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Zulissigkeit der Griindung eines Wegeverbandes nach dem
Wasserverbandsgesetz des Bundes (WVG)

A. Einleitung

Im AuBenbereich vieler Kommunen gibt es ausgedehnte Netze von ldndlichen Wegen.
Bei der Unterhaltung und Sanierung dieser Wege (sog. Wirtschaftswege), die den
Kommunen obliegt, gibt es Defizite. Einige Kommunen in Nordrhein-Westfalen sind in
dem Zusammenhang bestrebt, zur Losung dieser Herausforderung Wasser- und Boden-
verbiinde nach dem Wasserverbandsgesetz des Bundes (WVG) mit der wesentlichen
Aufgabe der Herstellung und Unterhaltung von landlichen Wegen und Straflen zu griin-
den.

Die Frage der Zulissigkeit einer solchen Verbandsgriindung soll gutachterlich gepriift
werden. In dem Gutachten sollen folgende Fragestellungen beantwortet werden:

1. Ist nach dem WVG die Errichtung eines Wasser- und Bodenverbandes als soge-
nannter Wege- und Unterhaltungsverband ausschlie8lich mit Aufgabe nach § 2
Nr. 3 WVG Herstellung und Unterhaltung von léndlichen Wegen und Strallen zu-
1dssig?

a. Wenn nein, wird die Griindung des Wasser- und Bodenverbandes zuléssig, wenn
dem Verband zusitzlich eine Aufgabe nach § 2 Nr. 12 WVG tibertragen wird?

i. Kann in dem Kontext des Wegebaus die § 2 Nr. 12 WVG Anwendung finden?

ii. Umfasst § 2 Nr. 12 WVG auch die Aufgabe Entwicklung und Umsetzung eines
Konzepts zur Neuordnung der lindlichen Wege und Stra3en zur Reduzierung
des Versiegelungsgrades?

2. Wird durch die Errichtung eines solchen Wasser- und Bodenverbandes im Ergebnis
ein anderer Umlagemalstab eingefiihrt als nach der Regelung zur Umlage der Kos-
ten von StralenbaumafBnahmen nach dem Kommunalabgabengesetz fiir das Land
Nordrhein-Westfalen (wie in §§ 6, 8, 9 KAG)? Wenn ja, hat dies Auswirkungen auf
die Zulissigkeit der Pflichteniibertragung auf den Verband?

3. Bei der Errichtung eines Wasser- und Bodenverbandes nach dem WVG werden
gemif § 91.V.m. § 7 Nr. 3 WVG auflerdem diejenigen Beteiligten, die der Mit-
gliedschaft nicht zugestimmt haben, zwangsweise zur Mitgliedschaft herangezogen.
Sollte die Griindung eines Wasser- und Bodenverbandes nach dem WVG mit der
wesentlichen Aufgabe nach § 2 Nr. 3 WVG nach den Antworten zu 1) und 2) zuléds-
sig sein, stellt sich die Frage, ob der vorliegende Anlass fiir eine Verbandsgriindung
das hierfiir erforderliche 6ffentliche Interesse rechtfertigt.
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B.

IL.

Zulissigkeit eines Wege- und Unterhaltungsverbandes

"Ist nach dem Wasserverbandsgesetz des Bundes die Errichtung eines Wasser- und Bo-
denverbandes als sogenannter Wege- und Unterhaltungsverband ausschliefSlich mit
Aufgabe nach § 2 Nr. 3 WVG 'Herstellung und Unterhaltung von lindlichen Wegen und
Straflen’ zuldissig? Wenn nein, wird die Griindung des Wasser- und Bodenverbandes zu-
lissig, wenn dem Verband zusdtzlich eine Aufgabe nach § 2 Nr. 12 WVG iibertragen
wird? Kann in dem Kontext des Wegebaus § 2 Nr. 12 WVG Anwendung finden? Um-
fasst § 2 Nr. 12 WVG auch die Aufgabe "Entwicklung und Umsetzung eines Konzepts
zur Neuordnung der lindlichen Wege und StrafSen zur Reduzierung des Versiegelungs-
grades"?"

Priifungsmafistab und Vorgehensweise

Um die Frage zu kléren, ob die Griindung eines Wasser- und Bodenverbandes zum al-
leinigen Zweck der Unterhaltung von Wirtschaftswegen zuldssig erscheint, ist von

§ 2 WVG auszugehen. In dieser Vorschrift ist geregelt, welche Aufgaben einem Was-
ser- und Bodenverband iibertragen werden kénnen (dazu I1.). Rechtsprechung zu den
einzelnen Nummern des Katalogs von Verbandsaufgaben liegt bislang kaum vor.

Reinhardt, in: Reinhardt/Hasche, WVG, 1. Aufl. 2011, § 2 Rn. 6.

Bei der Auslegung von § 2 WVG sind jedoch verfassungsrechtliche Vorgaben zu be-
riicksichtigen, die sich aus der Verteilung der Gesetzgebungszustéindigkeiten zwischen
Bund und Lindern ergeben. Hierbei stellt sich die Frage, wie der Anwendungsbereich
von § 2 WVG im Hinblick auf die Gesetzgebungskompetenzen der Lénder fir das Stra-
Ben- und Wegerecht aus Art. 70 GG interpretiert werden muss (dazu IIL).

Der Aufgabenkatalog von § 2 WVG steht indes unter dem Vorbehalt einer abweichen-
den Regelung durch Landesgesetz, so dass geklért werden muss, ob sich aus landes-
rechtlichen Regelungen ein anderes Ergebnis herleiten lasst (dazu IV.) Ausgehend von
den bis dahin gewonnenen Erkenntnissen ist sodann entsprechend dem Gutachtenauf-
trag die Bedeutung von § 2 Nr. 12 WVG fiir die Zuldssigkeit eines Wasser- und Boden-
verbandes, der zur Unterhaltung von Wirtschaftswegen gegriindet wird, zu untersuchen
(dazu V.).

Auslegung von § 2 WVG
Wortlautinterpretation

§ 1 WVG bestimmt, dass Wasser- und Bodenverbénde zur Erfiillung derjenigen Aufga-
ben errichtet werden konnen, die in § 2 WVG aufgelistet sind. Die Auflistung méglicher
Aufgaben eines Wasser- und Bodenverbandes ist dem klaren Wortlaut

von § 2 WVG zufolge als eine alternative Benennung einzelner Tatbestéinde zu interpre-

6
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tieren, so dass grundsétzlich jedes einzelne der dort bezeichneten Tatigkeitsfelder fiir
sich allein genommen als Aufgabe eines Wasser- und Bodenverbandes geniigt. Deutlich
wird dies insbesondere durch die Formulierung "... kénnen Aufgaben des Verbandes
sein" — hiermit gibt der Gesetzgeber zu erkennen, dass ein Wasser- und Bodenverband
nicht simtliche der genannten Aufgaben zu erledigen hat, sondern sich auf eines oder
mehrere dieser Tatigkeitsfelder beschrinken kann.

Reinhardt, in: Reinhardt/Hasche, WVG, 1. Aufl. 2011, § 2 Rn. 5.

Als eine solche Aufgabe wird in § 2 Nr. 3 WVG auch die "Herstellung und Unterhal-
tung von ldndlichen Wegen und Straflen" bezeichnet. Wie dieser Begriff der "léndli-
chen" Wege und Strafen definiert und abgegrenzt werden muss, kann an dieser Stelle
dahingestellt bleiben — durch die Formulierung wird zumindest nahegelegt, dass es sich
um Wege und Strafien im planungsrechtlichen AuBlenbereich (§ 35 BauGB) handeln

muss.

