[ . .
Mirschfelder, Business Improvement Districts - Grundlagen, Ubertragbarkeit { AUFSATZE

Wablp./ Tag d. Wahl Kandidat(en) / Ergebais Art der Durchfiithrung der Wall
Lfd. Nr. Fundstelle Plenar-
prot.
XI/1 23.06.1987 Dr, Bernhard Vogel (CDU) Geheime Wall in Rabinen auf vorbereitetem Stimmzettel
Rudolf Scharping (SPD) mit den drei Namen; Hinweis nur ein Kistchen ankreuzen.
11/3 5.82-84 Prof. Dr. Gernot Rotter (DIE | Namentlicher Aufruf.
GRUNEN)
fiir Vogel: 53
filr Scharping: 40
fiir Rotter; 5
Stimmenthaltungen: 1
ungiiltige Stimmen: 1
Insgesamt: 100
XI/2 08.12.1988 Dr. Carl-Ludwig Wagner Geheime Wahl in Kabinen aufl vorbereitetem Stimmzette] —
(CDW) keine weiteren Einzelheiten. Namentlicher Aufruf.
11/40, 5.2749-2750 | Rudo¥f Scharping (SPD)
fiir Wagner: 55
fiir Scharping: 40
ungliltige Smmen:3
Insgesamt: 100
XII/1 21.05.1991 Rudolf Scharping (SPD) Geheime Wahl in Kabinen auf vorbereitetem Stimmzettel
Ja: 54; Nein: 47 mit den drei Kdstchen Ja, Nein und Enthaltung. Namentli-
12/1, 8.16-19 Insgesamt: 101 cher Aufruf,
XIx/2 26.10.1994 Kurt Beck (SPD) Geheime Wahl in Wahikabinen auf vorbereiteten Stmm-
Ja: 54; Nein: 47 zetteln (Kistchen fiir Ja, Nein und Enthaltung). Namentli-
12/90, 5.7170-7174 | Enthaltungen: 0 cher Aufruf,
Insgesamt: 101
XIH/1 20,.05.1996 Kurt Beck (SPD) Geheime Wahl in Wahlkabinen auf vorbereiteten Stimm-
Ja: 53; Nein: 48 zetteln (Kiistchen fiir Ja, Nein und Enthaltung). Namentli-
13/1, 8.22-24 Enthaltungen:0 cher Aufrul.
Insgesamt: 101
Xv/1 18.05.2001 Kurt Beck (SPD) Geheime Wahl in Wahlkabinen auf vorbereiteten Stimm-
Ja: 56; Nein: 43 zetteln (Kdstchen fir Ja, Nein und Enthaltung). Namentli-
14/1, 8.15-17 Enthaltungen: 0 cher Aufruf.
Insgesamt: 99
Xv/1 18.05.2006 Kurt Beck (SPD) Geheime Wahl in Wahlkabinen auf vorbereiteten Stimm-
Ja: 54; Nein: 37 zetteln (Kistchen fiir Ja, Nein und Enthaltung). Namentli-
15/1, 5.15-17 Enthaltungen: 10 cher Aufruf,
Insgesamt: 101

Business Improvement Districts — Grundlagen,
Ubertragbarkeit, Stand der Gesetzgebung

Rechtsanwalt Marcus Hirschfelder, Saarbriicken*

Die Entstehung von groflen Einkaufszentren und sogenanit-
ten Shopping-Outlet-Centern fithrt zu einer Konzentration
des Geschaftsbetriebes auf einzelne Fixpunkte und zu einer
zunehmenden Verddung vormals stérker frequeniierter Ge-
schaftsbereiche in den Innenstadten. Als Instrument zur
Wiederbelebung solcher Stadtviertel haben sich in Nordame-
rika segenannte Business Improvement Districts (BID) eta-
bliert. Auch in Deutschiand wird seit Jahren die Ubertragbar-
keit derartiger Konzepte auf hiesige Innenstadtbereiche

diskutiert. Der Beitrag erldutert die Herkunft und Grundla-
gen der BIDs sowie Probleme bei der Ubertragbarkeit. Ab-
schlieRend wird ein Uberblick iiber den gegenwdrtigen Stand
der Gesetzgebung in den Lindern Hessen, Rheinland-Pfalz
und Saarland gegeben.

* Der Autor ist Rechtsanwalt und Partner in der Rechtsanwaliskanzlei Falken-
stein & Hirschivlder in Saarbriicken.
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I. Business Improvement Districts — Entstehung
und Grundlagen

1. Grundproblematik und Herkunft

Die Zahl der Einkaufszentren mit mehr als 10.000 m? hat sich
in den Jahren von 1990 - 2003 melr als verdoppelt.! Die ne-
gativen Folgen fiir den Einzelthandel sind hiufig Leerstinde
in vormals ausgewiesenen Geschaftsstrassen, die zu einer Ent-
leerung und einem negativen Stadtbild fiihren.

Business Improvement Districts (BIDs) dienen der Revitalisie-
rung scich innerstidtischer Geschiiftsbezirke. Erste BID-Initi-
ativen entstanden in den Siebziger Jahren im nordamerikani-
schen Raum. Aul Initiative der von der nachteiligen
Entwicklung betroffenen Geschiftsleute wurden »Districts« im
Sinne von rdumlich geschlossenen Stadtquartieren abge-
grenzt, mit dem Ziel, die Erneuerung und Wiederbelebung
des betreffenden Stadtviertels zu erreichen. Bekannt als erste
BID-Initiative wurde im Jahr 1970 die des Stadtteils »Bloor
West Village« der kanadischen Stadt Toronto.? Die Initiative
ging zuriick auf dort anséssige Laden- und Grundstiicksbesit-
zer sowie Gewerbetreibende, die sich zur Steigerung der At-
traktivitiit ihres Geschiftsviertels zusammenschlossen.3

In Nordamerika wurden im Fortgang der Entwicklung der BID-
Initiativen zwischenzeitlich zwischen 1200 und 1500 BIDs ein-
gerichtet.? Die erfalgreiche Etablierung der BID-Initiativen in
Nordamerika fiihrt zu der Frage, wie BIDs rechtlich ausgestal-
tet werden kdnnen und ob sie chne Weiteres auf den deut-
schen Raum iibertraghar sinc.

