit gem. Art. 72 Abs. 2 GG und bei
einer Ubertragung der Erméglichung einer Mauteinfihrung an die Kommunen hin-
sichtlich des Verbots in Art. 84 Abs. 1S. 7 GG. In Betracht kommt wiederum die Ein-
fuhrung als GebUhr, die Alternative der Sonderabgabe ist auch hier aus den oben
genannten Grinden weniger empfehlenswert.

Il Mauthohe und Mittelverwendung

In einem zweiten Schritt ist festzustellen, in welcher Hohe und zu welchen Zwecken
Einnahmen generiert werden kdnnen. Denn ist neben einer sachgerechten Nutzer-
finanzierung auch eine moglichst flexible Verwendung des Mautaufkommens wiin-
schenswert. Eine verpflichtende Zweckbindung der Mauteinnahmen an den Erhalt
und Ausbau der Stral3e wirde die Umsetzung klimaférderlicher Projekte erschwe-
ren und einen schwerlich zu durchbrechenden Finanzierungskreislauf auslésen. An-
gesichts des Ziels der Maut, eine neue Finanzierungssaule der Infrastruktur darzu-
stellen, ist aber eine zumindest teilweise Reservierung der Einnahmen fir diese sinn-
voll.

8 Klinger, Landesrechtliche Kompetenzen fur eine City-Maut zur Verminderung der Luft-
belastung, ZUR 2016, 5911.
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Getrennt voneinander untersucht werden dabei die Bestimmung der richtigen Hohe
sowie die Verwendung des Einkommens.

1) Gebihr
a) Hohe der Mautgebihr
aa) Begrenzung durch das Aquivalenz- und Kostendeckungsprinzip

Gebihren werden bei Inanspruchnahme von staatlichen Leistungen erhoben und
sind dazu bestimmt, in Anknipfung an diese Leistung deren Kosten ganz oder teil-
weise zu decken.® Aus der Verfassung ergibt sich keine direkte Vorgabe, an welchen
Maf3staben eine GebUhr gemessen werden muss, indes braucht es auch zur Abgren-
zung von einer Steuer eine sachgerechte Verknipfung von geltend gemachten Kos-
ten und Gebihrenhohe.®® Zur Orientierung fir die Gebihrenbemessung wurden das
Aquivalenz- und das Kostendeckungsprinzip entwickelt.?” Beides sind keine Grunds-
dtze mit verfassungsrechtlichem Rang,® jedoch nunmehr normiert in § g BGebG:

Gemal § g Abs. 1 BGebG soll die GebUhr die mit der individuell zurechenbaren Leis-
tung verbundenen Kosten aller Beteiligten decken (Kostendeckungsprinzip). Ver-
hindert werden soll die —durchaus haufig vorkommende—- Kostenunterdeckung,
wenn eine Gebihr zu gering bemessen wird.

DarUber hinaus ermdglicht § 9 Abs. 2 BGebG, dass auch ein weiterer in Geld bere-
chenbarer wirtschaftlicher Wert oder Nutzen fir den von der Leistung Betroffenen
zusatzlich zu den Kosten angemessen bericksichtigt werden kann (Aquivalenzprin-

zip).

Beide Grundsatze werdenin § g Abs. 3 BGebG wiederum dadurch begrenzt, dass die
Gebihr zu der individuell zurechenbaren &ffentlichen Leistung nicht aul3er Verhalt-
nis stehen darf und insbesondere kein wesentliches Hindernis fur die Inanspruch-
nahme der Leistung durch den Gebihrenschuldner darstellen soll.

Nach dem Bundesverfassungsgericht soll der Ausgleich fir beanspruchte Leistun-
gen und Vorteile 6ffentlicher Investitionen grundsétzlich nach dem Aquivalenzprin-
zip erfolgen, es sei denn, dass in besonderen Rechtsvorschriften Kostendeckung —

e}

5 BVerfG, NJW 1979, 1345.

8 BVerfG, Beschl.v. 10.3.1998, 1 BvR 178/97, Rn. 45.

Jarass in: Pieroth/Jarass, GG-Kommentar, 13. Aufl. 2014, Art. 2 Rn 27a.
Jarass in: Pieroth/Jarass, GG-Kommentar, 13. Aufl. 2014, Art. 3Rn 53.
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und damit ein Verbot der Kosteniberdeckung— vorgeschrieben ist.* Der von der
Rechtsprechung entwickelte Aquivalenzgedanke ist damit das bestimmende Prin-
zip bei der Ausgestaltung der GebiGhrenmalstédbe, insbesondere dann, wenn es sich
um sogenannte Wahrscheinlichkeitsmaf3stabe handelt, bei denen eine nicht genau
messbare offentliche Leistung einem feststehenden Kreis von Nutznief3ern zuge-
ordnet werden kann. Aquivalenz bedeutet in diesem Kontext weniger ,gleich" als
vielmehr ,verhaltnismaf3ig",*> Abweichungen zwischen Gebihrenhohe und Gegen-
leistungswert werden daher hingenommen, sofern sie nicht willkirlich sind. Erst
eine solche willkirliche Handhabung der GebUhrenbemessungsvorschriften ist von

den Gerichten zu beanstanden.®*

Weiter gibt es keinen allgemeinen bundesrechtlichen Grundsatz, dass die &ffentli-
che Hand bei der Erhebung von Gebihren keine Gewinne erzielen darf. Das Bundes-
verwaltungsgericht hat es abgelehnt, aus dem Wesen der Gebihr als Entgelt fir eine
Leistung ein Kosteniberdeckungsverbot abzuleiten.®* Das Verfolgen eines weiteren
Zweckes neben der Einnahmengenerierung, etwa Verhaltensanreize zu geben oder
soziale Zwecke zu verfolgen, ist zulassig, solange die GebUhren "nicht vollig unab-
hangig von den Kosten der gebUhrenpflichtigen Staatsleistung festgesetzt werden
[...], und[...]1die Verknipfung zwischen den Kosten der Staatsleistung und den dafir
auferlegten GebuUhren [sich] nicht in einer Weise [...] gestaltet, die, bezogen auf den
Zweck der ganzlichen oder teilweisen Kostendeckung, sich unter keinem verninfti-
gen Gesichtspunkt als sachgemaf3 erweist.">* Den Behorden steht bei der Bemes-
sung ein Ermessensspielraum zu, der erst gerichtlich aufgehoben werden darf, wenn
er groblich verletzt ist.%* Eine solch unsachgeméfRe Hohe wird zum Teil angenom-

8 |nstitut ,Finanzenund Steuern®, Zur Bedeutung der GebUhren, Beitrdge und anderer Ver-
waltungsabgaben fir den Haushaltsabgleich der Gebietskorperschaften, 1978, S. 13.

% Institut ,Finanzenund Steuern", Zur Bedeutung der GebUhren, Beitrdge und anderer Ver-
waltungsabgaben fir den Haushaltsabgleich der Gebietskorperschaften, 1978, S. 13.

9 VG Minchen, Urt.v. 11.8.2010, M 23 K 10.462.

92 VG Minchen, Urt.v. 11.8.2010, M 23 K 10.462; BVerwG, Urt. v. 24.3.1961, VIl C 109/60.

% BVerfG, Beschl. v. 6.2.1979 - 2 BvL 5/76.

%  Boos, in: Theobald/Kihling, Energierecht-Kommentar, 108. EL 2929m § 91 EnWG Rn 42.
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men, wenn eine zur Deckung der Verwaltungskosten erhobene Gebihr die tatsach-
lichen Kosten um mehr als das Doppelte Uberschreitet.® Sie darf nicht von der Ver-
wirklichung des gebUhrenpflichtigen Tatbestands abschrecken, d. h. prohibitiv wir-
ken. %

Angewandt auf eine Straf3enbenutzungsgebihr ldsst sich zusammenfassend sagen:
Die Rechtmaligkeit einer Mautgebihrenhohe ergibt sich mithin nicht konkret aus
der Verfassung oder allein auf Grundlage der genau ermittelten verursachten Kos-
ten, die durch eine individuelle Fahrt entstehen. Relevant ist vielmehr die konkrete
einfachrechtliche Ausformung der Berechnung, orientiert am Gedanken der Ver-
haltnismaf3igkeit oder der Belastungsgleichheit.%’

bb) Internalisierung weiterer Faktoren

Als Internalisierung wird die verursachergerechte Anlastung von durch den Verkehr
verursachten sog. externen Kosten bezeichnet, die ansonsten die Allgemeinheit
tragt. Als externe Kosten kommen beispielsweise Umweltkosten, soziale und 6ko-
logische Kosten durch Luft- oder Larmverschmutzung sowie Teile von Unfallfolge-
kosten in Betracht.*®

(1) Staukosten

Der Stau dirfte das grofdte Problem im Verkehr darstellen. Angesichts von Schat-
zungen, dass stadtische Staus fir volkswirtschaftliche Schaden verantwortlich sind,
die die externen Kosten von Unfallen, Luftverschmutzung und Klimawandel um ein
Mehrfaches Ubertreffen kénnen, zeigt sich die grof3e Bedeutung von Staus bei der
Berechnung von externen Kosten.?® Uberwiegend wird aber nicht der Stau selbst als
externer Kostenfaktor gesehen, sondern nur seine Auswirkungen (Larm, Luftver-
schmutzung, Unfélle). Gleichwohl sind die Stauverursacher meist auch diejenigen,

9 Jarass in: Pieroth/Jarass, GG-Kommentar, 13. Aufl. 2014, Art. 2 Rn 273; in einer Entschei-
dung des Bundesverwaltungsgerichts zu Gebihren fir Rufnummerzuteilungen wurde
eine GebUihr, die die Kosten des Verwaltungsaufwands um etwa das 4.444-fache Uber-
stieg, alsim groben Missverhdltnis stehend bewertet, vgl. Urt. v. 30.4.2003 — 6 C 4.02.

% Wienbracke, Begriffliche und verfassungsrechtliche Grundlagen des Gebihrenrechts, JuS
2019, 1070,1074; beispielhaft genannt ist eine City-Maut in Hohe von 1000 € pro Tag.

% OVG Luneburg, Urt. v. 20.12.2017, 13 LC 161/15.