Im Gegensatz zur Formulierung anderer Tatbestéinde innerhalb der Auflistung enthalt

§ 2 Nr. 3 WVG weder zusitzliche Voraussetzungen noch Einschrinkungen. Deutlich
wird dies zum Beispiel aus einem Vergleich von § 2 Nr. 3 WVG mit § 2 Nr. 10 WVG,
wonach die Abfallentsorgung nur dann zu den Aufgaben der Wasser- und Bodenver-
bande gehort, wenn sie "im Zusammenhang mit der Durchfiihrung von Verbandsaufga-
ben" erfolgt. Der Wortlaut von § 2 WVG spricht somit dafiir, dass die Errichtung eines
Wasser- und Bodenverbandes auch dann uneingeschrinkt zuldssig ist, wenn dieser aus-
schlieBlich als sogenannter Wege- und Unterhaltungsverband tétig sein soll.

2.  Systematische Interpretation

Anhaltspunkte dafiir, inwiefern ein Wasser- und Bodenverband einzig zum Zweck der
Unterhaltung von Wirtschaftswegen errichtet werden darf, konnen sich auch aus dem
Zusammenspiel von § 2 Nr. 3 WVG mit anderen Bestimmungen dieses Gesetzes erge-
ben. Aus mehreren Vorschriften des WVG lasst sich herleiten, dass die Tatigkeit des
Verbandes nicht mit der Wasserbewirtschaftung im unmittelbaren Zusammenhang ste-
hen muss. Insbesondere ist ein solcher Bezug der Verbandstitigkeit zur Wasserbewirt-
schaftung (im weitesten Sinne) auch nach verschiedenen anderen Nummern des Aufga-
benkatalogs aus § 2 WVG nicht erforderlich. Besonders deutlich wird dies bei § 2 Nr. 4
WVG, der den Betrieb von Anlagen zur Bewirtschaftung landwirtschaftlicher Flachen
betrifft. Aufgaben, bei denen ein Bezug zu Gewdssern bzw. zur Wassernutzung nicht
unbedingt erforderlich ist, finden sich dariiber hinaus in § 2 Nr. 6, 10, 12 und 14 WVG.

Die Ansicht, dass auch die Griindung von Verbénden ohne unmittelbaren Bezug zur
Wasserbewirtschaftung auf das WVG gestiitzt werden kann, wird durch andere Vor-
schriften dieses Gesetzes bestitigt. So bestimmt § 10 Abs. 2 Nr. 3 WVG, dass ein Was-
ser- und Bodenverband von Amts wegen zur Durchfiihrung von Unternehmen gegriin-
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det werden kann, die zum Umwelt- oder Naturschutz oder zur Landschaftspflege gebo-
ten sind — der Kontrast zu § 10 Abs. 2 Nr. 1 und 2 WVG belegt, dass der Gesetzgeber
hier gerade solche Verbinde im Blick hatte, die keinen Bezug zur Wasserbewirtschaf-
tung aufweisen. Auch werden jene Verbénde, die aufgrund des WVG errichtet werden
konnen, im Gesetz durchweg als "Wasser- und Bodenverbdnde" bezeichnet; die ver-
kiirzte Bezeichnung "Wasserverbdnde", die in der Praxis geldufig ist, ist im Gesetzes-
text selbst nicht zu finden.

Der Systematik des WVG ist somit kein Anhaltspunkt dafiir zu entnehmen, dass der
Gesetzgeber die Griindung eines Wasser- und Bodenverbandes mit der ausschlieflichen
Aufgabe der Unterhaltung von Wirtschaftswegen ausschlieBen wollte.

3.  Historisch-genetische Interpretation

Als besonders aufschlussreich erweist sich hier die historisch-genetische Interpretation,
da das geltende Recht der Wasser- und Bodenverbénde teils in bewusster Kontinuitit zu
den Vorgingerbestimmungen und teils in bewusster Abgrenzung hierzu geschaffen
wurde.

Siehe dazu beispielsweise Kliippel, LKV 1991, 125; Lindemann,
NVwZ 1991, 449; Rapsch, Wasserverbandsrecht, 1993, Rn. 6 ff.

Dies gilt auch fiir die Bestimmung der Aufgaben dieser Verbénde.

Nachdem das Recht der Wasser- und Bodenverbande zundchst in zahlreiche Landesre-
gelungen zersplittert war, wurde zum 01.01.1938 in der Gestalt eines "Gesetzes iiber
Wasser- und Bodenverbdnde" (im Folgenden: WVG a.F.) sowie einer "Ersten Verord-
nung iiber Wasser- und Bodenverbdnde" (im Folgenden: 1. WVVO) eine einheitliche
und umfassende Rechtsgrundlage geschaffen. Diese Regelungen galten mit erheblichen
Einschrinkungen und trotz zahlreicher offener Streitfragen bis zum Inkrafttreten des
WVG am 01.05.1991 fort. Aufgabenkataloge fiir die Tatigkeit von Wasser- und Boden-
verbinden waren sowohl im WVG a.F. als auch in der 1. WVVO zu finden. Auffillig
ist hierbei, dass in diesen Katalogen die Herstellung und Unterhaltung von Wirtschafts-
wegen als mdgliche Aufgabe nicht explizit genannt worden war. Gleichwohl waren
auch in den damaligen Aufgabenkatalogen Tatbestédnde ohne Bezug zur Wasserbewirt-
schaftung zu finden.

Hierzu gehdrten beispielsweise § 2 Nr. 9 1. WVVO (Abbau von Raseneisenerz) und

§ 2Nr. 10 WVG a.F., § 2 Nr. 11 1. WVVO (Forderung und Uberwachung der iibrigen
Aufgaben). Von besonderem Interesse sind hier § 2 Nr. 6 WVG a.F. und

§ 2 Nr. 6 1. WVVO, welche die Nutzung und Bewirtschaftung von Kulturflichen als ei-
ne mdgliche Aufgabe von Wasser- und Bodenverbanden bezeichnen. Unter diesen
weitgefassten Tatbestand konnte auch die Herstellung und Unterhaltung von Wirt-
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schaftswegen subsumiert werden, soweit diese mit der Nutzung und Bewirtschaftung
landwirtschaftlicher Flidchen in einem Zusammenhang standen. Auch unter der fritheren
Rechtslage galt somit, dass die Griindung eines Wasser- und Bodenverbandes, dem al-
lein die Herstellung und Unterhaltung von Wirtschaftswegen obliegen sollte, mit dem
Wortlaut der Vorschriften zu vereinbaren war.

Indem der Gesetzgeber des WVG im Jahr 1991 die Herstellung und Unterhaltung von
landlichen Wegen und StraBen in § 2 Nr. 3 WVG erstmalig ausdriicklich erwéhnt, stellt
er klar, dass auch diese Aufgabenstellung die Griindung eines Wasser- und Bodenver-
bandes rechtfertigen kann. In der Gesetzesbegriindung heifit es, dass "der sog. Wirt-
schaftswegebau wegen seiner besonderen Bedeutung fiir die Wasser- und Bodenver-
béinde aufgefiihrt" sei.

BT-Drs. 11/6764, S. 24.

An dieser knappen Begriindung, die sich auf die (zum damaligen Zeitpunkt bereits vor-
handene) Bedeutung der Wirtschaftswege fur die Tétigkeitsfelder der Wasser- und Bo-
denverbinde bezieht, ldsst sich zumindest erkennen, dass die Einfligung von

§ 2 Nr. 3 WVG vom Gesetzgeber nicht als problematisch eingestuft wurde; die hiermit
verbundene Erweiterung der Verbandsaufgaben wurde offensichtlich nicht als rechtli-
ches Problem angesehen. Auch in der Stellungnahme des Bundesrats zum Entwurf des
WVG und der anschlieBenden GegenduBerung der Bundesregierung spielte die Einfii-
gung von § 2 Nr. 3 WVG keine Rolle.

Vgl. BT-Drs. 11/6764, S. 36, 41.

Die Gesetzgebungsmaterialien belegen auBlerdem, dass dem Gesetzgeber der Umfang
bewusst war, in dem Wasser- und Bodenverbénde Aufgaben aullerhalb der Gewisser-
bewirtschaftung erflillen. Hierzu heif}t es wortlich: "Bei weitem die meisten Wasser- und
Bodenverbdinde sind landwirtschafilich orientiert und haben die Sicherung der land-
wirtschaftlichen Erzeugung zur Aufgabe".