2, Lésungsansilze

a) Was ist ein BID?

Der Begriff Business Improvement District bezeichnet einen
réumlich abgrenzbaren und abgeschiossenen Stadtbezirk, des-
sen Geschdftsbetriel durch abgestimmte Gestaltung des Stra-
Benbildes, Beseitigung von bestehenden Leerstiinden sowie
weiteren MaRnahmen zur Belebung des Geschiifisverkehres
{Verbesserung der Parkplatzsituation, Werbemafinahmen, Sau-
berkeit, Sicherheit) revitalisiert werden soll. Zu diesem Zweck
wird nach der Einrichtung eines BID eine einheitliche Abga-

be von den Grundstiickseigentiimern oder Gewerbetreibenden’

durch die Gemeinde erhoben, mit der die gewiinschten Maf-
nahmen durch den Aufgabentriger umgesetzt werden. Bl1Ds
sind auf einen bestimmten Zeitraum3 begrenzt, nach dessen
Ende dber eine Fortfihrung der BID-Initiative erneut ent-
schieden werden muss.

b) Wie funktioniert ein BID?

BIDs basieren auf der Figeninitiative der betroffenen Ge-
schiftsinhaber und Grundstitckseigentiimer. Hinzu kommt
eine Selbstverpflichtung in Form der zu erhebenden Abgabe,
Hiufig werden BIDs auch als eine durch Elemente des Public-
Private-Partnerships gekennzeichnete institutionalisierte Form
der Zusammenarbeit charakterisiert.5

Ein wesentliches Element ist hierbei die Eigeninitiative der
Betroffenen. Die Stadt oder Gemeinde schafft lediglich den
offentlich-rechtlichen Rahmen und steht bei der Umsetzung
der BID-Initiative, der Erhebung der Abgabe sowie der Uber-
wachung der eingesetzten Mittel administrativ und beratend
zur Seite. Voraussetzung ist jedoch die Schaffung einer gesetz-
lichen Grundlage in Form eines BID-Gesetzes.
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II. Ubertragbarlkeit des BID - Modells

Die Ubertragbarkeit des BID-Madells auf den hiesigen Raumn ist
an den spezifischen Besonderheiten zu messen. Letztlich han-
delt es sich hinsichtlich einzelner Fragen die Ausgestaltungs-
form betreffend um eine Richtungsentscheidung, die dem
Landesgesetzgeber tiberlassen bleibt.

1. Gesetzgebungskompetenz

Der Kompetenztitel des Art. 74 Abs. 1 Nr. 18 GG (Bodenrecht)
scheidel aus, da es sicli nicht um eine stadtebaulichie, auf bo-
denrechiliche Aspekte beschrinkte Mafinahme handelt. Viel-
mehr ist Regelungsgegenstand eine Férderung lokaler Wirt-
schaftsstrukturen.’

Die Gesetzgebungskom petenz richket sich nach der Vorsclirift
des Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG (Recht der Wirtschaft). Hierunter
fallen auch Gesetze mit wirtschaftsforderndem Inhalt.® Da
der Bund von der ihm zustehenden konkurrierenden Gesetz-
gebungskompetenz keinen abschlieBenden Gebrauch ge-
macht hat, steht den Lindern nach Art. 72 Abs. 1 GG die Be-
fugnis zur Gesetzgebung zu.® Hinsichtlich der Erhebung der
Abgabe ergibt sich nichts anderes, da es sich nichl um eine
Steuer i.5.v. Art. 105 GG handelt,'® so dass die spezielleren fi-
naneverfassungsrechtlichen Vorschriften der Art. 104a ff. GG
hier keine Anwendung finden und es insoweit bei der An-
wendung der allgemeineren Vorschriften der Art. 70 ff. GG
verbleibt.

2. Abgabenform

Orientierend an dem 6ffentlichen Abgabensystem kommt
die Erhebung der Abgabe in Form von Steuern, Gebiihren,
Beitrdgen’! (sog. Abgabentrias) oder Sonderabgaben in Be-
tracht. Die sogenannten Vorzugslasten, Gebiihren und Bei-
trige, kennzeichnen sich dadurch, dass der Erhebung zumin-
dest die Mdglichkeit der Inanspruchnahme einer Leistung
der &ffentlichen Hand gegeniiber steht.

) Steuern

Der verfassungsrechtliche Begrilff der Steuer bestimmt sich
nach der stindigen Rechtsprechung des BVer[G arnthand der
Definition des § 3 Abs. 1 AO. Hiernach sind Steuern »Geld-

1 Business Improvement Districts ~ Quarliersentwickluag durch Eigen(tiimen)in-
itintive, Anajysepapier der Handelskammer Hamburg, Hamburg 2604, 5. 10,
(I Folgenden: HK Hbg.), http://www.hk24.de/servicemarken/branchen/han-
delsplatz,_hambusg/quartiersmanagement/bid/anatyse.pdf (04,01,2007).