98 Sauthoff, Offentliche Strafen, 3. Aufl. 2020, § 6, Rn 342.

99 Zusatzliche Kosten entstehen etwa wegen einzukalkulierender Zeitpuffer fUr den Trans-
port von Gitern; diese werden zum Teil auf 8-11% der Gesamtkosten geschatzt, vgl. Puls,
Externe Kosten am Beispiel des deutschen StraRenverkehrs — Okonomisches Konzept,
politische Relevanz, praktische Mdglichkeiten und Grenzen, Institut der deutschen Wirt-
schaft Kéln, 2009, S. 9.
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die dessen Kosten in Form von Zeitverlusten tragen, sodass eine Umlegung der
Staukosten auf alle problematisch erscheint. Die im Stau Stehenden beeintrachti-
gen sich gegenseitig, aber weniger den Rest der Gesellschaft. Dies erschwert auch
die konkrete Berechnung der staubedingten Kosten. Angesichts dessen wird zum
Teil vertreten, Staukosten nicht unter die externen Kosten zu fassen. Gleichwohl hat
die EU-Kommission die Einbeziehung von Staukosten in Stralsenbenutzungsgebih-
ren vorgeschlagen.*®

Auch aus unserer Sicht ist ein abstrakter Stauzuschlag auf Uberlasteten Strafen
maoglich und kann im Rahmen einer Gebihr erhoben werden.

Die Norm des § 9 Abs. 2 BGebG ermdglicht es, einen in Geld berechenbaren wirt-
schaftlichen Nutzen fir den von der Leistung Betroffenen zusatzlich zu den Kosten
angemessen zu berUcksichtigen. Es gilt die Vorgabe, dass die Zahlungspflichten ent-
sprechend den jeweiligen Vorteilen auf die Abgabenschuldner aufzuteilen sind.**
Durch die Erhebung auf nur ausgewdhlten und besonders stauanfalligen Straf3en
wird sichergestellt, dass ein konkreter Nutzen gegeben ist und nicht diejenigen mit
einem Stauzuschlag belastet werden, die kein oder nur ein geringes Stau-Risiko ha-
ben.

Dieser Nutzen besteht bei dem Befahren einerim Normalfall besonders verkehrsbe-
lasteten Straf3e darin, dass die Erhebung einer GebUhr zu einer weniger intensiven
Nutzung und damit weniger Stau fuhrt. Hierdurch wird die Fahrtdauver verkirzt;
Larm und Luftverschmutzung gehen nicht Uber die unvermeidlichen Mengen hin-
aus. Der Nutzen entsteht damit zwar erst nach bzw. aufgrund der GebiUhrenzahlung,
steht aber unmittelbar damit im Zusammenhang und ist dadurch bedingt. Eine Zu-
rechnung zwischen Gebihr und Vorteil findet statt, nur zeitlich umgekehrt.

Auch der ebenso notwendige Zusammenhang zu staatlichen Kosten, die durch eine
GebUhr wieder erwirtschaftet werden, kann bejaht werden: Durch ein vermehrtes
Stavaufkommen steigen Larm und Luftverschmutzung an. Deren Bekdmpfung bzw.
Reinigung obliegen (bislang) dem Staat. Durch eine Verminderung der Staus sinken
perspektivisch auch diese Kosten.

Wenngleich diese Argumentation soweit ersichtlich bislang nicht von der Rechtspre-
chung bestatigt worden ist und den GebUhrenbegriff sehr weit dehnt, sprechen aus

00 pyls, Externe Kosten am Beispiel des deutschen Straflsenverkehrs — Okonomisches Kon-
zept, politische Relevanz, praktische Mdglichkeiten und Grenzen, Institut der deutschen
Wirtschaft Koln, 2009, S. 102.

1 Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG-Kommentar, 13. Aufl. 2014, Art. 3Rn 53.
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unserer Sicht gute Grinde fir die Einbeziehung eines solchen Zuschlags. Dieser
wirde nicht ganzlich unabhangig von konkreten Kosten stehen und zugleich auf die
Verhaltenslenkung abzielen. Eine solche mit dem Stauzuschlag beabsichtigte Ver-
haltenslenkung ist ein zulassiges Motiv fir die Gebihrenerhebung.**

(2) Weitere externe Kosten

Vor dem Hintergrund, dass es zu einem abstrakten Stauzuschlag noch keine gesi-
cherte Rechtsprechung gibt und damit ,juristisches Neuland" betreten wird, konn-
ten Staukosten auch alternativ bericksichtigt werden. Méglich ware eine Differen-
zierung der Mauthohe nach Zeit. Denn konnte —unter Bezugnahme auf die oben*
bei der City-Maut getatigten AulRerungen—auch bei einer bundesweiten Maut unse-
res Erachtens die Mdglichkeit gegeben sein, die Mauthohe hinsichtlich der Einbezie-
hung von Kosten durch Larm und Luftverschmutzung nach Zeiten zu staffeln. Zum
Teil werden insbesondere Larmkosten nachts hoher angesetzt, da dann die Belas-
tung fur die Anwohner:innen héherist. In Betracht kommt aber auch eine Abstufung
nach Staurisiko. Anders als die Kosten fur die Infrastruktur (die insoweit unabhangig
von der Zeit der Nutzung anfallen) kommen Larm und Luftverschmutzung vor allem
dann zum Tragen, wenn viele Pkw gleichzeitig auf den Strafen unterwegs sind;
denn mit der Lange der Fahrzeit steigen auch die Emissionen. In der Folge sind auch
die Maf3nahmen teurer und umfangreicher, die die Bekampfung dieser Emissionen
zum Ziel haben. Durch eine Staffelung der Mauthohe kénnte also die besondere In-
anspruchnahme bestimmter Strecken zu bestimmten Zeiten zum Ausdruck ge-
bracht und zeitgleich ein Anreiz geschaffen werden, zu anderen als den typischen
Stau-Zeiten unterwegs zu sein. Es gabe damit anders als bei einem pauschalen Zu-
schlag eine konkrete Grundlage und eine kostenbasierte Herleitung, auf der die un-
terschiedlichen Mauthéhen beruhen.

Ein weiterer Kostenfaktor ist derjenige des Natur- und Landschaftsverbrauchs. Die-
ser Punkt umfasst die Kosten durch den Flachenverlust durch Verkehrsinfrastruktu-
ren und die Kosten durch Zerschneidungseffekte.** Die gemeinten Kosten bilden
damit keine asthetischen Verluste im Landschaftsbild ab, sondern sollen einen rei-
nen Naturschaden wiedergehen, da angenommen wird, dass eine gewisse Knapp-
heit an Landschaft gegeben ist. AnknUpfungspunkt ist also nicht der Emissionsfak-
tor, sondern die Kosten pro Kilometer Infrastruktur.

12 Kube, in: Epping/Hillgruber, GG-Kommentar, 2. Aufl. 2013, Art. 105 Rn. 13.

193 unter C.l.4)0).

24 Infras-Institut, Externe Kosten des Verkehrs in Deutschland — Straf3en-, Schienen-, Luft-
und Binnenschifffahrt 2017, Gutachten fur die Allianz pro Schiene e.V., 2019, S. 17.
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Nach einer Infras-Studie*® beliefen sich die externen Kosten des deutschen Gesamt-
Verkehrs im Jahr 2017 auch ohne die Beriicksichtigung von Staukosten auf rund
€149 Mrd., wovon der Straf3enverkehr mit € 141 Mrd. beinahe g5 % auf sich verei-
nigte.*®

Angesichts dieser Summe scheint die Einbeziehung bzw. Internalisierung einiger
Kosten in eine Maut plausibel. Die absolute Hohe von externen Kosten ist aufgrund
(zu) vieler Freiheitsgrade bei der Berechnung das Produkt eines politischen Ent-
scheidungsprozesses und Ergebnis einer normativen Entscheidung.*”” Zu beachten
ist dann, dass die Festsetzung der konkreten Gebihrenhéhe desto anfechtbarer
wird, je weiter aus Grinden der Verhaltenslenkung vom Kostendeckungsprinzip ab-
gewichen wird.**® Aus wirtschaftlicher Sicht sind dariber hinaus die méglichen Kon-
sequenzen einer zu hohen Bemessung zu bericksichtigen, denn droht bei einer
Ubertriebenen Bemessung ein Inflationsschub.**®

Die Maut kann schlie8lich wie dargelegt neben der Kostendeckung auch weitere
Zwecke verfolgen, sofern diese nicht vollig unabhangig von der Leistung stehen.
Dieser Zweck ware beispielsweise die Geltendmachung des Nutzens der Straf3e an
sich. Diese Zweckverfolgung ist freilich durch das Aquivalenzprinzip dahingehend
begrenzt, dass sie kein wesentliches Hindernis fir die Stralennutzung darstellen
und nicht unverhaltnismaf3ig sein darf. Sie darf (nur) den Uber die schatzbaren Kos-
ten hinausgehenden Wert bzw. Nutzen fir den GebUhrenpflichtigen in Geld ausge-
drickt geltend machen. Dieser immaterielle Wert ist im Falle der Maut die Nutzung
der StrafRen trotz der hierdurch entstehenden externen Kosten und Umweltscha-
den. Auch hiermuss es beieiner Schatzung des Leistungswerts , Stralenbenutzung"
bleiben.***

25 Infras-Institut, Externe Kosten des Verkehrs in Deutschland — Straf3en-, Schienen-, Luft-
und Binnenschifffahrt 2017, Gutachten fur die Allianz pro Schiene e.V., 2019, S. 19.

106 Von den externen Kosten wurden 41 % (€ 62 Mrd.) durch Unfallkosten, 21 % (€ 31 Mrd.)
durch vor- und nachgelagerte Prozesse, 18 % (€ 27 Mrd.) durch Klimakosten, g % (€13
Mrd.) durch Natur- und Landschaftskosten, 6 % (€ 10 Mrd.) durch Luftschadstoffe und 5
% (€ 8 Mrd.) durch Larmkosten verursacht, vgl. die Infras-Studie a.a.0., S. 19.

27 Pyls, Externe Kosten am Beispiel des deutschen Strafenverkehrs — Okonomisches Kon-
zept, politische Relevanz, praktische Mdglichkeiten und Grenzen, Institut der deutschen
Wirtschaft Koln, 2009, S. 113.