BT-Drs. 11/6764, S. 20.

Dass der Wirtschaftswegebau vielfach zu den Aufgaben dieser Verbédnde gehért, wird
ausdriicklich erwihnt.

BT-Drs. 11/6764, S. 20.

Anhand der Entstehungsgeschichte und der Gesetzgebungsmaterialien ergibt sich dem-
zufolge, dass der Bau und die Unterhaltung von Wirtschaftswegen eine Aufgabe der
Wasser- und Bodenverbinde darstellen soll. Hinweise darauf, dass dies nur im Zusam-
menhang mit anderen Aufgaben (insbesondere der Wasserbewirtschaftung) gelten soll,
sind nicht ersichtlich.
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4.  Teleologische Interpretation

Den Regelungen des WVG liegt der Gedanke zugrunde, "dass gemeinschaftliches Han-
deln bei der Verbesserung der Wasser- und Bodenverhdltnisse die beste Form der For-

derung und Sicherung der landwirtschafilichen Erzeugung, der Pflege und Bewirtschaf-
tung der Gewdsser und der Vorsorge vor ihren Gefahren ist".

BT-Drs. 11/6764, S. 20.

Die Offenheit der Tatbestiinde in § 2 WVG gibt zu erkennen, dass der Gesetzgeber mit
den Wasser- und Bodenverbinden Institutionen bereitstellen wollte, die dazu in der La-
ge sind, einen mdglichst umfassenden Beitrag zur Verwirklichung dieser Ziele zu leis-
ten. Hierbei nahm der Gesetzgeber Uberschneidungen mit Zustindigkeiten anderer Be-
horden offensichtlich in Kauf, wie insbesondere § 2 Nr. 12 WVG ("Herrichtung, Erhal-
tung und Pflege von Fldchen, Anlagen und Gewdssern zum Schutz des Naturhaushalts,
des Bodens und fiir die Landschafispflege") und § 2 Nr. 13 ("Férderung und Zusam-
menarbeit zwischen Landwirtschaft und Wasserwirtschaft und Fortentwicklung von
Gewisser-, Boden- und Naturschutz") belegen. Inwieweit derartige Uberschneidungen
mit verfassungsrechtlichen Vorgaben wie zum Beispiel der bundesstaatlichen Kompe-
tenzordnung oder der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie zu vereinbaren sind, be-
darf gesonderter Priifung (s. dazu nachstehend: III.). Dem Anliegen des Gesetzgebers,
mit den Wasser- und Bodenverbinden umfassend tétige Institutionen zur Férderung und
Sicherung der landwirtschaftlichen Erzeugung zu schaffen, entspricht es, den Wir-
kungskreis dieser Verbdnde auch auf die Herstellung und Unterhaltung landwirtschaft-
lich genutzter Wirtschaftswege zu erstrecken. Zur ErschlieBung landwirtschaftlicher
Flichen durch entsprechende Nutzfahrzeuge (wie zum Beispiel Traktoren, Méahdrescher
oder LKW) erscheinen derartige Wege in aller Regel als unverzichtbar. Die Griindung
von Wasser- und Bodenverbinden zum Bau und zur Bewirtschaftung dieser Wege ent-
spricht somit auch dem objektiven Zweck des Gesetzes.

5.  Zwischenergebnis

Eine Auslegung von § 2 WVG mittels grammatischer, systematischer, historisch-
genetischer und teleologischer Auslegungsmethode fiihrt zu dem Ergebnis, dass die Ein-
richtung von Wasser- und Bodenverbénden mit dem alleinigen Zweck der Herstellung
und Unterhaltung von Wirtschaftswegen von der Vorschrift umfasst ist. Nicht gesagt ist
damit jedoch, ob eine solche Auslegung auch mit hoherrangigem Recht im Einklang
steht. Insbesondere kénnen sich hier aus dem Verfassungsrecht zwingende Griinde fir
eine restriktivere Interpretation von § 2 WVG ergeben.

10
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III.

Reduktion des Anwendungsbereichs von § 2 WVG im Wege der verfassungskon-
formen Auslegung?

Reduktion des Anwendungsbereichs von § 2 WVG aufgrund kompetenzrechtlicher Be-
schrankungen

a)  Zur Bedeutung der Gesetzgebungskompetenzen fiir die Auslegung des WVG

Die Auslegung des einfachen Rechts findet ihre Schranken an den Vorgaben der Ver-
fassung. Soweit die Formulierung eines Gesetzestextes verschiedene Interpretations-
moglichkeiten erdffnet, sind nur diejenigen Lesarten zuldssig, die mit dem Grundgesetz
im Einklang stehen (sog. "verfassungskonforme Auslegung").

Degenhart, Staatsrecht I. Staatsorganisationsrecht, 30. Aufl. 2014,
Rn. 853.

Aus dem Verfassungsrecht kann sich insofern eine Pflicht zur restriktiven Interpretation
eines bestimmten Gesetzes ergeben.

Eine solche Pflicht zur restriktiven Bestimmung des Anwendungsbereiches von

§ 2 WVG konnte hier aus den Vorgaben der Verfassung fur die bundesstaatliche Kom-
petenzordnung folgen. In den Art. 70 ff. GG ist festgelegt, fiir welche Bereiche jeweils
der Bund bzw. die Linder das Recht zur Gesetzgebung besitzen. Dementsprechend sind
Bundes- und Landesgesetze so auszulegen, dass ihr Anwendungsbereich den Umfang
der jeweiligen Gesetzgebungsbefugnisse nicht iiberschreitet; dies kann gegebenenfalls
eine interpretatorische Reduktion ihrer Anwendungsbereiche erfordern. Dies gilt aller-
dings nur insoweit, wie die anerkannten Auslegungsmethoden eine solche Reduktion
des Anwendungsbereiches erlauben; wo dies angesichts des klaren Wortlauts der ein-
fachgesetzlichen Vorschrift nicht méglich erscheint, ist die Regelung verfassungswid-

rig.
Zu beachten ist dariiber hinaus, dass die verfassungsrechtliche Verteilung der Gesetzge-

bungskompetenzen (auBlerhalb der formellen Verfassungsédnderung) nicht zur Dispositi-
on der Beteiligten steht.

BVerfGE 32, 145, 156; 63, 1, 39; vgl. auch BVerfGE 1, 14, 35; 4,
114, 139; aus der Literatur Degenhart, in: Sachs, GG, 7. Aufl. 2014,
Art. 70 Rn. 4.

Deshalb ist es fiir die Frage der RechtméBigkeit irrelevant, ob die Lander eine bestimm-
te Bundesregelung akzeptieren bzw. in der Vergangenheit akzeptiert haben.

11
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b) Die Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir das Wasserverbandsrecht

Die Gesetzgebungskompetenz fiir das Wasserverbandsrecht ist unter dem Grundgesetz
seit jeher stark umstritten gewesen.

Vgl. dazu Kliippel, LKV 1991, 125 f.; Lindemann, NVwZ 1991, 449;
Rapsch, Wasserverbandsrecht, 1993, Rn. 9 ff. (zur Rechtslage bei In-
krafttreten des WVG).

Dies hat seinen Grund nicht zuletzt in den zahlreichen Berithrungspunkten und Uber-
schneidungen der Aufgabenbereiche von Wasser- und Bodenverbénden mit anderen
Rechtsgebieten (insbesondere mit verschiedenen Bereichen des Umweltrechts). Heute
ist anerkannt, dass fiir die Regelungen des WVG keine einheitliche Kompetenzgrundla-
ge existiert; die Einzelregelungen des WVG unterfallen vielmehr einer ganzen Reihe
verschiedener Kompetenztitel aus Art. 74 GG (sog. "Mosaikkompetenz").

Zu diesem Begriff Degenhart, in: Sachs, GG, 7. Aufl. 2014, Art. 72
Rn. 7.

In den Gesetzgebungsmaterialien zum WVG wurde hierzu auf die Kompetenztitel aus
Art. 74 Abs. 1 Nr. 11, 14, 17, 18, 19, 20, 21 GG a.F. sowie
Art. 75 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 und 4 GG a.F. verwiesen.