2 HK Hbg, (Fn. 1), 5. 14.

3 Ratgebeyr Business [mprovement District (BID) der Behérde filr Stadtentwick-
lung und Umwelt der Stadv Mamburg, Hamburg 2006, S. 12,
hittp://werw.hk24.de/servicemarken/branchen/handelsplatz_hamburg/anka-
gen/ratgeberbidpdf.pdf (04.01.2007); Gutachlen des Ministeriums fir Stiicte-
bau und Wohnen, Kultur und Sport des Landes Nordrhein-Westfalen: Busi-
ness [improvement Districts (BIDs) - Untersuchung von Business iImprovement
Districts In Dezug auf Méglichkelten und Grenzen elner Ubertragbarkelt auf
innerstédtische Geschiiftsquartiere in Nordrheln-Westfalen, Diisseldorf 2001,
(im Folgender: DID-Untersuchung des Ministeriums fir Stédtebau und Woh-
nen NW), 8. 5, http://www.d-plan.de/Bid-Gutachten 16.pdf (04.01.2007).

4 Ratgeber Business Improvement District (Fn. 3}, . 13; BID-Untersuchung des
Ministerlums filr Stddtebau und Wohnen NW (Fn. 3), 5. 5.

3 Hiufig: 5 Jalhre, sogenannte »Sunset — Regelunga.

6 HIC Hbg. (Fr. 1), 5. 15 Fo. B,

7 Hellermann/Hernres, Rechtliche Zulissigheir der Schaffung von »Business Im-
provement Districts {B125)«, Rechtsgutachien im Aufirag der Freien und Han-
sestadt Hamburg, 2G04, 5. 15, http:/fwww.ihksaarland.de/ihk/andel/down/
rechtsgutachtenhih.pdf {04.01.2007}.

8 Kunig, im: Miinch/Kunig (Hrsg.), GG, Komm,, 5. Aufl. 2003, Art. 74 Rn. 45.

9 BID-Untersuchung des Ministertums fiir Stidtebau und Wohnen NW (Fn. 3),
832

10 vgh.w 1. 2. a.
11 BVerfG, NJW 1995, 1733, 1735,
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leistungen, die nicht eine Gegenleistung fiir eine besondere
Leistung darstellen«'? und der Erzielung von Einnahmen die-
nen. Der Zweck der Erzielung von Einnahmen kann zwar auch
als Nebenzweck ausgestaltet sein, muss jedoch grundsétzlich
angelegt sein. Hieran fehlt es bei der zu erhebenden Abgabe be-
reits, da diese nicht dem Staatshaushalt zufliefit, sondern in
voller Hohe an die Grundstiickseigentiimer und Geschiftsin-
haber weitergegeben wird. Es handelt sich daher nicht um ei-
ne Steuer im verfassungsrechtlichen Sinne.

b) Gebithren

Gebiihren werden als Gegenleistung fiir eine tatséichlich in
Anspruch genommene Leistung erhoben und unterteilt in Ver-
waltungs- und Benutzungsgebtthren.l® Nach der Recht-
sprechung des BVerfG handelt es sich um »&ffentlich-rechtli-
che Geldleistungen, die aus Anlass individuell zurechenbarer,
dtfentlicher Leistungen dem Gebiihrenschuldner durch eine
dffentlich-rechtliche Norm oder sonstige hoheitliche Maf-
nahme auferlegt werden.«! Voraussetzung fiir das Vorliegen
einer Gebiihr wdre demnach die Inanspruchnahme einer 6f
fentlichen Leistung. Eine solche ist indes abzulehnen, da der
erhobenen Abgabe keine konkrete Leistung gegeniiber steht,15
Vielmehr wird die Abgabe zur weiteren Verfiigung an den
Aufgabentriiger weitergegeben und dient nicht dem Ausgleich
eines wirtschaftlichen Vorteils. Die Erhebung in Form einer
Gebiihr scheidet demnach ebenfalls aus.

c) Beitriige

Beitrdge werden erhoben fiir die Mdéglichkeit der bevorzugten
[nanspruchnahme einer konkreten Leistung.'® Nach § 8 Abs.
2 Satz 1 SaarlKAG handelt es sich um »Geldleistungen, die zum
Ersatz des Aufwands fitr die Herstellung, Anschaffung, Erwei-
terung, Verbesserung oder Erneuerung der dffentlichen Fin-
richtungen von den Grundstiickselgentiimern erhoben wer-
den, denen die 6ffentliche Einrichtung wirtschaftliche Vorteile
bietet«. Ausreichend ist demnach das bevorzugte Angebot ei-
ner Leistung, auf die tatsdchliche Inanspruchnahme kommt es
im Unterschied zur Gebithr hingegen nicht an.

Problematisch erscheint, welche &éffentliche Leistung hier zur
bevorzugten Inanspruchnahme bereitgestellt wird. Die staat-
liche Verantwortung unter der ein BID steht sowie die zur
Verfiigung gestellten Instrumente zur Administration unc Be-
gleitung kénnten insofern als bevorzugt angebotene Leistung
in Betracht kommen.!? Hellermann/Hermes begrinden ihre
Einordnung der BID-Abgabe als Beitrag mit der Nihe zur Ab-
gabe bei dffentlich-rechtlichen Zwangsverbinden, die eben-
falls als Beitrag eingeordnet wird, 14

Nach anderer Auffassung liegt der Schiwerpunkt perade nicht
auf der hoheitlichen Verwaltung des BID, sondern vielmehr
auf der Eigeninitiative und Selbstverwaltung der jeweiligen
Grundstlickseigentiimer, so dass hiernach eine Qualifizierung
als Beitrag nicht in Betracht kiime.!?