18 Manssen, DOV 1996, Heft 1, S. 16.

109 pyls, Externe Kosten am Beispiel des deutschen StraRenverkehrs — Okonomisches Kon-
zept, politische Relevanz praktische Moglichkeiten und Grenzen, Institut der deutschen
Wirtschaft Koln, 2009, S. 6.

10 Dje LKW-Maut bericksichtigt laut dem Wegekostengutachten ausschlief3lich die Kosten
der Infrastruktur, Larm und Luftverschmutzung, stellt dariber hinaus aber nicht auf ei-
nen weitergehenden Nutzen der Straf3e an sich ab.
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Bezieht man das Vorstehende auf die anfangs genannten Maut-Modelle (eine bun-
desweite Maut als Basisvariante mit einem optionalen Stauzuschlag), durfte die
klassische Pkw-Maut mit BeriUcksichtigung der externen Luftverschmutzungs-,
Larm- und Naturverbrauchskosten als GebUhr auszugestalten sein. Ein Stauzu-
schlag, wie ihn das Basismodell mit Gebietsmodell vorsieht, dirfte hingegen nur mit
hoherem Begrindungsaufwand im Rahmen einer Gebihr zu erheben sein.”* Eine
ahnliche Wirkung kdnnte durch eine zeitliche Staffelung der Mauthéhe erreicht wer-
den, die die externen Kosten des Larms und der Luftverschmutzung zu den typi-
schen Zeiten der Verursachung héher und zu anderen Zeiten dementsprechend
niedriger einbezieht.

b) Verwendung der Mautgebihr

Ist die GebUhr in ihrer Hohe bestimmt, so stellt sich im Anschluss die Frage nach der
moglichen Verwendung der generierten Einnahmen.

Anders als im Bereich der Steuer gibt es fir die Ertragshoheit von nichtsteuerlichen
Einnahmen keine genauen Regelungen. Jedoch umfasst Art 74 Abs. 1 Nr. 22 GG ne-
ben der Erhebung auch die Verteilung von Straldenbenutzungsgebihren. Damit ist
klargestellt, dass der GebUhrenerhebende nicht automatisch auch derjenige sein
muss, der die Ertrdge auch vereinnahmt.”* Vielmehr ist im Gegenteil bereits im
Kompetenztitel vorgesehen, dass es zu einer Verteilung kommen sollte. Der GebUh-
renerhebende kann unter mehreren in Frage kommenden Ertragsberechtigten aus-
wahlen und in einem weiteren Schritt die ihm selbst zugeteilten Ertrdge —bei Be-
darf- fUr einen bestimmten Zweck vorausgaben. Der dahinterstehende Gedanke,
dass die GebUhr an denjenigen auszuzahlen ist, der die Kosten tragt, findet sich
bspw. auch in Art. 104a GG wieder, der die jeweiligen Ausgaben der Ebene zuweist,
die die zugehorige Aufgabe zugewiesen bekommen hat. Im Umkehrschluss hat dies
auch fir die Einnahmen zu gelten, untermauert mit dem verfassungsrechtlichen Ar-
gument des bundestreuen Verhaltens. Da die Gebihr also einen Ausgleich fur ent-
standene Kosten der Verwaltung darstellt, folgt unseres Erachtens auch die Ertrags-
hoheit der Verwaltungskompetenz. Ihre Funktion als Entgelt fUr eine Leistung weist
die GebUhrenertrage somit der Stelle zu, die den Vorteil zugewendet bzw. den Auf-
wand getdtigt hat.”? Diese hat die angefallenen Auslagen in der Regel aus ihrem
Haushalt vorfinanziert und darf die GebUhr daher nun zweckungebunden in ihren

% Ein solcher Zuschlag kénnte dagegen leichter im Rahmen einer Sonderabgabe berick-
sichtigt werden, da es hier keiner Gegenleistung bedarf.

12 Henseler, NVWZ 1995, 745.

3 Sejlerin: Maunz/DUrig, Grundgesetz — Kommentar, 74. Lfg. 2015, Art. 105 Rn. 8af.
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Haushalt einstellen.*** Somit sprechen auf unserer Sicht gute Argumente dafir, dass
der Bund grundsatzlich gehalten ist, diejenigen Einnahmen, die nicht auf seinen ei-
genen Straf3en erhoben wurden, an die Lander auszuzahlen. Eine direkte Auszah-
lung an die Kommunen scheidet aus, da dies eine Angelegenheit der Lander und ein
direkter Zahlungsfluss vom Bund an die Kommunen, bis auf wenige und klar gere-
gelte Ausnahmen, vom Grundgesetz nicht vorgesehen ist.**

Als Beispiel fur eine solche Mittelverteilung kann hier die Lkw-Maut angefihrt wer-
den: In § 11 Abs. 3 des Bundesfernstraldenmautgesetzes (BFStrMG) wird festgelegt,
dass den jeweiligen Tragern der StralRenbaulast einer mautpflichtigen Straf%e das
auf dieser Strecke angefallene Mautaufkommen zusteht. Die Zuweisung der Gelder
erfolgt Uber den Bundeshaushalt.

Die jeder Ebene einmal zugewiesenen Einnahmen einer Maut sind somit grundsatz-
lich frei im jeweiligen Haushalt verfigbar. Es gilt das Prinzip der Non-Affektation
(d. h. die Summe der Einnahmen wird zur Deckung aller Ausgaben herangezogen).
Eine Zweckbindung ist gleichwohl mdglich, bedarf aber einer einfachgesetzlichen
Festlegung,**® entzieht sie doch einen Teil des Haushalts fir einen singuldren Zweck.
So wurde etwa auch in § 11 Abs. 3 S. 2 BFstrMG festgelegt, dass das gesamte Auf-
kommen der LKW-Maut dem Verkehrshaushalt zugefihrt wird.

FUr eine Pkw-Maut lasst sich damit feststellen, dass ihre Einnahmen keinesfalls dem
Ausbau und Erhalt der StraflRe zugutekommen muissen, aber (auch nur teilweise)
durchaus gesetzlich zweckgebunden werden kdnnen. Die Maut generiert zusatzli-
ches Haushaltseinkommen, das der Gesetzgeber nach seinem Belieben verteilen
kann. Er kann es aber auch zweckgebunden verwenden, was sodann einfachgesetz-
lich geregelt werden muss, da dies eine Abweichung des Grundsatzes der Gesamt-
deckung darstellt.

aa) Zweckbindung fir die Lander

Die auf den Landes- und Kommunalstraf3en erwirtschafteten MautgebUhren sind
wie dargelegt aus unserer Sicht an die Lander auszuzahlen. Denn wenngleich der

4 Seilerin: Maunz/Duirig, Grundgesetz — Kommentar, 74. Lfg. 2015, Art. 205 Rn. 8af.

5 Art. 109 Abs. 1 GG verbietet eine Finanzierung der Lander (denen die Kommunen zuge-
rechnet werden) durch Dotationen des Bundes, soweit dies nicht ausdricklich vorgese-
hen ist, vgl. Reimer, in: Epping/Hillgruber, BeckOK Grundgesetz, 47. Edition, 15.5.2021,
Art. 109 GG Rn 23.

16 Baden-W(irttemberg, Handreichung ,Parkraumbewirtschaftung — Nutzen und Effekte",
2016, S. 20.
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Bund die Lander zur Erhebung von Gebihren fur die Benutzung ihrer Straf3en zwin-
gen kann, ist damit nicht gesagt, dass er ihnen auf gleichem Wege das Aufkommen
der GebUhr entziehen darf.”” Die Finanzmittel sind sodann frei im Lander-Finanz-
haushalt zu verwenden. Eine Mdglichkeit, die Mauteinnahmen zu einem bestimm-
ten Anteil zweckgebunden an die Lander zu geben, dirfte finanzverfassungsrecht-
lich nur sehr schwer mdglich sein: Art. 109 Abs. 1 GG regelt die grundsétzliche Tren-
nung der beiden Haushaltsebenen. Dies gilt umso mehr fir die kommunale Ebene,
diein Art. 109 Abs. 1 GG der Landerebene zugerechnet wird.

bb) Zweckbindung fir die Kommunen

Eine zwingende Festlegung der Lander, wofir die Kommunen die in ihrem Gebiet
und unter ihrer Verwaltung generierten Mauteinnahmen verwenden muss, er-
scheint angesichts des Verbots des Art. 28 GG schwierig. In Art. 28 Abs. 2 GG wird
den Kommunendie sog. Finanzhoheit als Element der Garantie kommunaler Selbst-
verwaltung zugesprochen.**® Dies umfasst zwar wohl vorrangig das Recht auf eine
angemessene Finanzausstattung, welche durch die Zuweisung von Mauteinnahmen
nicht gefahrdet ware. Wahrend aber die bloRe Mdglichkeit, eine Maut zu erheben,
noch eine Erweiterung des Rechtskreises fir die Kommune bedeutet, so wirde eine
damit einhergehende (partielle) Zweckbindung der Einnahmen wiederum einen
Eingriff in die kommunale Selbstverwaltung bedeuten.