BT-Drs. 11/6764, S. 21.

Die in § 2 WVG aufgezihlten Aufgabenbereiche wurden dabei einzelnen Kompetenzti-
teln aus Art. 74 Abs. 1 GG zugeordnet.

BT-Drs. 11/6764, S. 21 f.; Kliippel, LKV 1991, 125, 126; Rapsch,
Wasserverbandsrecht, 1993, Rn. 11 ff.

Zu beachten ist jedoch, dass das WVG keine Sachregelungen zu den fraglichen Kompe-
tenzmaterien enthilt, sondern ausschlieflich organisationsrechtliche Inhalte aufweist,
indem es die Einrichtung von Wasser- und Bodenverbidnden normiert.

Kliippel, LKV 1991, 125, 126.

Derartige organisationsrechtliche Bestimmungen werden allerdings von dem Kompe-
tenztitel der jeweiligen Sachmaterie umfasst.

BVerfGE 58, 45, 61; Kliippel, LKV 1991, 125, 126.

Einen kompetenzrechtlichen Ankniipfungspunkt fiir Regelungen iiber Wirtschaftswege
(und das hiermit im Zusammenhang stehende Organisationsrecht) bildet

Art. 74 Abs. 1 Nr. 17 GG, der gesetzliche Bestimmungen tiber die Forderung der land-
und forstwirtschaftlichen Erzeugung und die Sicherung der Emahrung (mit Ausnahme
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der Regelungen iiber die Flurbereinigung) der konkurrierenden Gesetzgebungszustin-
digkeit des Bundes unterwirtt.

So bereits die Gesetzesbegriindung, vgl. BT-Drs. 11/6764, S. 21; aus
der Literatur ebenso Kliippel, LKV 1991, 125, 126; Rapsch, Wasser-
verbandsrecht, 1993, Rn. 12.

Art. 74 Abs. 1 Nr. 17 GG wird dabei als umfassende Regelungskompetenz fiir das
Recht der Agrar- und Forstwirtschaft verstanden.

Maunz, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Losebl., Art. 74 Rn. 195.

Da befahrbare Wirtschaftswege fiir die landwirtschaftliche Nutzbarkeit von Auflenbe-
reichsflichen von entscheidender Bedeutung sind, lassen sich auch Bestimmungen tiber
derartige Wege (bzw. iiber deren Herstellung und Unterhaltung) unter den Kompetenzti-
tel aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 17 GG subsumieren. Gleiches gilt fliir Wege, die iberwiegend
forstwirtschaftliche Funktionen erfiillen.

Regelungen iiber Wirtschaftswege konnen auch anderen Kompetenztitel zuzuordnen
sein, sofern es sich um Vorschriften iiber den Bau und die Unterhaltung von solchen
Wegen handelt, die mit einem konkreten Zweck in einem engen Sachzusammenhang
stehen. So kénnten zum Beispiel Regelungen tiber Wirtschaftswege, die fuir den Berg-
bau erforderlich sind, auf Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG gestiitzt werden, Regelungen iiber
Wirtschaftswege, die mit der Binnenschifffahrt im Zusammenhang stehen, auf

Art. 74 Abs. 1 Nr. 21 GG; Regelungen iiber Wirtschaftswege, die dem Jagdwesen die-
nen, auf Art. 74 Abs. 1 Nr. 28 GG usw. Hierbei soll die Frage dahingestellt bleiben, in-
wiefern diese Kompetenztitel fiir Regelungen tiber Wirtschaftswege unmittelbar ein-
schligig sind — soweit dies verneint wird, wére jedenfalls an eine ungeschriebene Ge-
setzgebungskompetenz des Bundes kraft Sachzusammenhangs,

vgl. dazu Degenhart, in: Sachs, GG, 7. Aufl. 2014, Art. 70 Rn. 42 ff.,
zu diesen Bereichen zu denken.

Es ist nicht die Aufgabe dieses Gutachtens, all jene Probleme und Streitfragen nachzu-
zeichnen, die mit einer solchen "Mosaikkompetenz" fir das Wasserverbandsrecht ver-
kniipft sind.

Dazu ausfiihrlich Rapsch, Wasserverbandsrecht, 1993, Rn. 9 ff. (zur
damaligen Rechtslage).

Entscheidend ist hier allein, ob es geboten erscheint, den Anwendungsbereich des WVG
im Hinblick auf die Unterhaltung lindlicher Straen und Wege aus kompetenzrechtli-
chen Griinden zu reduzieren. Ein solches Gebot zur restriktiven Auslegung des WVG
konnte sich hier aus der Gesetzgebungszusténdigkeit der Lénder fiir weite Bereiche des
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StraBBen- und Wegerechtes ergeben, die von der Zustdndigkeit des Bundesgesetzgebers
aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 17 GG (und den genannten weiteren Kompetenztiteln) abzugren-
zen ist.

c)  Abgrenzung zur Gesetzgebungskompetenz der Linder fiir das Straen- und We-
gerecht

Fiir den Bereich der Herstellung, Unterhaltung und Nutzung von StraBBen und Wegen
ergeben sich aus den Kompetenzkatalogen nur wenige, gegenstéindlich eng begrenzte
Gesetzgebungszustindigkeiten des Bundes. Zu finden sind diese insbesondere in

Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG; hiervon umfasst sind neben den Vorschriften iiber den Stra-
Benverkehr, die das Verhalten der Verkehrsteilnehmer regeln,

vgl. Seiler, in: Epping/Hillgruber, BeckOK GG, Art. 74 Rn. 82,

die Bestimmungen iiber "den Bau und die Unterhaltung von Landstraf3en fiir den Fern-
verkehr". Mit letzterem sind ausschlieBlich Bundesautobahnen und Bundesstrallen ge-

meint.

Degenhart, in: Sachs, GG, 7. Aufl. 2014, Art. 74 Rn. 97.

Der Schwerpunkt der Gesetzgebungsbefugnisse fiir Stralen und Wege liegt damit bei
den Lindern; insbesondere sind diese zur Normierung des Straflen- und Wegerechts im
Hinblick auf Landes- und Gemeindestrallen befugt.

Die Aussage, dass fiir eine bestimmte Materie (wie hier das Straf3enrecht) eine Gesetz-
gebungszustindigkeit der Lénder besteht, kann jedoch stets nur unter dem Vorbehalt
(auch punktueller) Bundeszustdndigkeiten getroffen werden.

Degenhart, in: Sachs, GG, 7. Aufl. 2014, Art. 70 Rn. 13.

In seinem Urteil zum Filmfordergesetz aus dem Jahr 2014 hat das BVerfG ausdriicklich
betont, dass der Kompetenzbereich der Lander durch die Reichweite der Bundeszustén-
digkeiten bestimmt wird (und nicht umgekehrt).

BVerfG, NVwZ 2014, 646, 647; vgl. dazu auch Degenhart, in: Sachs,
GG, 7. Aufl. 2014, Art. 70 Rn. 13.

Dies gilt auch, wenn es sich (wie im Falle des Straen- und Wegerechts) um ein Sach-
gebiet handelt, das nach dem Willen des Verfassungsgebers zumindest in seinen we-
sentlichen Teilen in die Gesetzgebungszustandigkeit der Lander fallen soll.

Vgl. BVerfG, NVwZ 2014, 646, 647 (zur Kulturhoheit der Linder).

Dementsprechend besteht auch fiir den Bereich des StraBen- und Wegerechts nur inso-
weit eine Gesetzgebungskompetenz der Lander, als keine Regelungsbefugnisse des
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Bundes eingreifen. Fiir den Bereich landlicher Straflen- und Wege ergibt sich eine sol-
che Befugnis, wie oben gezeigt wurde, aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 17 GG.