Im Hinblick auf die umfangreichen hoheitlichen Aufgaben,
die im Zuge der BID-Griindung von der 6ffentlichen Hand
zur Verfligung gestellt werden (Priifung des Vorliegens der Vor-
ausselzungen zur Griindung eines BID, Pritfung der Eignung
des Aufgabentriigers, Abschiuss des Vertrages zur Einrichtung
des BID, Erhebung der Abgabe, Betrauen des Aufgabentréigers
mit der Durchfiihrung des Mafinahmenlkataloges sowie Kon-
trolie der Verwendung der Abgabe),2? lisst sich jedoch ein-
wenden, dass ein erhebliches MaR hoheitlicher Verantwos-
tung festzustellen ist, so dass die Qualifizierung als Beitrag
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gerechtfertigt erscheint, DDie Erhebung entspricht auch den An-
forderungen des Kostendeckungs- und Aquivalenzprinzips,
so dass die BID-Abgabe demnach in Form eines Beitrages er-
hoben werden kann.

d) Sonderabgaben

Wesentliches Merkmal der Sonderabgabe ist, dass sie eine
Geldletstungspflicht begriindet, der keine Gegenleistung der
dffentlichen Hand entspricht.?! Hinsichtlich dieser Unab-
hiingigkeit von der Gegenleistung kommt es zu Abgrenzungs-
schwierigleiten mit der Steuer, die ebenfalls gegenleistungs-
unabhingig erhoben wird, In Abgrenzung zur Stever wird die
Sonderabgabe indes nicht von der Allgemeinheit, sondern nur
von einer bestimmten Gruppe erhoben. Hieraus kann eine Ge-
fihrdung des Grundsatzes der Abgabengleichheit resultieren.
Des Weiteren kann die bundesstaatliche Finanzverfassung und
das Budgetrecht des Parlaments beeintrichtigt werden.

Die Zuldssigkeit von Sonderabgaben ist nach der Recht-
sprechung des BVerfG?? deshalb an enge Voraussetzungen ge-
bunden: Zunichst muss die Sonderabgabe eine bestimmte ge-
sellschaftlich homogene Gruppe betreffen. Es muss eine
spezifische Sachnéhe sowie eine eigene Finanzverantwortung
der Gruppe gegeben sein. Dartiber hinaus muss das Abgaben-
aufkommen gruppenniitzlich verwendet werden, Letztlich ist
die Erforderlichkeit der Abgabe in angemessenen Zeitabstian-
den zu {iberpriifen.

Das Merkmal der Gruppenhomogenitit kann vorliegend be-
faht werden, da es sich aufgrund der besonderen Interessenia-
ge um eine klar von der Allgemeinheit und anderen Gruppen
abgrenzhare Gruppe handelt.2? Auch ist die spezifische Sach-
nidhe zu dem mit der Umlageerhebung verfolgtem Zweck ge-
geben, da die betreffende Gruppe diesem Zweck niher als die
Allgemeinheit der Steuerzahler und als andere Gruppen
steht.?! Das Abgabenaufkommen flieft dem BID vollstindig
zu und wird im Interesse der Gesamtgrappe gruppenniitzig
aufgewandt. Auch die perfodische Legitimation des Abgaben-
aufkommens begegnet im Hinblick auf die Anlage eines BID
auf elnen Zeltraum von regelmifig maximal 5 Jahren und
die Uberwachungsfunktion der Gemeinde keinen Bedenken.
Die Erhebung der Abgabe wiire demnach auch in Form einer
Sonderabgabe denkbar,

&) Zusammenfassung

Die Erhebung der Abgabe ist demnach sowohl als Beitrag als
auch als Sonderabgabe in verfassungsrechtlich zuldssiger Weise
mdglich. Die Abgabe darf jedoch nicht zur Erfiillung der Auf-
gaben der Offentlichen Daseinsvorsorge herangezogen wer-
den, sondern muss fiir dariiber hinausgehende Aufwertungs-
und Verbesserungsmafnahmen eingesetzt werden. Als Abga-
benverpflichtete kommen Gewerbetreibende und Grund-

12 BVerfG, NJW 1981, 329, 330; BVerwG NVwZ 1994, 1102, 1103.

13 8§89, 10 HessRAG, § 1 Abs, 1 LV.m. § 7 Abs. 1 RhPIKAG, § 4 Abs. 2 SaarllAG,

14 BVerlG, NJW 1984, 1871; 1979, 1343,

15 Hellerniann/Hermes (Fn. 7), S. 65.

16 §11 Abs. 1 HessKAG, § 7 Abs, 2 RhPEKAG, § B Abs. 2 SaartKAG.

17 Hellermamy/Herrmes (Fn., 7), 5. ,69.

1B Fellerrnarmy/Hermes (Fn. 7), 5. 70,

19 BID-Untersuchung des Ministeriutns {iir Stidtebau und Wohnien NW (Fn. 3),
529,

20 HK Hbg, (Fn, 1), 5. 34.

21 BVertGE 78, 248, 267,

22 BVerfG, NJW 1994, 381,382 (Kohlepfennig); NJW 1981, 329, 332 (Berulsaus-
bitdungsabgabe), BVer(GE 92, 91 (Feuerwehrabgabe).

23 Hess, VGH, NVWZ-RR 1997, 57,

24 BVerfG, NFW 19831, 329, 332,
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stiickseigentiimer gleichermafien in Betracht. Die Ankniipfung
an das Grundeigentum scheint aufgrund der langfristigen Auf-
wertung der Quartiersstruktur der geeignete Weg, zumal die
Abgabe iiber die Nebenkosten auf gewerbliche Mieter umge-
legt werden kann.

3. Organisationsform

Zur Umsetzung eines BID kommen sowohl privatrechtliche
(e.V., GbR, GmbH) als auch 6ffentlich rechtliche Organisa-
tionsformen (Korperschaft, Anstalt, Stiftung) in Betracht.

a) Privatrechtlich

Hinsichtlich einer privatrechtlichen Ausgestaltung ergeben
sich Bedenken im Hinblick auf die beihilferechttichen Rege-
lungen der Europdischen Union. Das Aufkormmen aus der er-
habenen Abgabe kénnte als Subvention und damit als staatli-
che Beihilfe 1.5.d. Art. 87 ff EGV zu qualifizieren sein, mit der
Folge, dass eine Notifizierungspflicht gemil Art. 88 Abs. 3 Satz
1 EGV gegeniiber der Buropdischen Kommission bestiinde.