Uber den Umweg der Lander kann allerdings auch der Bund in Ausnahmefallen den
Kommunen gewisse Betrage zweckgebunden zukommen lassen. Ein Beispiel ist das
Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz (GVFG), wonach nach § 1 die Lander Finanz-
hilfen des Bundes zur Verbesserung der Verkehrsverhaltnisse der Gemeinden erhal-
ten. Gemal? § 2 konnen die Lander mithilfe der Gelder verschiedene und naher ge-
nannte Vorhaben foérdern.*® So wurde etwa im Entflechtungsmittelzweckbindungs-
gesetz Nordrhein-Westfalen in § 2 genau aufgeteilt, welcher Anteil der vom Bund
kommenden Finanzmittel in welchen Bereich flief3en soll. Betont werden muss je-
doch der Ausnahmecharakter dieses Gesetzes. Es beruht auf Art. 104b GG, dessen

17 Henseler, NVWZ 1995, 745.

28 Hellermann, in: Epping/Hillgruber, BeckOK Grundgesetz, 46. Edition 2021, Art. 28 Rn. 54.

29 Die Rechtsgrundlage des GVFG ist Artikel 104b Absatz 1 Nr. 3 GG. Hiervon erfasst sind
vor allem Investitionen (Bau, Ausbau, Sanierung) im Bereich von Infrastrukturmafnah-
men. Dabei kommt es nicht auf einen ,unmittelbaren additiven" Wachstumseffekt an,
sondern auf eine strukturelle Wirkung als Basis fiur die Wirtschaftsentwicklung. Vor die-
sem Hintergrund ist gerade die Férderung von Infrastrukturmalinahmen, soweit diese
Voraussetzung fUr das Wirtschaftswachstum sind, als Anwendungsfall des Artikels 104b
Abs. 1 Nr. 3 GG anzusehen, vgl. hierzu die Gesetzesbegrindung in BT-Drs. 17/13970, Ge-
setzentwurf des Bundesrates zur Fortfihrung des GVFG-Bundesprogramms, 12.6.2013,
S.7.
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Zielsetzung die Nutzung von Bundesmitteln zur Behebung konkreter Problemlagen
ist,"*° nicht aber vom Grundgesetz nicht vorgesehene Geldflisse zwischen den Ebe-
nen erleichtern soll. Méglich ware daher eine Erhohung des Budgets fir das GVFG
mithilfe der Mauteinnahmen und damit eine indirekte Zweckbindung der Gelder, o-
der die Schaffung einer weiteren gesetzlichen Regelung auf Grundlage des
Art. 104b GG. Letzteres erscheint jedoch rechtlich sehr fragwirdig und bedarf einer

tiefgehenden Prifung.
2) Sonderabgabe
a) Hohe der Maut-Abgabe

Wie bereits oben erldautert, unterscheiden sich die Sonderabgaben von der Steuer
dadurch, dass der Verwendungszweck naher festgelegt ist und sie der Erfillung be-
sonderer Sachaufgaben dient.” Sie steht gegenleistungsunabhangig fir eine wei-
tere finanzielle Belastung der Abgabepflichtigen und ist damit nicht unbegrenzt zu
erheben. Ihre Hohe kann daher nicht anhand bestimmter Kosten berechnet werden;
vielmehr wird sie geschatzt und muss dokumentiert werden. Es dirfte daher auch —
leichter als bei der GebUihr— ein abstrakter Stauzuschlag miteinbezogen werden,
denn soll dieser weniger die konkret durch Staus entstandenen Kosten abdecken,
sondern vielmehr die effiziente Nutzung der Straf3e sicherstellen.

Die Hohe richtet sich danach, wann der Finanzierungs- oder Lenkungszweck eintritt.
Begrenzt wird sie durch den VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz. Da die Erhebung von
Sonderabgaben nur statthaft ist, solange die Verantwortung der beanspruchten
Gruppe andauert, und grundsatzlich nur temporarer Natur ist, ist der Gesetzgeber
bei Gber langere Zeitrdume hinweg erhobenen Abgaben gehalten, deren Rechtfer-
tigung regelmafig zu Gberprifen.”* Sofern ein Lenkungszweck beispielsweise nicht
erreicht wird, muss eine Anpassung der Abgabe erfolgen.

b) Verwendung der Maut-Abgabe

Die Einnahmen aus einer Sonderabgabe unterliegen aufgrund ihrer Ndhe zur Steuer
strengeren Regeln und flielRen nicht in den Gesamthaushalt ein. Denn sind die Ab-

20 Pjeroth, in: Jarass/Pieroth, Grundgesetz — Kommentar, 13. Aufl. 2014, Art. 104b Rn 1.

121 Wissenschaftlicher Dienst des Bundestages, Uberblick Gber das System der 6ffentlichen
Abgaben, WD 4 — 3000 — 240/10, 2010, S.7.

22 BVerfG, B. v.31.5.1990 — 2 BvL 12, 13/88, 2 BVR 1436/87.
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gabepflichtigen auch Steuerzahler und sollen daher nicht doppelt in den 6ffentli-
chen Haushalt einzahlen.*”® Das generierte Einkommen wird daher gesondert ver-
waltet. Hierfir bendtigt es eine verfassungsrechtliche Rechtfertigung, denn soll
dem Grunde nach das gesamte staatliche Einkommen der Budgetplanung und -ent-
scheidung von Parlament und Regierung unterstellt werden.***

Bei einer Finanzierungsabgabe muss das Aufkommen gruppennitzig verwendet
werden. Auch bei einer Lenkungsabgabe bedarf es zwar einer lenkungszweckbezo-
genen Verwendung des Aufkommens, diese muss jedoch nicht dem Abgebenden
zugutekommen und ist grof3zigig auszulegen. Diese Voraussetzung ist (bereits) ge-
geben, wenn die Abgabe fir (irgendwelche) MalRnahmen verwendet wird, die dazu
dienen, die Umweltbeeintrachtigungen kinftig zu vermeiden und zu begrenzen. Bei
einer vom Bundesverwaltungsgericht zu prifenden naturschutzrechtlichen Aus-
gleichsabgabe sah das Gericht dementsprechend die zweckbezogene Verwendung
darin, dass das Abgabeaufkommen insgesamt fir Zwecke des Naturschutzes bzw.
der Landschaftspflege aufgewandt wurde.**> Hier bietet sich damit die Gelegenheit,
einen Finanzierungskreislauf zu durchbrechen. Konkret dirfte das Mautaufkommen
fur solche Projekte verwendet werden, die im weiteren Zusammenhang mitdem Er-
hebungsgrund stehen. Konkret dirfte damit eine Finanzierung von Radfern- und
Schienenwegen mdoglich sein, denn stehen diese in einem zweckbezogenen ver-
kehrlichen Zusammenhang. Sofern ein Lenkungszweck erreicht werden kann und
sodann auch erreicht ist, hat die Sonderabgabe ihren Zweck erfillt und muss unse-
res Erachtens aufgehoben werden, da es sich andernfalls um eine nicht mehr zu
rechtfertigende Sonderbelastung einer einzelnen Gruppe handelt, die durch die Ab-
gabe keinen Vorteil mehr erfahrt.

) Problematik von hohen Maut-Ertragen

Auch wenn die Maut aus diesem Grunde als Lenkungsabgabe konzipiert wirde,
stellt sich allerdings die Frage, ob sich angesichts des zu erwartenden Finanzauf-
kommens nicht etwas anderes ergeben muss. Zwar kommt es nach dem Bundesver-
fassungsgericht vorrangig auf den Anlass an, wie eine Sonderabgabe einzuordnen
ist.”® Dieses Abgrenzungskriterium ist nach Ansichten in der rechtswissenschaftli-
chen Literatur allerdings zumindest bei erwarteten hohen Einkommen bedenklich,
da durch die Festlegung des Lenkungszwecks die strengeren Voraussetzungen der

23 BVerfG, Urt. v. 6.7.2005, 2 BVR 2335/95.

24 Jarass in: Pieroth/Pieroth, GG-Kommentar, 13. Aufl. 2014, Art. 105 Rn. 8.

125 BVerw@, Urt. v. 4.7.1986 — 4 C 50/83, siehe auch Klinger, Landesrechtliche Kompetenzen
fur eine City-Maut zur Verminderung der Luftbelastung, ZUR 2016, 591 mit Anwendung
der Argumentation des BVerwG auf die City-Maut.

126 BVerfGE 67, 256 (278).

© BBH, 2021 Seite 40/54

BECKER BUTTNER HELD


https://beck-online.beck.de/?typ=reference&y=300&b=67&s=256&z=BVERFGE
https://beck-online.beck.de/?typ=reference&y=300&b=67&z=BVERFGE&sx=278

30.09.2021

Finanzierungssonderabgabe umgangen werden kdnnen. Bei der Rechtfertigung der
Abgabe muss daher die Antriebsfunktion so bedeutsam sein, dass die Finanzie-
rungsfunktion dahinter zuricktritt. Wollte man die Ausgleichsabgabe deswegen,
weil sie auch zu einem erheblichen Finanzaufwand fuhrt, den verfassungsrechtli-
chen Anforderungen fir solche Sonderabgaben, die primar einer Finanzierung die-
nen, voll unterwerfen, wirde das dem Gesetzgeber unmdglich machen, mit dieser
Abgabe auf den von ihm fir notwendig erachteten Antrieb und Ausgleich hinrei-
chend einzuwirken.**’

Gemessen an diesem Mal3stab dirfte das zu erwartende Einkommen jedenfalls
dann keine ungewollte/unerhebliche Nebenfolge mehr sein, wenn das Gesetz Vor-
kehrungen dafir trifft, dass das gewonnene Aufkommen ausreichend ist, um den
jeweiligen Verwendungszweck zu erfillen. Die geschatzten Einnahmen der Infra-
strukturabgabe betrugen jahrlich € 3,7 Mrd. brutto.**® Eine neugestaltete Maut auf
allen offentlichen Straf3en wirde sich wahrscheinlich in einem deutlich gréferen
Rahmen, namlich je nach Einbeziehung eines Stauzuschlags zwischen € 34 und € 47
Mrd. bewegen. Bei knapp € 40 Mrd. handelt es sich aber nicht mehr um einen zu
vernachldssigenden Ertrag der Maut. Zum Teil wird vertreten, dass eine Lenkungs-
abgabe mit einem hohen erwarteten Einkommen nur dann maglich ist, wenn das
finanziell belastete Verhalten auch imperativ unterbunden werden kdnnte.**® Sie
ware dann nur die freiheitsschonendere Alternative, da der Einzelne auf der Grund-
lage 6konomischer Uberlegungen wahlen kann, ob er sein Verhalten anpasst oder
zahlt.™ Ein vollstandiges Verbot des Befahrens der Straf3en ist allerdings nicht im-
perativ durchsetzbar (wenn Uberhaupt winschenswert). Vor diesem Hintergrund er-
scheint die EinfUhrung einer Stral3enbenutzungsabgabe (ausschliel3lich) zur Ver-
kehrslenkung angesichts der Finanzierungslicke im Verkehrsbereich problema-
tisch, denn dUrfte die Maut einen beachtenswerten Finanzierungsfaktor haben.”*
Die vorgesehenen Netzmodelle sehen indes primar einen Finanzierungszweck vor,
sodass diese Problematik von eher nachrangiger Relevanz sein dirfte.