Diese Kompetenzgrundlage deckt indes nicht samtliche Regelungen {iber lindliche
StraBen und Wege (bzw. das hierauf sich beziehende Organisationsrecht) ab. Die Rege-
lungsbefugnis des Bundes aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 17 GG reicht im Hinblick auf derartige
Straflen und Wege vielmehr nur so weit, als es sich um Stralen und Wege handelt, die
iberwiegend land- und forstwirtschaftlichen Zwecken — und gerade nicht dem allge-
meinen Verkehr — dienen. Bundesregelungen zu ldndlichen Wegen und Straflen konnen
sich deshalb nur insoweit auf Art. 74 Abs. 1 Nr. 17 GG stiitzen, als ein derartiger unmit-
telbarer Bezug zur Land- und Forstwirtschaft existiert. Dementsprechend ist der An-
wendungsbereich von § 2 Nr. 3 WVG zu interpretieren: Wasser- und Bodenverbénde
konnen danach nur zur Unterhaltung solcher Straflen und Wege gegriindet werden, die
mit der Bewirtschaftung landwirtschaftlicher Flachen oder mit forstwirtschaftlichen Téa-
tigkeiten in einem unmittelbaren Zusammenhang stehen. Dass gegebenenfalls auch an-
dere Kompetenztitel aus Art. 74 Abs. 1 GG Regelungen {iber den Bau und die Unterhal-
tung von Zufahrtswegen umfassen (wie oben dargelegt wurde), spielt im hiesigen Kon-
text keine Rolle, da sich das WVG von vornherein nicht auf diese Bereiche — wie zum
Beispiel den Bergbau oder das Jagdwesen — bezieht.

d)  Zum Verhiltnis des WVG zur Systematik des StraBenrechts

Aus diesen kompetenzrechtlichen Restriktionen fiir die Auslegung von § 2 Nr. 3 WVG
ergeben sich Konsequenzen fiir das Verhéltnis des WVG zu den landesrechtlichen Re-
gelungen des StraBenrechts. Soweit es sich um nichtdffentliche Stralen und Wege han-
delt, weil es an einer stra3enrechtlichen Widmung fehlt, werden diese von

§ 2 Nr. 3 WVG erfasst, wenn sie rein faktisch der Land- und Forstwirtschaft dienen.
Aus der Sicht des StraBenrechts handelt es sich um Privatwege (im Eigentum der Ge-
meinde), die nicht dem StrWG NRW unterfallen. Eine Duldung weiterer Nutzungsarten
durch den Eigentiimer (im Regelfall die Gemeinde) diirfte fiir eine Subsumtion unter

§ 2 Nr. 3 WVG unschidlich sein, sofern diese nur eine untergeordnete Bedeutung besit-

zen.

Komplizierter verhlt es sich, wenn eine Widmung als 6ffentliche Strafle existiert. So-
fern diese Widmung — wie dies der Regelfall ist — die Strale dem allgemeinen, unbe-
schrinkten StraBenverkehr mit Kraftfahrzeugen eréffnet, scheidet eine Subsumtion un-
ter § 2 Nr. 3 WVG aus den dargelegten kompetenzrechtlichen Beschriankungen aus. Al-
lerdings kennt das StraBenrecht seit jeher auch sog. beschrénkt-6ffentliche Wege, die
bereits ihrer Widmung zufolge auf einzelne Verkehrsarten oder Verkehrszwecke be-
schrankt sind.

Ausfiihrlich dazu Herber, in: Kodal, Stralenrecht, 7. Aufl. 2010,
Kap. 8 Rn. 6.
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Ausschlaggebend hierfiir, ob ein solcher beschrinkt-6ffentlicher Weg vorliegt, ist
dabei allein die straBenrechtliche Widmung und nicht etwa das StraBenverkehrs-
recht. Strafenrechtlich gewidmete Stralen und Wege lassen sich folglich unter

§ 2 Nr. 3 WVG subsumieren, wenn es sich um beschrinkt-6ffentliche Straen und
Wege handelt, die ihrem — in der Widmung festgelegten — Verkehrszweck zufolge
iberwiegend fuir land- und forstwirtschaftliche Nutzungen bestimmt sind. Weitere
Nutzungsarten (zum Beispiel als Wanderweg) dndern hieran nichts, solange ihnen
lediglich eine untergeordnete Bedeutung zukommt.Sofern Gemeinden die Griin-
dung eines Wasser- und Bodenverbandes zur Herstellung und Unterhaltung von
Wirtschaftswegen beabsichtigen, haben sie somit darauf zu achten, in den Aufga-
benbereich des Verbandes nur derartige nicht-6ffentliche oder beschrénkt-
Offentliche StraBen und Wege einzubeziehen; hierbei ist zu begriinden, dass diese
in erster Linie land- oder forstwirtschaftlichen Nutzungen dienen. Dies kann in
der Praxis erhebliche Abgrenzungsschwierigkeiten bereiten, vor allem im Hin-
blick auf das Vorhandensein und den Inhalt der Widmung. Das hieraus sich erge-
bende Risiko der Rechtswidrigkeit, die auf die Beitragserhebung durchschlégt,
tragen die Gemeinden.

Zur Bedeutung der Garantie der kommunalen Selbstverwaltung fiir die Auslegung des
WVG

Eine verfassungskonforme Interpretation von § 2 WVG ist auch im Hinblick auf die Ga-
rantie der kommunalen Selbstverwaltung gemaf3 Art. 28 Abs. 2 GG geboten. Die Uber-
tragung von Aufgaben auf Wasser- und Bodenverbinde kann dazu filhren, dass der Be-
reich der kommunalen Selbstverwaltung verkiirzt wird. Dies ist der Fall, wenn Angele-
genheiten der ortlichen Gemeinschaft betroffen sind, was bei einigen der aufgelisteten
Aufgabenfelder zumindest moglich erscheint. Auch die Herstellung und Unterhaltung
von lindlichen StraBen und Wegen stellt in vielen Fillen eine Angelegenheit der ortli-
chen Gemeinschaft dar,

Herber, in: Kodal, Stralenrecht, 7. Aufl. 2010, Kap. 2 Rn. 75.1,

dies niamlich insofern, als diese Straflen und Wege auf dem Gemeindegebiet verlaufen
und fiir Teile der Gemeindebevélkerung oder die ortsansissigen Gewerbetreibenden ei-
ne Funktion als Verkehrsweg erfiillen. Die Griindung eines Verbandes, dem Aufgaben
nach § 2 Nr. 3 WVG obliegen, kann insofern in die grundgesetzlich garantierten Ge-
meindehoheiten eingreifen, die auch die kommunale Verkehrswegeplanung umfassen.
Die Griindung und die Tatigkeit eines Verbandes, dem ausschlieflich Aufgaben gemil3
§ 2 Nr. 3 WVG obliegen, sind daher im Hinblick auf die Garantie der kommunalen
Selbstverwaltung einer strengen Erforderlichkeitspriifung zu unterwerfen. Ein generel-
ler Ausschluss von Verbianden, deren Zweck sich auf die Herstellung und Unterhaltung
von Wirtschaftswegen beschrankt, ist hieraus jedoch nicht abzuleiten.
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IV. Zum Vorbehalt abweichender Landesregelungen gemill § 2 WVG

Seinem Wortlaut zufolge steht § 2 WVG unter dem Vorbehalt abweichender landes-
rechtlicher Regelungen. Der Landesgesetzgeber kann somit einzelne der genannten
Aufgaben von der Erledigung durch Wasser- und Bodenverbdnde ausnehmen oder um-
gekehrt den Kreis der moglichen Verbandsaufgaben erginzen.

Reinhardt, in: Reinhardt/Hasche, 1. Aufl. 2011, § 2 Rn. 1.

Hiervon haben verschiedene Bundeslander Gebrauch gemacht; insbesondere wurde da-
bei der Kreis der méglichen Verbandsaufgaben erweitert. Im nordrhein-westfélischen
"Gesetz zur Ausfiihrung des Gesetzes iiber Wasser- und Bodenverbénde" vom
07.05.1995 ist demgegeniiber gerade keine Regelung zu mdglichen Verbandsaufgaben
zu finden.