Zwar ist grundséitzlich von einem weiten Beihilfebegriil in
Art. 87 Abs. 1 EGV auszugehen, jedoch erscheint fraglich, ob
in der zu erhebenden BID-Abgabe eine Bejhilfe i.5.d. europii-
schen Beihilferechts zu sehen ist.

Dagegen spricht, dass es an dem Merkmal der Vorteilseinriu-
mung fehlt, da Abgabenschuldner und Abgabenbegiinstigte
identisch sind.?3 Bereitgestellt werden dariiber hinaus nur die
rechtlichen und administrativen Rahmenbedingungen zur
Erhebung der Abgabe, nichi jedoch unmittelbar staatliche Fi-
nanzmittel.26 Die Erhebung einer BID-Abgabe erfiillt daher
bereits das Tatbestandsmerkmal der Beihilfe des Art, 87 Abs. 1
EGV nicht.??

b) Offentlichrechtlich

Als Offentlich-rechtliche Organisationsformen kommen ins-
besondere Ausgestaltungen als Kdrperschaft, Anstalt oder Stif-
tung in Betracht.

Bei der Stiftung wird mit Vermogenswerten des Stifters dauer-
hatt ein durch den Stifter festgelegter Zweck verfolgt,?8 Pro-
blematisch erschieint insoweit, dass der Stifter {iber den Stif-
tungsakt hinaus keine weitere Einflussmaglichkeit auf das
Handeln der Stiftung hat. Dariiber hinaus soll ein BID nicht
durch elnen zweckgebundenen Vermdgensbestard finanziert
werden, sondern durch eine Abgabe, die von den Beteiligten
selbst erhoben wird. Die Organisation in Form einer Stiftung
scheidet demnach aus.

Welterliin wire eine Umsetzung in Form einer Anstalt des 6f-
fentlichen Rechts denkbar. Die Anstalt des ffentlichen Reclis
ist ein Bestand von sdchlichen und persénlichen Mitteln,
welche in der Hand eines Triigers Sffentlicher Verwaltung ei-
nem besonderen Zweck dauerhaft zu dienen bestimmt sind.2?
Die Organisation eines BID in Form einer Anstalt des dffent-
lichen Rechts erscheint indes insoweit problematisch, als auf-
grund der fehlenden mitgliedschaftlichen Struktur der of-
fentlichen Anstalt das mit dem BID einhergehende
Selbstverwaltungselement nicht oder nicht ausreichend um-
gesetzt werden kann, Die Anstalt des 6ffentlichen Rechts er-
scheint daher als rechtliche Organisationsform fiir einen BID
ungeeignet.

Korperschaften des éffentlichen Rechts hingegen sind mit-
gliedschaftlich organisierte und unabhéingig vom Wechsel
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der Mitglieder bestehende Organisationen, die durch staat-
lichen Hoheitsakt geschaffen werden und &ffentliche Auiga-
ben wahrnmehmen. Der dahinter stehende Gedanke der Selbst-
verwaltung entspricht dem Gedanken der Eigeninitiative und
Seibstverwaltung bei der Einrichtung eines BID. Die zu erhe-
bende Abgabe kénnte dann in Form eines Beitrages alternativ
von der dffentlich-rechtlichen Kérperschalt erhoben werden.
Eine Umsetzung in Form einer &ffentlich-rechtlichen Korper-
schaft wird derzeit im Zuge des saarlindischen Gesetzge-
bungsverfahrens diskutiert.? In verfassungsrechtlicher Hin-
sicht bedenklich erscheint die mit einer Kérperschaft in der
Regel einhergehende Zwangsmitgliedschalt. Vertritt man mit
der Rechtsprechung des BVerfG die Ansicht, dass Art, 9 GG
auf 6ffentlich-rechtliche Verbiinde keine Anwendung findet, 5
5o ist die Zuldssigkeit offentlich-rechtlicher Zwangszusam-
menschliisse am Mafistab des Art. 2 Abs. 1 GG zu tiberpriifen.
Hier ergeben sich mafigebliche Bedenken im Hinblick auf die
verfassungsrechtliche Zuldssigkeit eines Eingriffes in die all-
gemeine Handlungsfreiheit, insbesondere hinsichtlich der
Einhaltung des Demokratieprinzips. Insoweit stellt sich auf-
grund der Legitimationsbediirftigkeit allen hoheitlichen Han-
delns mit Entscheidungscharakter die Frage nach der demo-
kratischen Legitimation der BID-Korperschaft,

Das BVerfG hat insoweit ausgefiilirt, dass den kommunalen
Gebietskdrperschalten zwar eine besondere Stellung im Staats-
aufbau zukomme, sich hieraus jedoch keineswegs folgern lie-
Re, dass das demokratische Prinzip es im Bereich der Verwal-
tung beliebig zuliefle, anstelle des Gesamtstaatsvolkes — dieses
und das Pariament umgehend - jewells einer durch &rtlichen
Bezug verbundenen, gesetzlich gebildeten kleineren Gesamt-
heit von Staatsbiirgern Legitimationskraft zuzuerkennen, Dies
bedeute eine Ausgliederung aus der einheitlichen Staatsge-
walt,32

Problematisch erscheint insoweit, dass auch im Falle einer
Organisation als &ffentlich-rechtliche Korperschaft die Ein-
tichtung eines BID nach der oben geschilderten Grundkon-
zeption immer auf die Initiative und Abstimmung der Gewer-
betreibenden zurtickgeht. Es liefe sich demnach vertreten,
dass es der Delegation der Entscheidung tiber die Einrichtung
und Umsetzung eines BID an die Gewerbetreibenden bzw.
Grundstiickseigentiimer an ausreichender demokratischer Le-
gitimation fehle. Hierfiir ldsst sich anfiihren, dass die bedeu-
tende Frage {iber das »Ob« der Einrichtung nicht unmittelbar
im hoheitlichen Bereich getroffen wird, sondern von der In-
itiative der BID-Beteiligten abhangig ist. Dartiber hinaus ist in
der Gruppe der BID-Beteiligten zwar wie oben erliutert eine
homogene Gruppe zu sehen, jedoch muss diese nicht den-
knotwendig alle von der Errichtung des 1D Betroffenen um-
fassen (so sind Anwohner z. B. in der Regel nicht beteiligt).