1. Kombination von bundes- und landesrechtlicher Regelung

Angesichts der verschiedenen Mdglichkeiten, eine Pkw-Maut zu gestalten, stellt
sich die Frage nach einer Kombination verschiedener Instrumente. Wird eine solche

227 Wissenschaftlicher Dienst des Bundestages, Pflicht zur Beschaftigung schwerbehinder-
ter Menschen, WD 6 — 3000 — 088/19, S. 9, mit Verweis auf BVerfG, Urt. v. 26.5.2981, 1
BvL 56/78.

128 BT-Dr. 18/3990, Gesetzesentwurf der Bundesregierung zur EinfGhrung einer Infrastruk-
turabgabe fir die Benutzung von Bundesfernstraf3en, 11.2.2015, S. 20.

129 Manssen, DOV 1996, Haft 1, 17 mwN.

13° Hendler, ZRP 2000, 325.

1321 Minzing, NZV 2014, 197, 200.
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Doppel-Maut Uberlegt, ist das Risiko eines Zwiespalts zwischen dem Wunsch nach
einer bundeseinheitlichen Regelung und dem Bedirfnis, progressive Gemeinden
und Stadte nicht zu sehr in der konkreten Mautgestaltung zu beschranken, zu be-
achten. Maglich erscheinen aus unserer Sicht zwei verschiedene Modelle.

1) Bundesgesetz mit Ermachtigung der Bundeslander und Kommunen zu
weitergehenden Regelungen

So kommt zunachst ein Bundesgesetz in Betracht, der beispielsweise eine Grundge-
bihr auf Kostenbasis regelt, aber dariber hinaus Spielrdume fir die Lander vorsieht.
Diese kdnnten dann lokal oder regional nach Bedarf einen —nicht von der Grundge-
bUhr umfassten— Zuschlag wegen Larm und Luftverschmutzung oder anderen Kos-
ten wie fUr Natur und Landschaftsverbrauch verlangen und so die GebUhrenhohe
modifizieren.

Es erscheint sinnvoll, den Kommunen einen festen Bereich zuzuordnen, Gber den sie
eigenstandig bestimmen konnen. Dies konnte etwa auch ein (oben naher beschrie-
bener) Stauzuschlag auf besonders belasteten Straf3en sein. So hatten sie die Op-
tion, die GebUhrenhohe zu modifizieren und andie lokalen Gegebenheiten anzupas-
sen.

Mit einer solchen Kombination kdme es zu einem Nebeneinander aus bundes- und
landes- bzw. kommunalrechtlichen GebUhren-Regelungen auf Grundlage (nur) ei-
nes Bundesgesetzes. Der Bund wirde die Lander zur Regelung weitergehender Be-
lastungen ermachtigen, und zusatzlich feststellen, dass die Lander diese Ermachti-
gung auch weiter (an die Kommunen) Gbertragen kénnen. Ein Vorteil dieses Vorge-
hens ware die nur einmalige Inanspruchnahme von Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG als Ge-
setzgebungskompetenz, sodass keine Abgrenzungsprobleme oder Widerspriche in
den Regelungen auftreten wirden. Die Lander und Kommunen waren berechtigt,
alle Straf3en in ihrem Gebiet zu bepreisen — d. h. auch Bundesfernstraf3en.

Als ein Beispiel fUr ein solches Vorgehen konnte die Regelung der Parkraumgebh-
ren herangezogen werden. Wenngleich die Sachlage hier nicht ganz deckungsgleich
ist, zeigt sie doch ebendiese Mdglichkeit, dass ein Bundesgesetz Lander und Kom-
munen berechtigt, eigenstandige Regelungen zu erlassen. So regelte der Bund in
§ 6a Abs. 65tVG, dass die Gemeinden bzw. die Trager der Straf3enbaulast fir das
Parken auf 6ffentlichen Wegen und Pladtzen in Ortsdurchfahrten Gebihren erheben
konnen. Die Festsetzung hat durch die Landesregierungen zu geschehen und kann
auch weiter Ubertragen werden. Davon haben beispielsweise Schleswig-Holstein
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und Bayern Gebrauch gemacht, die den Birgermeister:innen bzw. den ortlichen un-
teren StralRenbehdrden den Erlass von Gebihrenordnungen —innerhalb eines ge-
wissen Rahmens- Uberlassen haben.***

2) Bundesgesetz und parallele Landesgesetze

Alternativ kdnnte es das Bundesgesetz und etwaige Landesgesetze parallel geben.
Eine solche Konstruktion ist aus unserer Sicht gleichwohl rechtlich deutlich schwie-
riger. Zwar besitzen sowohl der Bund als auch die Lander wie dargelegt die Gesetz-
gebungskompetenzen, eine Maut einzufihren: Da es sich bei Art. 74 Abs. 1 Nr. 22,
24 GG um konkurrierende Gesetzgebungskompetenzen handelt, konnendie Lander
eigenstandige Regelungen aber nur erlassen, solange und soweit der Bund von sei-
ner Zustandigkeit nicht durch Gesetz Gebrauch gemacht hat. Macht der Bund von
seiner Gesetzgebungskompetenz abschlie3end Gebrauch, ist ein eigenstandiges
Regeln durch die Lander gesperrt. Bei einer nicht abschliel3enden Regelung reicht
dieinhaltliche Sperrwirkung, ,soweit" der Bundesgesetzgeber eine Materie geregelt
hat. Inwieweit eine erschopfende Regelung vorliegt, kann nur anhand der einschla-
gigen Bestimmungen und des jeweiligen Sachbereichs im Wege der Auslegung er-
mittelt werden. Bei einem nur teilweisen Gebrauchmachen verbleibt die Regelungs-
kompetenz fir den nicht geregelten Teil bei den Landern.*** Auch das absichtsvolle
Auslassen einer Regelung kann eine Sperrwirkung fir die Lander auslosen, an dieses
~beredte Schweigen" sind jedoch hohe Anforderungen zu stellen.

Wird also ein Bundes-Mautgesetz erlassen, dass sich zwar auf Art.74 Abs.1
Nr. 22 GG stitzt, zugleich aber ausdricklich erklart, dass weitergehende und ergan-
zende Regelungen seitens der Lander nicht von diesem Bundesgesetz verhindert
werden sollen, dUrfte eine dementsprechende landesrechtliche Regelung nach un-
serem Verstandnis nicht von vornherein rechtlich unméglich sein. Da eine Gebihr
jedoch kostenbasierend erhoben wird, konnte eine landesrechtliche Regelung aus
unserer Sicht nur dann ebenfalls eine GebUhr sein, wenn der Bund im Rahmen seiner
GebUhr nur spezifische Kosten erfasst und andere nicht bericksichtigt, sodass diese
noch ,frei" fir die Lander waren. Andernfalls ware die auf konkrete Kosten basie-
rende GebUhr durch den Bund bereits ,verbraucht". Deckt das Bundesmautgesetz
bereits alle im Rahmen einer Gebihr geltend zu machenden Kosten ab, musste die
landesrechtliche Maut als ein anderes finanzverfassungsrechtliches Instrument aus-
gestaltet werden und auf andere Kosten abstellen. Da es sich aber bei beiden Mau-
ten um solche handelt, die sich auf dieselbe Kompetenznorm des Art. 74 Abs.1

32 Wissenschaftlicher Dienst des Bundestages, Hochstgrenzen fir Parkgebihren — Verein-
barkeit mit Art. 28 Abs. 2 GG, WD 3 —3000 — 286/19, 12.12.2019, S. 3.
33 Haratsch, in: Sodan, Grundgesetz Kommentar, 2. Aufl. 2011, Art. 74 Rn. 8.
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Nr. 22 GG stitzen und dasselbe Verhalten bepreisen, handelt es sich aus unserer
Sicht um eine verfassungsrechtliche Gradwanderung, ob und inwieweit eine bun-
desgesetzliche Sperrwirkung eine landesgesetzliche Maut verhindern wirde. Es be-
durfte hier einer tiefergehenden Prifung.

3) Governance eines Gesetzes

Zuletzt bedarf es eines kurzen Uberblicks Uber die Governance (zumeist Ubersetzt
mit einem Steuerungs- und Regelungssystem), die ein solches Bundes-Mautgesetz
notwendig macht. Die Governance umfasst ein Regel- und Koordinationssystem,
das verschiedene Akteure koordiniert und verschiedene Interessen verhandelt und

umsetzt.

Die EinfGhrung der Pkw-Maut in der hier favorisierten Version (bundesweite Grund-
Gebihr und Optionen fir die Lander, weitere Kosten auf diese Grundgebihr aufzu-
schlagen) wirde in Form eines Bundesgesetzes geschehen. *** Im Umkehrschluss
aus Art. 74 Abs. 2 GG dUrfte es sich nicht um ein Zustimmungsgesetz handeln, so-
dass es keiner Zustimmung des Bundesrats bedirfte. Dies ist allerdings angesichts
der den Landern eingerdumten Spielrdume diskussionswirdig und wurde seitens
des Bundesrates fur die Infrastrukturabgabe auch ausdricklich bestritten.*** Letzt-
lich durfte die Frage nach einer obligatorischen Zustimmung durch den Bundesrat
insofern unerheblich sein, als das Mautgesetz entweder ein Einspruchsgesetz ware,
sodass eine etwaige Verweigerung des Bundesrates unerheblich ware, oder es sich
doch um ein Zustimmungsgesetz handeln wirde, sodass bei einer unterbliebenen
Einholung der Zustimmung des Bundesrates eine formelle Verfassungswidrigkeit
des Gesetzes gegeben ware. Letztere konnte im Rahmen eines Organstreitverfah-
rens nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 1 GG oder alternativ Uber eine abstrakte Normenkon-
trolle (Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG) festgestellt werden.

Gleichwohl wirde durch ein solches Gesetz ein komplexes und verschiedene staat-
liche Ebenen betreffendes System der Mauterhebung geschaffen. Die jeweiligen

34 Fir den Erlass eines Bundes-Mautgesetzes, das Spielraume fir die Lander erdffnet, be-
darf es keines Staatsvertrags. Ein Staatsvertrag —der im Ubrigen keine ausdrickliche ge-
setzliche Grundlage hat- ist immer dann nétig, wenn die zu regelnde Materie unter Par-
lamentsvorbehalt steht, eine Umsetzung also nur mittels férmlichen Gesetzes moglich
ist. Eine Beteiligung der jeweiligen Parlamente ist dabei zwingend notwendig, vgl. Wis-
senschaftlichen Dienst des Bundestages, Rechtliche Einordnung von Bund-Landerab-
kommen, WD 3 —3000 —304/18, 12.9.2018, S. 4. Eine verrechtlichte Kooperation ist aber
aus unserer Sicht fUr die Einfihrung einer Maut nicht notwendig.