Zwar ist die Moglichkeit des Landesgesetzgebers, abweichende Regelungen zu schaf-
fen, nicht auf ein Ausfithrungsgesetz, das expressis verbis als solches bezeichnet wird,
beschriinkt — aus Griinden der Rechtsklarheit innerhalb der bundesstaatlichen Kompe-
tenzordnung ist jedoch zu verlangen, dass die Intention einer Abweichung von

§ 2 WVG eindeutig artikuliert wird. Regelungen des StraBen- und Wegerechts, die
moglicherweise in einem Spannungsverhéltnis zum WVG stehen, lassen sich aus die-
sem Grund nicht als abweichende Regelungen im Sinne dieser Vorschrift verstehen.

Auch dem KAG NRW kann eine solche Eigenschaft nicht zuerkannt werden. Das Ge-
setz erméchtigt die Kommunen zur Erhebung von Abgaben zur Finanzierung der von
ihnen wahrgenommenen Aufgaben. Die Verhinderung der Verlagerung von kommuna-
len Aufgaben auf andere Aufgabentrager wie z.B. Wasser- und Bodenverbénde ist kein
Ziel dieses Gesetzes. Die Regelung des § 8 KAG NRW wirft auch keinen unldsbaren
Konflikt mit der Beitragserhebung durch einen Wegeunterhaltungsverband auf, da die
Gemeinde durch seine Einsetzung von den betreffenden Aufgaben enthoben ist und da-
her kein umlagefihiger Aufwand entstehen kann. Im Ubrigen belegt die Regelung des
§ 7 Abs. 1 Satz 4 KAG NRW, dass die Regelungen zur Erhebung gemeindlicher Abga-
ben unabhingig von der Zuldssigkeit der Ubertragung von Aufgaben auf einen Wasser-
und Bodenverband sind. Die Aufgabeniibertragung ist der Frage der Finanzierung vor-
gelagert und steht damit auf einer anderen Ebene. Anhaltspunkte dafiir, dass die Stra-
Benbaubeitragsregelungen des KAG NRW einer Verlagerung bestimmter Aufgaben auf
andere Verbinde entgegenstehen, sind somit nicht ersichtlich. Die Bestimmungen des
KAG NRW lassen sich folglich nicht als abweichende landesrechtliche Regelungen im
Sinne von § 2 WVG qualifizieren.

Fur Nordrhein-Westfalen bleibt es damit beim Aufgabenkatalog aus § 2 WVG.
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Zur Bedeutung von § 2 Nr. 12 WVG fiir die Zulissigkeit von Wirtschaftswege-
Verbinden

Der Anwendungsbereich von § 2 Nr. 12 WVG im Hinblick auf landliche Wege und
Straflen

In § 2 Nr. 12 WVG werden als weitere mdgliche Aufgaben von Wasser- und Bodenver-
binden die "Herrichtung, Erhaltung und Pflege von Fldchen, Anlagen und Gewdssern
zum Schutz des Naturhaushalts, des Bodens und fiir die Landschafispflege" benannt.
Auf diese weit gefassten Tatbestéinde kommt es fiir die Griindung eines sog. Wirt-
schaftswegeverbandes nach § 2 Nr. 3 WVG nicht an, wenn diejenigen Strallen und We-
ge, die der Verband bewirtschaften soll, in einem unmittelbaren Zusammenhang zur
land- oder forstwirtschaftlichen Nutzung des Bodens stehen, da in diesem Fall — wie
oben ausgefiihrt — § 2 Nr. 3 WVG fiir sich allein ausreicht. Die Frage nach der Bedeu-
tung von § 2 Nr. 12 WVG verengt sich damit auf jene Situationen, in denen es um die
Bewirtschaftung von lindlichen Wegen ohne Bezug zur Land- oder Forstwirtschaft
geht. Zu denken ist dabei insbesondere an landliche Stralen und Wege, die als Zufahr-
ten zu Einrichtungen im AuBenbereich dienen — beispielsweise zu einem Bauwerk, zu
einem Gewisser oder zu einem Steinbruch, ohne dass es sich um land- oder forstwirt-
schaftliche Einrichtungen handelt.

Auslegung von § 2 Nr. 12 WVG
a)  Mogliche Interpretationen des Wortlauts

Bei der Auslegung von § 2 Nr. 12 WVG (zu der es bislang an Rechtsprechung fehlt) ist
vom Wortlaut der Norm auszugehen. Dieser ldsst sich indes in verschiedener Weise
verstehen:

- Die erste der beiden méglichen Deutungen 1duft darauf hinaus, die angegebenen
Zwecke auf die "Flichen, Anlagen und Gewisser" zu beziehen. Zu den Aufgaben
des Verbandes wiirden dann nicht die Landschaftspflege oder der Schutz von Bo-
den und Naturhaushalt selbst zihlen; vielmehr ginge es um die Herstellung und
Unterhaltung von Flichen, Anlagen oder Gewdssern, die diesen Zwecken unmit-
telbar zugutekommen.

- Nach einer zweiten moglichen Lesart wiren gerade die angegebenen Zwecke als
Zielstellung der Verbandstitigkeit anzusehen; um einen solchen Zweck zu errei-
chen, diirfte der Wasser- und Bodenverband entsprechende Fléchen, Anlagen oder
Gewisser herstellen oder erhalten.

Im vorliegenden Fall, in dem es um die Herstellung von Wegen und Straen geht (die
sich unter den Begriff der Anlage subsumieren lassen), wird der Unterschied zwischen
beiden Verstindnisweisen ersichtlich. Dass ein Wirtschaftsweg selbst dem Schutz des
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Naturhaushalts bzw. des Bodens oder der Landschaftspflege zugutekommt, ist kaum
vorstellbar — vielmehr stellt sich die Herstellung von Wegen und Straflen regelmiBig als
Eingriff in diese Rechtsgiiter dar. Nach der ersten der genannten Verstidndnisweisen lie-
Ben sich Wirtschaftswege-Verbinde demnach nicht auf § 2 Nr. 12 WVG stiitzen. MOg-
lich wire dies jedoch nach der zweiten angegebenen Lesart: diese liefe darauf hinaus,
dass der entsprechende Weg genutzt wird, um Aufgaben des Bodenschutzes oder der
Landschaftspflege zu erfiillen.

b)  Weitere Auslegungsgesichtspunkte

Welche dieser Lesarten vorzugswiirdig erscheint, ist mittels weiterer Auslegungsmetho-
den zu klaren. Hierbei fillt zunichst auf, dass die Gesetzgebungsmaterialien zu

§ 2 Nr. 12 WVG wenig aussagekriftig erscheinen — die Begriindung des Gesetzesent-
wurfs beschrinkt sich darauf, Flichenstilllegungs- und Extensivierungsmafnahmen als
mogliche Betitigungsfelder zu nennen.

BT-Drs. 11/6764, S. 24.

Die Knappheit dieser Begriindung konnte zunéchst darauf hinweisen, dass es dem Ge-
setzgeber nicht darum ging, den Wasser- und Bodenverbénden durch § 2 Nr. 12 WVG
umfassende Kompetenzen im Bereich der Landschaftspflege, des Bodenschutzes und
des Naturhaushalts zu verschaffen.

Fiir eine restriktive Handhabung von § 2 Nr. 12 WVG auch Reinhardt,
in: Reinhardt/Hasche, WVG, 1. Aufl. 2011, § 2 Rn. 27.

Allerdings vertrat die Bundesregierung in ihrer Stellungnahme zu einem abweichenden
Formulierungsvorschlag des Bundesrates genau diesen weitreichenden Standpunkt.

In dem abweichenden Formulierungsvorschlag des Bundesrates wurde
deutlich zum Ausdruck gebracht, dass die "Flachen, Anlagen und Ge-
wiisser" den genannten Zwecken dienen sollen (BT-Drs. 11/6764,

S. 36). Zur Zuriickweisung dieses Vorschlags durch die Bundesregie-
rung und ihrer Begriindung s. BT-Drs. 11/6764, S. 41.