Gegen diese Auifassung ldsst sich indes einwenden, dass durch
die zur Einrichtung eines Innovationsbereiches notwendige
Gemeindesatzung bzw. Rechitsverordnung eine ausreichende
demokratische Legitimation gegeben sei.

25 Hellennann/Hermes (Fn, 7), S. 87,

26 Hellernmann/Hermes (Fn. 25).

27 Oppennann, Luroparechy, 2. Aufl, 1999, § 15 Rn. 1112, 5. 432; Salyer, Hdb. der
Europiischen Rechis- und Wirtschafispraxis, 1996, § 37 Rn. 43 (S. 1453}

28 Peine, Allgemeines Verwaltungsrecht, 7. Aufl. 2004, § 2 Rn. 37.

2% 0. Mayer, Deutsches Verwaltungsrechl, 1. Aufl. 1896, Bd. 2, S. 318,

30 Dazu unten 111, 3.

31 BVerfG, NJW 1995, 514, 515; ebenso BVerwG, NJW 1998, 3510, 3511.

32 BVerfGE 83, 60, 75,
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Im Hinblick auf die unterschiedlichen vertretbaren Auffas-
sungen erscheint eine Umsetzung eines BID in Form der 6f-
fentlich-rechtlichen Kérperschaft zwar grundsétzlicl méglich,
unterliegt jedoch verfassungsrechtlichen Bedenken.*? Die Ge-
setze des Landes Hessen und der Freien und Hansestadt Ham-
burg haben sich fiir eine privatrechtliche Ausgestaltung ent-
schieden,

Ill. BID — Initiativen in den Bundeslandern

1. Hessen

In Hessen ist am 01.01.2006 das »Gesetz zur Stirkung inner-
stddlischer Geschaftsquartiere« (INGE) in Kraft getreten.34
Der Gesetzentwurf orientierte sich im wesentlichen an dem
»Geselz zar Stitkung der Linzelhandels- und Dienstleistungs-
zentren« der Freien und Hansestadt Hamburg.35

Ziel des Gesetzes ist ausweislich des § 2 Abs. 1 INGE die Stei-
gerung der Attraktivitit eines Einzelhandels- und Dienstleis-
tungszentrums fiir Kunden, Besucher und Bewohner. Absatz
2 enthilt zur Umsetzung dieses Zieles einen gegeniiber dem
BID-Gesetz Hamburg erweiterten Katalog bestimmter Maf-
nahmen, wie z. B, die Entwicklung von Konzepten, die Er-
bringung von Dienstleistungen, Durchfithrung und Finanzie-
rung von Bau- und WerbemaBnahmen und Veranstaltungen,
Leerstandsmanagement, Erwelterung des Warenangebotes etc,
Die Aufzdhlung ist nichit abschliefend wie sich aus dem Wort-
laut »insbesondere« ergibt, so dass dariiber hinaus noch wei-
tere Malnahmen denkbar sind wie z. B. die Verbesserung der
Parkplatzsituation, die Einrichtung von Servicepunkten oder
die Erarbeitung und Durchfithrung eines Sicherheitskonzep-
tes,

Die Einrichtung eines Innovationsbereiches erfolgt gemif
§ 3 Abs. 1 INGE durch Gemeindesatzung auf Antrag des Auf-
gabentridgers unter der Voraussetzung, dass dieser sich in ei-
nem offentlich-rechtlichen Vertrag zur Wahrnehmung der
sich aus dem Gesetz ergebenden Aufgaben verpflichtet. Zur
Antragstellung ist geméfi § 5 Abs. 1 INGE die Zustimmung
von 15 % der im Innovationsbereich belegenen Grundeigen-
tiimer erforderlich, deren Grundeigentumsanteil gleichzeitig
15 % der Gesamtgrundstitcksfliche des Innovationsbereiches
ausmachen muss. Der Antrag ist nach § 5 Abs., 6 INGE von
der Gemeinde fiir die Dauer eines Monats 6ffentlich auszule-
gen, um den Eigentiimern des einzurichtenden Innovations-
bereiches Gelegenheit zu geben, Anregungen oder Einsprii-
che vorzubringen. Widersprechen mehr als 25 % der
Eigentiimer der Einrichtung eines Innovationsbereiches und
kénnen die Einspriiche im Laufe des Verfahrens nicht ausge-
rdumt werden, ist der Antrag gemif § 5 Abs, INGE von der
Gemeinde abzulehnern.

Der Innovationsbereich hat nach § 4 Abs. 1 INGE keine eige-
ne Rechtspersdnlichkeit; vielmehr werden die durchzufiih-
renden Mafinahmen von einem Aufgabentriiger geplant und
umgesetzt. Hinsichtlich der Organisationsform wurde die pri-
vatrechtliche Ausgestaltung gewiihlt. Weitere Vorgaben hin-
sichtlich der Rechtsform werden nicht gemacht, denkbar ist
daher die Griindung einer GmbH, einer GbR oder eines ein-
getragen Vereines.