35 Bundesrat-Drs. 648/14, Stellungnahme zum Entwurf eines Gesetzes zur Einfihrung einer
Infrastrukturabgabe fir die Benutzung von Bundesfernstral3en, 6.2.2015, S. 4 Nr. 14 mit
Verweis auf die bundesgesetzliche AufgabenUbertragung an die nach Landesrecht zu-
standigen Behdrden fir die Kfz-Zulassung.
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Zustandigkeiten, Handlungsmaglichkeiten und Spielrdume sind in diesem Gesetz
bereits abschlieRend zu beschreiben. Auch an dieser Stelle lohnt ein Blick auf die
Lkw-Maut. Die Kosten der Errichtung des Mautsystems wurden vom Gesetzgeber
und damit dem Bund getragen. Von dem Aufkommen werden nach § 11 Abs. 2 Nr.1
BFStrMG die Kosten fir Betrieb, Uberwachung und Kontrolle des Mautsystems ge-
leistet, wobei die an die Lander zu zahlenden Anteile anteilig an den Erhebungskos-
ten beteiligt werden.

Zusatzlich zu den gesetzlichen Festschreibungen kénnten mehrere Evaluationsebe-
nen vorgesehen werden, die die Wirksamkeit der Maut regelmaf3ig Uberprifen, das
Verfahren zur Erhebung und die Wirksamkeit der zugestandenen (kommunalen)
Spielrdume beurteilen sollen. Die hierbei erlangten Informationen kénnten auf Bun-
desebene gesammelt und analysiert werden und sofern nétig zu Anpassungen des
Systems fUhren. Hierbei waren dann die Lander und Kommunen einzubinden, um
eine in der Anwendungspraxis funktionierende Maut sicherzustellen. So wirden die
auf verschiedenen staatlichen Ebenen eingefihrten Mautsysteme zusammenge-
fuhrt.

Insgesamt sollten die Mautsatze auf Bundesebene festgelegt werden. Auch bei der
Lkw-Maut werden die Kosten fir Larm und Luftverschmutzung einheitlich festge-
setzt. Die Berechnung von Luftverschmutzung, Larm, Natur- und Landschaftsver-
brauch sollte auch fUr eine Pkw-Maut einheitlich erfolgen, um spater eine Aufteilung
der Einnahmen transparent durchfihren zu kénnen. Eine bundeslandspezifische
Festlegung der Mautsatze ware nicht nur aufwendig, sondern kdnnte im Nachhinein
kaum mehr dem ,richtigen" Bundesland zugeordnet werden.

Hinsichtlich Wechselwirkungen mit der auf der europarechtlichen Wegekostenricht-
linie beruhenden Lkw-Maut bestehen keine Bedenken. Die Wegekostenrichtlinie
richtet sich derzeit nur an schwere Nutzfahrzeuge (ab 7,5 Tonnen). Sollte eine Aus-
weitung der Lkw-Maut auf leichte Nutzfahrzeuge (ab 3,5 Tonnen) vorgenommen
werden, dirften diese Fahrzeuge auf den Straf3en des transeuropdischen Verkehrs-
netzes nicht mehr von einer nationalen Maut umfasst sein, die dieselben Kosten er-
hebt.
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D. Magliche Techniken zur Mauterhebung
. Allgemeine Moglichkeiten

Fir die Berechnung der mautpflichtigen Strecken sowie fir die Kontrolle bedarf es
der Erfassung der Kfz. Dies kann auf3erhalb der klassischen Vignetten-L6sung durch
die Kennzeichenerfassung oder durch den Einbau sog. On-Board-Units (OBU) ge-
schehen. Beide Verfahren weisen dabei eine hohe Benutzerfreundlichkeit auf, da sie
seitens der Nutzenden keine weitergehende Registrierung oder eine Vorbereitung
abfordern. Fir auslandische Fahrende wirde sich eine App anbieten, die ebenfalls
eine schnelle, transparente und niedrigschwellige Registrierung ermdglichen
wirde. Auf den Straf3en selbst gabe es sodann (nur) Hinweisschilder, dass es sich
nun um eine mautbewehrte Straf3e handelt.

Mdglich dirfte eine Mitnutzung der Toll Collect-Infrastruktur auch fir die Pkw-Maut
sein. Da die Durchfihrung der Pkw-Maut europaweit ausgeschrieben werden
musste, bedUrfte es eines Vertrags zwischen dem bezuschlagten Unternehmen und
Toll Collect Uber die Mitnutzung etwa der Kontrollbricken; dies war auch bei der
Infrastrukturabgabe vorgesehen gewesen.

Il Erhebung der LKW-Maut

Zur Vervollstandigung und beispielhaft sei hier die Vorgehensweise bei der LKW-
Maut genannt. Aktuell kdnnen sich LKW-Fahrer:innen bzw. die Transportunterneh-
men bei dem Unternehmen Toll Collect registrieren und dann Uber die automatische
Mauterhebung mittels eines Fahrzeuggerdts (OBU) zahlen (derzeit ca. 98% aller
Nutzer). Alternativ besteht eine Registrierungsmaoglichkeit bei einem Anbieter des
europaischen elektronischen Mautdienstes.’°

Das automatische Mauterhebungssystem basiert auf der Kombination aus Satelli-
tenortung (GPS) und Mobilfunk. Sein Kernelement ist das Fahrzeuggerdt (OBU), in
dem alle fur die Mauterhebung mafgeblichen Daten gespeichert sind. Dazu geho-
ren Informationen wie das Kennzeichen des mautpflichtigen Fahrzeugs, die Anzahl
der Achsen und die Schadstoffklasse. Das personalisierte Fahrzeuggerat erfasst mit
Hilfe der Satellitenortung den Standort und sendet diese Daten Uber Mobilfunk ver-
schlsselt und zeitversetzt in Intervallen ins Rechenzentrum. Dort werden die befah-
renen Abschnitte des mautpflichtigen Streckennetzes ermittelt und mit Schadstoff-
klasse, Achsenzahl und dem dazugehdrigen Mautsatz verbunden. Die Abrechnung
der Transaktionen wird gegeniber dem Mautschuldner regelmédf3ig, mindestens
monatlich, mit einer detaillierten Mautaufstellung durchgefihrt. Anderungen von

136 BMVI, LKW-Maut, unter www.bmvi.de, zuletzt aufgerufen am 10.3.2021.
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Streckendaten und Mautsatzen werden zentral in einem Geographischen Informa-
tionssystem (GIS) gepflegt. Das Fahrzeuggerat erlaubt weiterhin die Kommunika-
tion mit der Kontrollinfrastruktur zur Kontrolle der korrekten Deklaration, die
Diensteverwaltung (insbesondere fir den Mautdienst TOLL2GO in Osterreich), das
Update der Software und die technische Uberwachung.*’

E. Verfassungsrechtliche Gesichtspunkte

Anders als bei der LKW-Maut greift die Pkw-Maut verstarkt in die private Gestaltung
des Lebens ein und ist daher im erhhten Maf3e rechtfertigungsbedurftig.

In Betracht kommen gleich mehrere betroffene Grundrechte, in deren Schutzbe-
reich durch eine Maut eingegriffen wirde. Ein Eingriff ist nach der vom Bundesver-
fassungsgericht genutzten weiten Definition jede auch mittelbare oder faktische

Beeintrachtigung.’®

Diese braucht demgemal3 eine Rechtfertigung. Zu beachten
ist, dass die durch ein Gesetz vorgenommenen zuldssigen Grundrechtseinschran-

kungen nach Art. 19 Abs. 1 S. 2 GG ausdricklich aufgenommen werden missen.
I Datenschutz

Das am haufigsten mit der Maut in Verbindung gebrachte Grundrecht ist das im All-
gemeinen Personlichkeitsrecht nach Art. 2 Abs. 1i.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG enthaltene
Grundrecht auf informationelle Selbstbestimmung.*®

Im Falle der LKW-Maut wurde ein Datenschutz- und Sicherheitskonzept entwickelt,
das die nicht zugelassene Verwendung der personenbezogenen Daten (§§ 4 Abs. 3,
7 Abs. 2, 8 BFStrMG sowie § 2 LKW-MautV) und die Kenntnisnahme durch Dritte ver-
hindert. Die Gber 6ffentliche Netze stattfindende Kommunikation erfordert die Ver-
schlisselung der erhobenen Daten. Fir deren Auslesung bedarf es bestimmter Zu-
griffscodes, die Dritten nicht bekannt gegeben werden.*°

Folgende Daten dirfen gemald § 4 Abs. 3 S. 3 BFstrMG zum Zweck des Betriebs des
Mauterhebungssystems vom Betreiber verarbeitet werden:

e Hohe der entrichteten Maut,

e Strecke, fir die die Maut entrichtet wurde,

337 Toll Collect, Geschéftsbericht 2018/2019, Dezember 2019, S. 18.

138 BVerfG, Beschl. v. 26.6.2002, 1 BvR 670/91, Rn 77.

139 BVerfG, Urt. V. 15.12.1983, 1 BVR 209/83.

14 Eine Ubersicht Uber das verbaute Datenschutzsystem findet sich unter Service - Fragen
und Antworten - Datenschutz und Sicherheit auf www.toll-collect.de .
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e Ortund Zeit der Mautentrichtung,

e bei Entrichtung der Maut vor der Benutzung mautpflichtiger Stral3en im Sinne
des § 1: Der fUr die Durchfihrung der Fahrt zuldssige Zeitraum sowie die Beleg-
nummer,

e Kennzeichen des Fahrzeugs oder der Fahrzeugkombination,

e fir die Mauth6he malgebliche Merkmale des Fahrzeugs oder der Fahrzeug-
kombination,

e |dentifikationsnummer des Betreibers oder des Anbieters nach § 10 Absatz 1
oder § 11 Absatz 1 des Mautsystemgesetzes vom 5. Dezember 2014 (BGBI. | S.
1980),

e |dentifikationsnummer des zum Zweck der Mauterhebung im Fahrzeug einge-
bauten Fahrzeuggerits,

e Vertragsnummer des Nutzers,

e Positionsdaten des zum Zweck der Mauterhebung im Fahrzeug eingebauten o-
derim Fahrzeug angebrachten Fahrzeuggerats.