Letztlich deutet auch die Aufzihlung offener, bedeutungsreicher Begriffe in Nr. 12 da-
rauf hin, dass mit dieser Vorschrift eine breite Befassung der Wasser- und Bodenver-
biande mit den Aufgaben des Bodenschutzes, des Naturhaushalts und der Landschafts-
pflege bezweckt ist. Dies spricht im Ergebnis fiir die zweite Interpretationsméglichkeit,
wonach nicht unbedingt die Anlage selbst diesen Zwecken zugutekommen muss, son-
dern lediglich einer Forderung dieser Zwecke zu dienen hat.
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¢)  Schlussfolgerungen

Die Errichtung und Unterhaltung von Wirtschaftswegen kann auch von § 2 Nr. 12
WVG gedeckt sein, sofern es sich um Straflen und Wege handelt, die tiberwiegend dazu
genutzt werden, um Mafnahmen des Bodenschutzes, des Naturhaushalt-Schutzes und
der Landschaftspflege zu verwirklichen. Zu denken wire hier zum Beispiel an die Ein-
richtung von Behelfswegen, die zeitweilig zur Herstellung von Anlagen oder Gewissern
genutzt werden sollen. Hierbei kann es freilich zu Uberschneidungen kommen, wenn
die Einrichtung und Unterhaltung entsprechender Anlagen als Annex von anderen
Nummern umfasst ist. Fiir die kompetenzrechtliche Problematik gilt dabei das oben Ge-
sagte entsprechend, wobei die Bundeszustindigkeit hier auf Art. 74 Abs. 1 Nr. 29 GG
zu stiitzen ist. Ausgeschlossen ist somit wiederum eine Herstellung von Wegen, die dem
allgemeinen Stralenverkehr gewidmet sind.

3.  Entwicklung und Umsetzung eines umfassenden Konzepts zur Neuordnung der 1dndli-
chen Wege und Straflen zur Reduzierung des Versiegelungsgrades

Anders stellt sich die Frage dar, ob auch die Entwicklung eines Konzepts zur Neuord-
nung der lindlichen Wege und Straflen von § 2 Nr. 12 WVG umfasst ist, wenn damit
eine Reduzierung des Versiegelungsgrades des Bodens bezweckt wird. Hier ist zunéchst
der Wortlaut zu beachten, der von der "Herrichtung, Erhaltung und Pflege" entspre-
chender Anlagen (hier also von Stralen und Wegen) spricht. Die Entwicklung eines
umfassenden Konzepts zur Neuordnung der ldndlichen Wege und Strafen geht indes
iber diesen Wortlaut hinaus.

Gegen die Moglichkeit, dem Wasser- und Bodenverband auch die Aufgabe der umfas-
senden Neuordnung von ldndlichen Straen und Wegen im Verbandsgebiet zu libertra-
gen, sprechen insbesondere verfassungsrechtliche Griinde. Die oben aufgezeigten kom-
petenzrechtlichen Grenzen wiirden insofern iiberschritten, als sich eine solche Neuord-
nung sinnvollerweise auf sémtliche ldndlichen Straen und Wege innerhalb eines be-
stimmten Gebietes beziehen und somit auch diejenigen mit allgemeinen Verkehrsfunk-
tionen einbeziehen miisste. Regelungen dariiber, wie eine solche Konzeptionierung er-
folgt und wem diese Aufgabe iibertragen werden darf, kénnte daher nur der Landesge-
setzgeber aufgrund seiner Zusténdigkeit fiir das allgemeine Straen- und Wegerecht
treffen.

Hinzu kommt, dass auch die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung erheblich be-
eintrichtigt wiirde, wenn einem Wasser- und Bodenverband die Aufgabe zusteht, ein
umfassendes Konzept fiir die Wirtschaftswege zu entwerfen und umzusetzen. Hierbei
kann offen bleiben, ob der Gesetzgeber den Wasser- und Bodenverbinden eine solche
Aufgabe unter strengen Voraussetzungen zuerkennen diirfte oder ob diese von vornhe-
rein der kommunalen Zusammenarbeit in Gestalt von Zweckverbanden vorbehalten er-
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VI.

scheint — klar ist zumindest, dass es hierfiir einer expliziten gesetzlichen Rechtsgrundla-
ge bediirfte. Eine solche kann in der offenen und unbestimmt formulierten Klausel in
§ 2 Nr. 12 WVG nicht gesehen werden.

Ergebnis zu Frage 1

Die rechtsgutachterliche Priifung hat ergeben, dass der Bundesgesetzgeber durch die
Aufnahme von § 2 Nr. 3 WVG die Moglichkeit eines Verbandes, der ausschlieflich mit
der Unterhaltung von Wirtschaftswegen befasst ist, zulassen wollte. Im Wege der Ge-
setzesauslegung lassen sich keine belastbaren Anhaltspunkte dafiir finden, dass diese
Aufgabe nur im Zusammenhang mit anderen in § 2 WVG genannten Verbandsaufgaben
zulissig sein sollte. Zu beachten ist jedoch, dass der Anwendungsbereich von § 2 Nr. 3
WVG im Hinblick auf die Verteilung der Gesetzgebungskompetenzen zwischen Bund
und Lindern verfassungskonform interpretiert werden muss: Unter "ldndlichen StrafSen
und Wegen" konnen danach nur diejenigen Wirtschaftswege zu verstehen sein, die in
einem unmittelbaren Zusammenhang mit der landwirtschaftlichen Nutzung des Bodens
stehen. Aus strafenrechtlicher Sicht kann es sich hierbei entweder um (nicht gewidme-
te) nicht-6ffentliche oder um (gewidmete) sog. beschrinkt-6ffentliche Stralen und We-
ge handeln. Demgegeniiber stellt die Unterhaltung von Straen und Wegen, die dem
allgemeinen StraBenverkehr gewidmet sind, keine zuldssige Aufgabe eines Wasser- und
Bodenverbandes dar.

§ 2 Nr. 12 WVG kann in jenen Fillen einschlégig sein, in denen die Wirtschaftswege
iiberwiegend flir MaBnahmen zum Schutz des Bodens oder des Naturhaushalts oder zur
Landschaftspflege hergestellt und genutzt werden sollen. Aus verfassungsrechtlichen
Griinden kann diese Bestimmung nicht als Rechtsgrundlage flir umfassende Konzepte
zur Neuordnung der Wirtschaftswege im Verbandsgebiet dienen.

Umlagemalistab

"Wird durch die Errichtung eines solchen Wasser- und Bodenverbandes im Ergebnis
ein anderer Umlagemafstab eingefiihrt als nach der Regelung zur Umlage der Kosten
von Straflenbaumafnahmen nach dem Kommunalabgabengesetz fiir das Land Nord-
rhein-Westfalen (wie in §§ 6, 8, 9 KAG)? Wenn ja, hat dies Auswirkungen auf die Zu-
lissigkeit der Pflichteniibertragung auf den Verband?"

Umlagemallstab nach dem WVG

Die verbandliche Eigenfinanzierung erfolgt geméaf § 28 Abs. 1 WVG durch Verbands-
beitriige, die als Geld- und Sachbeitrige geleistet werden konnen. Verpflichtet zur Zah-
lung von Beitrigen, soweit dies zur Erfullung der Aufgaben des Verbandes erforderlich
ist, sind zum einen die Verbandsmitglieder (§ 28 Abs. 1 WVG). Zum anderen kénnen
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auch NutznieBer mit Zustimmung der Aufsichtsbehorde wie ein Mitglied zu Geldbeitra-
gen herangezogen werden (§ 28 Abs. 3 WVG).

In beiden Fillen besteht die Beitragspflicht allerdings nur insoweit, als die Verbands-
mitglieder oder NutznieBer einen Vorteil haben oder der Verband fiir sie ihnen oblie-
gende Leistungen erbringt oder von ihnen ausgehenden nachteiligen Einwirkungen be-
gegnet (§ 28 Abs. 4 WVG). Die Grundsitze der Beitragsbemessung sind nach Maf3gabe
der gesetzlichen Anforderungen in der Verbandssatzung an die konkreten Verhéltnisse
und Aufgaben des jeweiligen Verbandes anzupassen und festzulegen (§ 6 Abs. 2 Nr. 6
WVG). Die Satzung kann fiir besondere Hirtefélle eine vollstindige oder teilweise Be-
freiung von der Verbandsbeitragszahlung vorsehen (§ 28 Abs. 6 WVG).