Zur Erhebung der Abgabe gemal § 7 Abs. 1 INGT werden die
Grundeigentiimer herangezogen; eine Finanzierungspflicht
der Gewerbetreibenden ist nicht vorgesehen. Bei der Abgabe
soll es sich ausweislich der Begriindung zum Gesetzentwurf der
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Freien und Hansestadt Hamburg der Rechtsnatur nach um ej-
nen Beitrag handeln.3® Die Abgabe errechnet sich der Hohe
nach aus dem Produkt eines Hebesatzes mit dem Einheitswert
des Grundstiickes, Der Hebesatz entspricht dabei dem Quo-
tienten aus berticksichtigungsfihigen Aufwand des Gesamt-
projektes und der Summe der Einheitswerte der Grundstiicke,
darf jedoch 10 % nicht {iberschireiten.?” Die Regelung erlaubt
demnach eine vom Einheitswert des Grundstiicks abhéingige
Bemessung der Abgabenhéhe.

Die Gemeinde behilt gemif § 8 Abs. 1 INGE einen angemes-
senien Pauschalbetrag des Abgabenaufkammens zur Abgeltung
des Verwaltungsaufwandes ein und gibt das Abgabenaufkom-
mern im fibrigen in voller Hohe an den Aufgabentriiger weiter,

Das INGF trifft damit hinsichtlich der oben aufgeworfenen
Problemfelder eine Entscheidung zugunsten der privatrecht-
lichen Ausgestaitung und sieht eine Abgabenerhebung in
Form eines Beitrages vor. Hinsichtlich der Bemessung der Ab-
gabenhohe wird einer von vielen vertretbaren Ansitzen (denk-
bar auch: Geschossflichenzahl, die Gebdudegrundfliche, die
Grundstiicksfliche, der Flachenanteil an der Stralenfront etc.)
narmiert.

Aufgrund des Gesetzes zur Stdrkung innerstidtischer Ge-
schiiftsquartiere wurden in Hessen mehrere erfolgreiche BID-
Initiativen gegriindet. 3

2, Rheinland-Pfalz

In Rheinland-Pfalz befiirwortet eine BID-Initiative der Wirt-
schaft die Schaffung eines rechtlichen Rahimens zur Einrich-
tung und Umsetzung von BIDs. So gab es mehrere Gespriche
zwischen den zustdndigen Ministerien und den Vertretern
der Industrie- und Handelskammern. Letztere befiirworten
ausdricklich die Umsetzung des BID-Konzeptes auf landes-
rechtlicher Fbene.3?

Die Landesregierung fiihrt derzeit ein Pilotprojekt zu Fragen
der Standortgemeinschaften unter dem Namen »Quartiers-
Gemeinschaften Innenstadt« durch. Das Modellvorhaben ist
zundchst auf zwei Jahre angelegt. In diesem Zeitraum werden
individuelle Losungen in sieben Kommunen (Bad Diirkheim,
Bernkastel-Kues, Diez, Landau, Ludwigshalen, Worms und
Zweibriicken) erprobt. Das Modellprojekt tiuft bis Ende 2007
und soll unter anderem kldren, ob auf Basis einer freiwilligen
Finanzierung Verbesserungsmafnahmen der Innenstadtquar-
tiere durchgeftihrt werden kémnen oder ob die Schaffung einer
landesgesetzlichen Rechtsgrundlage erforderlich ist.

33 BID-Untersuchung des Ministeriums fiie Stédtebau und Wolinen NW {Fn. 3),
5. 38,

34 HessGVBL Teil | 2005 5, 867,

35 HbgGVEL 2004 8, 525; bundesweit erste gesetztiche Umsetzung des BID-Mo-
dells. Das Gesetz tral bereits am 01.01.2005 in Kralt.

36 Biirgerschaft der Frelen und Hansestadt Hamburg, Drocks. 18/960 v,
28.09.,2004, 5. 10.

37 Deisplel: Bef einem Gesamtaufwand von 100.000,- und einer Summe der
Einheitswerte von 2.000,000 betriigt der Hebesatz 0,05 = 5 %, Die Hihe der
dber den gesamten Projektzeitraum zu eebringenden Abgabe betréigt dem-
nach 5 % des jewetligen Einheltsgrundstiickswertes, Geteitt durch die Projekt-
laufzeit in Jahiren ergibt sich die [ihrliche Abgabenhéhe.

38 80 2. B. das »MarBID-Projekts der Stadt Marburg ader der BID » Taunusstrassas
der Stadt Wiesbaden.

39 Vgl. Positionspapier der IHK Rheinland-Pfalz und Saarland, BIDs - elne neue
Form von Public Private Partnership zur Zentrenentwicklung, http://www.
pialz.ihk24.de/produktmarken/standoripolitik/raumaordnung/anhaengsel /Po-
sitionspapier_Rheinland-Pfalz.pdf (04.01,2007),
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3, Saarfand

Die saarlindische Landesregierung hat am 28.06,2005 die Aus-
arbeitung eines Gesetzesentwurfes zur Umsetzung von BIDs
beschlossen. Zunichst wurde ein Gesetzesentwurf auf Basis
einer dffentlich-rechtlichen Kérperschaft diskutiert. Von die-
sem wurde allerdings Abstand genommen. Dies erscheint im
Hinblick auf die oben® erliuterten verfassungsrechtlichen
Bedenken hinsichtiich einer Umsetzung in Form einer dffent-
lich-rechtlichen Kérperschaft begriiRenswert. In Anlehnung
an die Landesgesetze in Hessen und Hamburg sollte im Sinne
einer méglichst vom Gedanken der Seibstverwaltung gepriig-
ten Ausgestaltung auch hier eine Umsetzung auf privatrecht-
licher Ebene angestrebt werden. Im Hinblick auf die geplante
Entstehung eines ECE-Einkaufszentrums*! mit einer Grofen-
ordnung von 25.000 m? bleibt zu hoffen, dass dem EFinzel-
handel rechtzeitig die notwendi gen Handlungsinstrumente in
Form eines BID-Gesetzes zur Verfligung gestellt werden.