FUr die Pkw-Maut ist ein Vergleich mit der Datenverarbeitung bei der LKW-Maut
gleichwohl nur in geringerem Umfang behilflich, da angesichts der rein beruflichen
Fahrten die datenschutzrechtliche Relevanz fir LKW-Fahrer eine andere ist.

Aber auch fir den Bereich des privaten Verkehrs halten sowohl das Bundesverwal-
tungs*#*- als auch das Bundesverfassungsgericht** eine Erfassung von Nummern-
schildern grundsatzlich fir datenschutzrechtlich machbar, wenn auch jede Form der
elektronischen Kennzeichenerfassung und Weiterverarbeitung der erfassten Daten
als Eingriff in das Grundrecht auf informationelle Selbstbestimmung verstanden
wird. Der Einzelne hat kein Recht im Sinne einer absoluten Herrschaft Gber ,seine"
Daten; erist eine sich innerhalb der Gemeinschaft entfaltende Personlichkeit.** Mit-
hin muss erin Teilen hinnehmen, dass Daten Gber ihn vorhanden oder erhoben wer-
den. So hat auch der Bundesdatenschutzbeauftragte keine grundsétzlichen Ein-
wande gegen eine streckenbezogene Maut geltend gemacht.**

** BVerwG, Urt. v. 22.10.2014, 6 C 7.13.

42 BVerfG, Beschl.v. 18.12.2018, 1 BVR 142/15

43 BVerfG, Urt. v. 15.12.1983, 1 BVR 209/83, Rn 148.

44 Vgl. Zeit Online, Oberster Datenschitzer halt andere Pkw-Maut fir moglich, 9.8.2019.
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Die Anforderungen an die Rechtfertigung richten sich grundsatzlich nach der Inten-
sitdt des Eingriffs. Je starker in die Grundrechte der Betroffenen eingegriffen wird,
desto strenger sind die Vorgaben firdie VerhaltnisméaRigkeit. Eine verminderte Ein-
griffsintensitat mildert dementsprechend die Rechtfertigungsbedirftigkeit. Eine
solche Milderung ist beispielsweise die Erfassung des Kennzeichens im &ffentlichen
Verkehrsraum, denn sind sowohl das Kennzeichen als auch das Bewegungsverhal-
ten unproblematisch fir alle erkennbar. Eine andere Milderung ist die fir die ganz
Uberwiegende Zahl der Betroffenen beinahe unmerkliche und mit keinerlei unmit-
telbar beeintrachtigenden Folgen verbundene Kontrolle.** Eine fahrleistungsab-
hangige Maut fhrt zwar zu einer flachendeckenden und nicht erkennbaren Uber-
wachung, jedoch ist anhand der Ausschilderung fir alle nachvollziehbar und ersicht-
lich, dass, wo und warum kontrolliert wird.

Neben der Erhebungist auch die Datenspeicherung und -16schung ausfihrlich zu re-
geln. Es missen in der gesetzlichen Ermachtigungsgrundlage konkrete Loschfristen
geregelt werden, nach welchen die aufgenommenen Kennzeichen so schnell wie
maoglich wieder geloscht werden.

1. Weitere betroffene Grundrechte

DarUber hinaus beeintrachtigt die Maut die allgemeine Handlungs- und Bewe-
gungsfreiheit des Art. 2 Abs. 1 GG, denn wird durch eine Maut die vormals kosten-
lose StralRennutzung nunmehr kostenpflichtig. Der Eingriff durfte jedoch voraus-
sichtlich verhaltnismal3ig sein. Eine Maut wirde einen legitimen Zweck verfolgen
und geeignet und erforderlich sein, um diesen Zweck zu erreichen bzw. zu fordem.
Zuletzt durfte auch die Angemessenheit zu bejahen sein, denn Gberwiegt das Inte-
resse an der Zweckverfolgung das Interesse an einer weiterhin kostenfreien Nut-
zung der Bundesstraf3en. Gleichzeitigmuss sich die Hohe der zu entrichtenden Maut
im angemessenen Rahmen bewegen.

Der Gleichheitssatz des Art. 3 GG gebietet, wesentlich Gleiches gleich und wesent-
lich Ungleiches ungleich zu behandeln. Werden Ausnahmen von einer Regel vorge-
sehen (so sah das InfrAG bspw. Ausnahmen der Abgabenpflicht fir Schwerbehin-
derte und Schausteller vor**®), missen diese sachlich gerechtfertigt sein. Werden
hingegen gerade keine Ausnahmen vorgesehen, an sich ungleiche Sachverhalte
mithin gleich behandelt, braucht es nur eine zurickhaltende Prifung des Gleich-
heitssatzes. Dies bedeutet, dass Art. 3 GG nicht bereits dann verletzt ist, wenn der

145 BVerfG, Beschl.v. 18.12.2018 — 1 BVR 142/15, Rn. 95.
146 BT-Dr. 18/3990, Gesetzesentwurf der Bundesregierung zur EinfGhrung einer Infrastruk-
turabgabe fir die Benutzung von Bundesfernstralden, 11.2.2015, S. 26.
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Gesetzgeber Differenzierungen nicht vornimmt, obgleich er dies kdnnte. Es stellt
sich dann die Frage, ob eine tatsachliche Ungleichheit vorliegt und diese so gewich-
tig ist, dass ihre Nichtbeachtung gegen eine an Gerechtigkeitsgedanken orientierte
Betrachtungsweise versto(3t.* Insofern missen durch eine Gleichbehandlung von
ungleichen Sachverhalten entstehende Harten und Ungerechtigkeiten grundsatz-
lich hingenommen werden, wenn die Benachteiligung nur eine kleine Zahl von Per-
sonen betrifft und der VerstoR gegen den Gleichheitssatz nicht sehr intensiv ist.*®
Eine Ausnahme von der Mautpflicht durfte etwa fir kdrperlich beeintrachtigte Men-
schen geregelt werden, die keine Alternative zur Nutzung des eigenen Pkw haben.
Zu denken ware auch an mdgliche unsoziale Folgen, wenn Arme und Reiche die-
selbe Abgabenhdhe zahlen missten. Weiterhin kdnnte eine Abgabenpflicht sofort
ab GrenzUbertritt auslandische Birger und Burgerinnen davon abhalten, grenznahe
deutsche Unternehmen des Gastgewerbes oder Einzelhandels aufzusuchen, sodass
sich ein Geltungsbereich bis ca. 30km vor der Staatsgrenze Uberlegen lie3e™?, da
ansonsten moglicherweise eine Benachteiligung der Grenzgebiete zu weiter im In-
land liegenden Kommunen drohte, deren Bewohner und Besucher keine Alternative
zu einem mautpflichtigen Gebiet hatten.

Auch ein Eingriff in das Grundrecht auf Berufsfreiheit in Art. 12 GG dirfte gegeben
sein, allerdings nur auf der (niedrigsten) Stufe einer objektiven Berufsausibungsre-
gel. Betroffen sind diejenigen, die berufsbedingt viel mit einem Kfz unterwegs sein
mussen, wie bspw. Vertreter, Handwerker oder private Fahrdienste. Eine Maut be-
schrankt zwar die Moglichkeit, ohne zusatzliche Kosten jederzeit auf den maut-
pflichtigen StralRen zu verkehren, ist jedoch (bereits) dadurch gerechtfertigt, dass
verninftige Erwagungen des Allgemeinwohls die Regelung zweckmaf3ig erscheinen
lassen. Solche verninftigen Erwagungen liegen beispielsweise mit dem Ausbau
nachhaltiger Mobilitat vor. Zudem kann ein Ausgleich bzw. eine Ausnahmeregelung
in das Gesetz aufgenommen werden.

Eine Maut greift gezielt in den Schutzbereich des Eigentumsgrundrechts in
Art. 14 GG ein, denn beschrankt sie schon nach ihrem Zweck die Nutzungsméglich-
keiten eines privaten Kfz. Allerdings durfte die Maut sich noch im Rahmen der Sozi-

7 Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG — Kommentar, 13. Aufl. 2014, Art. 3, Rn 28; BVerfG, Urt. v.
16.4.2004, 1 BVR 1778/01, Rn 92.

148 BVerfG, Beschl.v. 15.7.1998, 1 BVR 1554/89, 963, 964/94, Rn 63.

149 BT-Dr. 18/3990, Gesetzesentwurf der Bundesregierung zur EinfGhrung einer Infrastruk-
turabgabe fir die Benutzung von Bundesfernstrafen, 11.2.2015, S. 45.
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albindung des Eigentums bewegen, denn macht sie die Sozialpflichtigkeit des Ei-
gentums/Kfz geltend:*° gemafl3 Art. 14 Abs. 2 S. 2 GG hat das Eigentum zugleich
(d. h. nicht ausschliel3lich) dem Wohl der Allgemeinheit zu dienen.*** Eine Maut be-
hindert aber die ganz Uberwiegende Privatnitzigkeit eines Pkw nicht ausreichend,
um die AusUbung des Eigentumsrechts zu verhindern.

F. Europarechtliche Vorgaben
I Aktueller Stand im Europarecht

Das EU-Recht selbst enthdlt (noch) keine Vorgaben fir die Umsetzung einer Pkw-
Maut.

Allerdings ist auf europadischer Ebene die Erweiterung der LKW-Maut geplant: Im
Dezember 2020 einigten sich die Verkehrsminister auf eine Reform der (ehemaligen
Wegekosten-) Eurovignetten-Richtlinie 2006/38/EU. Mittelfristig sollen alle Lastwa-
gen Uber 3,5 Tonnen nach CO2-Ausstofl? gestaffelte GebUhren zahlen.”* Auch die
EinfUhrung von Gebihren fir leichte Nutzfahrzeuge und Pkw ist beabsichtigt.™3
Mitte Juni 2021 erzielten die Verhandlungsfihrer des Rates und des Europaischen
Parlaments eine politische Einigung Uber die Uberarbeitung der Eurovignettenricht-
linie, die die Treibhausgasemissionen und andere Umwelteinwirkungen, Uberlas-
tungen und die Finanzierung der Straf3eninfrastruktur betreffen. Mit den Gberarbei-
teten Regelungen werden in der gesamten EU MautgebUhren firschwere Nutzfahr-
zeuge auf Basis des CO2-AusstolRes eingefihrt. Der Geltungsbereich wird zudem
auf alle schweren und leichten Fahrzeuge ausgeweitet. Auch Stauzuschldge und ho-
here GebUhren fiur Fahrten in bestimmten Gebieten sollen erhebbar sein; die Ein-
nahmen sollen zweckgebunden in den nachhaltigen Verkehr flief3en.*** Noch aus-
stehend sind nunmehr die formliche Bestatigung durch das EU-Parlament und den
Rat.