Die Griindung erster BID-Initiativen in Saarbriicken4? zeigt,
dass das notwendige Eigenengagement auf Seiten der Eigen-
tiimer und Geschéftsinhaber bereits vorhanden ist und ldsst
erwarten, dass BID-Initiativen auch Im Saarland erfolgreich zur
Belebung von Geschéftsbezirken beitragen.

Fazit und Prognose

Das nordamerikanische Vorbild zeigl, wie BID-Initiativen er-
folgreich zur Belebung des Stadtbildes beitragen konnen, Einer
Ubertragung des BID-Modelis unter Beriicksichtigung der spe-
zilischen gesetzlichen Lage auf den deutschen Raum steht

Schwarting, Zweitwohnungsteuer — nicht fiir Studenten

wie gezeigt nichts im Wege. Das Vorbild des Landes Hessen
macht deutlich, wie ein Gesetz zur Stirkung innerstidtischer
Geschiftsquartiere umgesetzt werden kann.

Hinsichtlich der mit dem Modellprojekt in Rheinland-Pfalz
beabsichtigten Kldrung der Frage, ob Interessengemeinschaf-
ter1 auf freiwilliger Basis ausreichend sind, um nachihaltige Ver-
besserungsmalnahmen zu fordern, bleibt anzumerken, dass
freiwillige Interessengemeinschaften in der Regel nicht die
Erfolge eines BID erzielen kénnen. Problematisch ist insoweit
insbesondere die Einbindung aller oder zumindest eines GroR-
teils der Grundstiickseigentiimer oder Gewerbetreibenden.,
Sofern diese nicht erreicht werden kann, besteht immer die
Gefahr von »Trittbrettfahrern«, die von den Verbesserungs-
mafinahmen profitieren, selbst jedoch nicht zur Finanzie-
rung beitragen. Aufgrund des in der Regel geringen Finanz-
aufkommens privater Interessengemeinschaften sind dariiber
hinaus haufig nur kurzfristige MaRnahmen durchfithrbar {Ver-
anstaltungen, WerbemaRnahmen etc.).

Sowohl im Saarland als auch in Rheinland-Pfalz erscheint da-
her eine méglichst zeitnahe Verabschiedung eines entspre-
chenden Gesetzes wiinschenswert, um dem innerstidtischen
Einzelhandel- und Dienstleistungsgewerbe ein wichtiges In-
strument zur Stirkung innerstidtischer Geschaftsquartiere an
die Hand zu geben.

40 Vgl 1. 3. b
41 Bericht der Saarbritcker Zeitung vom 21.09,2C06.
42 http:/fwww.luisenviertel-sb,de/ (04.01.2007),

Zweitwohnungsteuer — nicht fiir Studenten
Anmerkungen zu dem Beschluss des OVG Rheinland-Pfalz vom 29.1.2007 — 6 B

11579/06.0VG -
Prof. Dr. Gunnar Schwarting, Mainz*

Die Erhebung einer Zweitwohnungsteuer von Studenten, die
im Haushalt der Eltern an einem anderen Ort mit Haupt-
wohnsitz gemeldet sind, ist nach der im einstweiligen Rechts-
schutzverfahren ergangenen Entscheidung des OVG Rhein-
land-Pfalz voraussichtlich rechtswidrig’. Der Beitrag befasst
sich mit der Entscheidung und deren méglichen Konsequen-
zen.

I Die Zweitwohnungsteuer im gemeindlichen
Steuersystem

Erstmals wurde eine Zweitwohnungsteaer 1973 durch die
Stadt Uberlingen erhioben, Auch wenn diese Steuersatzung
durch das BVerfG auf Grund der Diskriminierung zwisclen
Gemeindeeinwohnern und Auswirtigen 10 Jahre spiter ver-
worfen wurde,? hat die Zweitwohnungsteuer seither eine be-
merkenswerte Entwicklung erfahrer, Denn die generelle Zu-
ldssigheit einer Steuer auf eine Zweitwolin ung war vom BVerfG
nicht in Frage gestellt worden. Mit einem Aufkommen von
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75 Mio. Euro im Jahre 2005 und einer Verbreitung in nahezu
allen Bundeslindern kann sie auch nicht mehr als Rander-
scheinung angesehen werden

Zusammen mit der Hunde-, der Vergntigung- oder der Jagd-
steuer zihlt die Zweitwohnungsteuer zu den Aufwandsteuern
und damit zu den sog. kleinen Gemelndesteuern. Deren An-
teil an den gesamten gemeindlichen Stevereinnahmen betrigt
mittlerweile zwar kaum 19%; fiskalisch spielen die leinen Ge-
meindestevern deshalb auch nur eine untergeordnete Rolle.
Ihre Bedeutung gewinnen diese Steuern jedoch als Ausdrucl
des gemeindlichen Steuerfindungsrechts nach Art. 106 Abs. 6
Satz 1 GG, in Verbindung mit den elnschligigen Regelungen
der Landesverfassungen. Sie sind dem Kreis der Ortlichen Auf-
wand- und Verbrauchsteuern zuzuordnen, die das Grundge-
setz ausdriicklich den Kommunen zuweist.

* Der Autor ist Geschéftsfiihrer des Stddtetages Rheinland-Pralz. Der Beitrag
gibt ausschliefilich die perstinliche Meinung des Verfassers wieder.

1 Vgl Rechisprechungstiberblick, LIt 2007, 115,

2 Beschl. v.06.12.1983 {BVer[GE 65, 230, 351).

3 Vgl. Statistsches Bundesamt, Fachserie 14, Reihe 4,