150 Jachmann, NVwZ 1992, 932, 938.

st vgl. Maunz/Dirig-Papier/Shirvani, Grundgesetzkommentar, 2020, Art. 14 Rn. 472.

152 BMVI, Die Eurovignetten-Richtlinie kommt ab 2023, Dezember 2020, vgl. www.bmvi.de
(zuletzt aufgerufen am 26.2.2021).

53 Vgl. Entwurf fur eine Richtlinie zur Anderung der Wegekosten-Richtlinie (Proposal for a
Directive of the European Parliament and of the Council amending Directive 1999/62/EV on
the Charging of heavy goods vehicles for the use of certain infrastructure), 2017/0114(COD),
10.12.2020.

54 Europaische Kommission, Pressemitteilung: Kommission begrif3t Einigung Gber EU-Re-
geln fir Mautgebihren, 16.6.2021.
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Eine etwaige zukinftige Einfihrung einer auch Pkws umfassenden europdischen
Maut steht einer deutschen Pkw-Maut aber nicht entgegen, vielmehr hat die Euro-
paische Kommission selbst die Einfihrung von verhaltnismaRigen und entfernungs-
basierten Nutzungsabgaben befirwortet.**

Gleichwohl ist zu beachten, dass die derzeitige Wegekostenrichtlinie in einigen
Punkten von der hier vorgeschlagenen Maut abweicht — so darf die Mauthdhe die
tatsachlich verursachten Kosten nicht Ubersteigen und die Fahrzeuge mit dem
hochsten Schadstoffausstold missen im Vergleich zu den saubersten Fahrzeugen
nur maximal die doppelte Maut zahlen (vgl. Art. 7g Abs. 1 der Richtlinie). Diese Vor-
gaben sind wie dargelegt derzeit fir eine Pkw-Maut nicht verbindlich; darUber hin-
aus handelt es sich bei der Wegekostenrichtlinie um eine Richtlinie, sie ist mithin
nicht direkt fur die Mitgliedsstaaten verpflichtend, sondern wird erst in nationales
Recht umgesetzt.

1. Lehren aus dem EuGH-Urteil von 2019

Das EuGH-Urteil zur deutschen Infrastrukturabgabe enthélt die Kernaussage: ,Keine
unmittelbare Verknipfung zwischen Maut und Steuerentlastung fir Inlinder". Denn
wahrend eine Maut auf deutschen Straf3en alle Personen gleichermalen trifft, be-
vorteilt eine gleichzeitige Steuersenkung in derselben Hohe eben nur die (deut-
schen) Steuerzahler und bewirkt damit eine Diskriminierung von Auslandern. Das
wichtige Wort ist allerdings nicht ,VerknUpfung", sondern ,unmittelbar".

Wahrend sich Stralsenbenutzungsabgaben in unterschiedlichen Formen konzipie-
ren lassen, ist ihnen gemeinsam, dass die Abgabenpflicht wegen des umfassenden
Diskriminierungsverbotes des Art.18 AEUV grundsatzlich sowohl die Inlander als
auch die EU-Auslander treffen muss. Ein Mautsystem ist daher europarechtlich vol-
lig unproblematisch, wenn die Abgabe von In- und Auslandern in gleicher Hohe zu

zahlen ist.*s®

Da das EU-Recht eine Inlanderdiskriminierung fir irrelevant halt, ist
eine etwaige hieraus resultierende steuerbedingte Mehrbelastung von Inlandern ge-
geniber Drittstaatsangehorigen fur sich genommen kein ausreichender Grund, um
auslandische Autofahrerinnen und Autofahrerschlechter zu stellen. Auch lassen sich

umweltrechtliche oder verkehrstechnische Argumente kaum heranziehen, um die

55 Europaische Kommission, Verkehr: Kommission leitet beziglich der Einfihrung einer
StraRennutzungsgebihrfir private Kraftfahrzeuge Vertragsverletzungsverfahren gegen
Deutschland ein, Pressemitteilung vom 18.6.2015, unter ec.europa.eu (zuletzt aufgeru-
fenam 26.5.2021).

156 Boehme-Nef3ler, Pkw-Maut fUr EU-Auslander?, NVwZ 2014, 97.
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Notwendigkeit einer Schlechterstellung von (ausschlief3lich) auslandischen Auto-
fahrern zu erlautern.

Allerdings lassen sich Modelle in der Verkehrs- und Steuerpolitik denken, durch die
sich die Abgaben fir die Inlander gleichwohl ausgleichen lassen. Dabei bedarf es
aber einer heiklen Grenzziehung zwischen rechtswidriger mittelbarer Diskriminie-
rung und rechtmaRiger Kompensation.*” Angesichts der (diesbeziiglichen*®) Steu-
erhoheit der Bundesrepublik Deutschland ist es namlich ohne weiteres zulassig, die
Kfz-Steuer nach EinfUhrung der Maut nachtraglich zu reduzieren. Relevant ist nur,
dass beides nicht in einem unmittelbaren zeitlichen und sachlichen Zusammen-
hangs steht.” Denn dass Auslander nicht von Steuersenkungen profitieren (kon-
nen), macht diese nicht zur unzuldssigen mittelbaren Diskriminierung. Anderenfalls
konnte die EU Gber den Umweg des Diskriminierungsverbots auf die direkten Steu-
ern Einfluss nehmen, obwohl ihr diese Kompetenz nicht zusteht.

Wichtig ist mithin, dass eine Steuersenkung nicht in einem engen kausalen Zusam-
menhang mit der Einflhrung der Maut steht. Denn je lockerer der Zusammenhang
ist, desto eher ist die Kompensation keine unmittelbare Diskriminierung, sondern
eine unabhangige gesetzgeberische oder verwaltungstechnische MalRnahme, die
nur dem deutschen Gesetzgeber zusteht. Ein hdufiger genannter Zeitraum, der ein-
gehalten werden sollte, um den Verdacht eines Zusammenhangs zu entscharfen, ist
die ,Schamfrist" von wenigstens einem Jahr.*®

Und auch ein Modell, wie eine Abschaffung der Kfz-Steuer mit einer gleichzeitigen
Mautpflicht einhergehen kann, ist denkbar: wirde Deutschland beispielsweise die
Finanzierung seiner Verkehrsinfrastruktur von der Steuer- auf eine Abgabenfinan-
zierung umstellen, missten alle Nutzer —in- wie auslandische— eine solche Abgabe
zahlen. Eine gleichzeitige und dem neuen Konzept geschuldete Abschaffung der
Kfz-Steuer wirde zwar nur Inldnder entlasten. Gleichwohl ware dies nicht das Ziel
der Abschaffung, sondern bloRer Nebeneffekt der Systemumstellung. Weil also
kein Diskriminierungszusammenhang bestinde, ware diese Steuerentlastung keine
mittelbare Diskriminierung und mithin europarechtskonform.***

157 Anhang zum Wortprotokoll 18/36 zur 36. Sitzung des Ausschusses fir Verkehr und digi-
tale Infrastruktur, 18.3.2015, Stellungnahme zur InfrAG von Prof. Dr. Mayer, S. 126.

158 BFH, Urt. v. 27.6.1973, I R 179/71, BStBI. Il 1973, S. 808 f.; BFH, Beschl. v. 13.7.2000, VII B
120/00.

159 PjefSkalla, NZV 2019, 636.

0 Streinz in: Schafer/Kramer, EUV/AEUV, 3. Aufl. 2018, Art. 92 AEUV Rn. 14.

%1 Boehme-Nef3ler, NVwZ 2014, 97, 102.
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G. Zwischenergebnis

Trotz des EuGH-Urteils aus 2019 ist die EinfGhrung einer bundesweiten Maut fir alle
offentlichen StralRen sowie alle Fahrzeuge unterhalb von 7,5 Tonnen denkbar und
sinnvoll.

Von den verschiedenen Mdglichkeiten, eine solche Maut auszugestalten, ist die
fahrleistungsabhangige Maut in Form einer Straldenbenutzungsgebihr am geeig-
netsten. Gestutzt werden kann sie je nach Schwerpunkt entweder auf Art. 74 Abs. 1
Nr. 22 oder Nr. 24 GG. Bei Nr. 24 bedarf es eines Schwerpunkts auf der Bekampfung
von Larm und Luftverschmutzung, wahrend es bei Nr. 22 eine Anknipfung an die
tatsachlich genutzte, d. h. befahrene Strecke benétigt. Mit ihr kénnen sowohl Ein-
nahmen generiert als auch Lenkungszwecke verfolgt werden. Insbesondere auch
ein Stauzuschlag durfte auf besonders verkehrsbelasteten Stralden mdglich sein.
Die Gebuhristdabeiinihrer Hohe (nur) durch das Verbot der Unverhaltnismafigkeit
begrenzt, sie darf sich aber auch oberhalb der tatsachlichen Kosten durch die Stra-
denbenutzung bewegen und damit einen immateriellen Wert der Straféennutzung
abbilden.

Eine Kombination aus bundes- und landesgesetzlicher Maut ist ebenso mdglich, so-
fern die jeweils bepreisten Kosten sich nicht Gberschneiden. Ein denkbarer Weg
ware hier die Regelung einer bundesweiten ,GrundgebUhr" mit der Ermachtigung
fur die Lander, auf ihrem Gebiet weitere Kosten aufschlagen zu dirfen.

Hinsichtlich der konkreten Ausgestaltung einer solchen Mautgebihr missen insbe-
sondere der Datenschutz und die europarechtskonforme Gleichbehandlung der
deutschen und auslandischen Kfz-Nutzer:innen sichergestellt werden.

Dr. Roman Ringwald Julia Gelze
Rechtsanwalt Rechtsanwaltin
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