In diesem Zusammenhang ist allerdings auch zu beachten, dass die Finanzierung von
Wasser- und Bodenverbinden in der Praxis uneinheitlich ist und wohl selten ausschlief3-
lich mit Beitrigen bestritten wird. So existieren Verbénde, die derart profitabel wirt-
schaften, dass eine beitragsgestiitzte Finanzierung iiberhaupt nicht erforderlich ist. An-
dererseits ist die Masse der Verbinde neben den Beitridgen zusétzlich auf staatliche Zu-
wendungen jedweder Art angewiesen.

Vgl. Rapsch, Wasserverbandsrecht, 1993, Rn. 240; Cosack, in: Rein-
hardt/Hasche, WVG, 1. Aufl. 2011, § 28 Rn. 2-4.

Die personelle Beitragspflicht
a)  Beitragspflicht von Verbandsmitgliedern

Die generellen Voraussetzungen der Mitgliedschaft regelt § 4 WVG. Das Mitglied-
schaftsverhiltnis ist als Pflichtmitgliedschaft ausgestaltet. Dies schliefit indes nicht aus,
dass unter niher geregelten Voraussetzungen ein Anspruch auf Aufnahme in den Ver-
band bzw. bei deren Wegfall ein Anspruch auf Entlassung aus dem Verband besteht,
wie von §§ 23 Abs. 1, 24 Abs. 1 WVG vorgesehen.

Vgl. Rapsch, Wasserverbandsrecht, 1993, Rn. 136.

Vorbehaltlich der vorgenannten Regelungen sind Verbandsmitglieder die Beteiligten,
die der Errichtung des Verbands zugestimmt haben oder die zur Mitgliedschaft heran-
gezogen worden sind, sowie deren jeweilige Rechtsnachfolger (§ 22 S. 1 WVG). Der
Begriff der Beteiligten wiederum ist in § 8 WVG geregelt. Die materielle Priifung, wer
beitragspflichtiges Mitglied eines Verbandes nach § 22 S. 1 WVG ist, vollzieht sich
demnach zweistufig: Zunéchst muss es sich um ein mdgliches Mitglied nach § 4 WVG
handeln; sodann muss die Beteiligteneigenschaft nach § 8 WVG zu bejahen sein.
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aa) Mogliche Verbandsmitglieder nach § 4 WVG

Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, wer mogliches Mitglied im Sinne
des WVG in einem sog. Wege- und Unterhaltungsverband sein kénnte. Zu denken
ist in erster Linie an Eigentiimer von Grundstiicken und Anlagen nach § 4 Abs. 1
Nr. 1 WVG. Es handelt sich hierbei um eine sog. Realmitgliedschaft, d.h. die
Mitgliedschaft ist durch das Eigentum an einem der am Verband beteiligten
Grundstiicke, Bergwerke oder sonstigen Anlagen bedingt. Sie ist vom Wechsel
des Eigentums oder der Person des Unterhaltspflichtigen unabhéngig und daher
verdinglicht.

Gesetzesbegriindung, BT-Drs. 11/6764, S. 24; BVerwG, Urt. v.
26.04.2012 — 7 C 11/11 = NVwZ 2012, 974, 975; Rapsch, Was-
serverbandsrecht, 1993, Rn. 138.

Neben den Grundstiickseigentiimern kommen ferner Eigentiimer von Anlagen als
beitragspflichtige Mitglieder in Betracht. Anlagen in diesem Sinne sind Werke
oder Einrichtungen von einer gewissen Selbstindigkeit und einem dauernden Be-
stand, die in irgendeiner Weise als einheitliches Ganzes erscheinen und abgrenz-
bar sind. Die Gewerblichkeit der Anlage oder deren Nutzung ist hingegen keine
notwendige Voraussetzung.

Reinhardt, in: Reinhardt/Hasche, WVG, 1. Aufl. 2011, § 4
Rn. 6; Rapsch, Wasserverbandsrecht, 1993, Rn. 139.

Mogliche Mitglieder eines sog. Wege- und Unterhaltungsverbandes kénnen da-
nach die jeweiligen Eigentiimer von Grundstiicken oder Anlagen sein, die an
Wirtschaftswegen belegen oder durch diese erschlossen sind. Als Anlagen kom-
men hier etwa Windkraftanlagen in Betracht.

Daneben nennt § 4 Abs. 1 WVG als mogliche Mitglieder Personen, denen der
Verband im Rahmen seiner Aufgaben Pflichten abnimmt oder erleichtert (Nr. 2),
Korperschaften des 6ffentlichen Rechts (Nr. 3) sowie andere Personen, wenn die
nach Landesrecht zustindige Behorde (Aufsichtsbehorde) sie zuldsst (Nr. 4).
Welche dieser besonders gelagerten Fille fur einen sog. Wege- und Unterhal-
tungsverband einschlégig sein konnten, hangt von dem konkret zu errichtenden
Verband und der Ausiibung des Ermessens bei der Gestaltung der Beitragsgrund-
satze in der Satzung ab und lésst sich abstrakt nicht beurteilen.

Als weitere Mitglieder kommen geméf § 4 Abs. 1 Nr. 5 WVG zudem die Triager
der Baulast fiir die Wege in Betracht. Damit kénnen die Stra3enbaulasttriger auch
erfasst werden, soweit sie nicht schon als Eigentlimer Mitglied sind.
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bb) Beteiligteneigenschaft nach § 8 WVG

Die unter § 4 WVG fallenden Personen miissten weiterhin Beteiligte i.S.d. § 8
WVG sein. Als Beteiligte kommen in Betracht

- Bevorteilte
- nachteilig Einwirkende und
- Duldungspflichtige.

Diese Merkmale miissen alternativ, nicht kumulativ vorliegen.

Wihrend § 4 WVG die abstrakt in Betracht kommenden Mitglieder umschreibt,
ist iiber § 8 WVG ein konkreter Zusammenhang zu dem jeweiligen Verbandsge-
genstand herzustellen.

Fiir einen Wegeverband kommen alle drei Alternativen in Betracht. Gemeinsame
Voraussetzung aller Varianten des § 8 Abs. 1 S. 1 WVG ist, dass die Personen
von der Aufsichtsbehorde fiir das Errichtungsverfahren nach § 13 Abs. 1 S. 1
WVG als Beteiligte festgestellt worden sind.

(i) Bevorteilung

Nach § 8 Abs. 1 S. 1 Nr. 1 WVG konnen Beteiligte solche Personen sein, die aus
der Durchfithrung der Verbandsaufgabe einen Vorteil haben oder zu erwarten ha-
ben. Ein Vorteil ist gegeben bei einer wirtschaftlichen, iiber blofle kompensatori-
sche Wirkungen hinausreichenden, konkret-individuellen Besserstellung. Unter
diesen Vorgaben muss ein "Reinvorteil", d.h. ein nach Abzug der Verbandslasten
verbleibender wirtschaftlicher Nutzen, vorliegen.

Rapsch, Wasserverbandsrecht, 1993, Rn. 82 ff.; Hasche/Klein,
in: Reinhardt/Hasche, WVG, 1. Aufl. 2011, § 8 Rn. 11 f., 14.

Ein Vorteil in diesem Sinne liegt bei einem Wege- und Unterhaltungsverband in
der gewihrleisteten Unterhaltung und Sanierung der Wirtschaftswege. Eine solche
Unterhaltung oder Sanierung fiihrt u.a. zu einer besseren Erreichbarkeit der jewei-
ligen Grundstiicke oder Anlagen, was eine nicht blofl kompensatorische konkret-
individuelle Besserstellung mit sich bringt. Ob von einer solchen Verbesserung
konkret Gebrauch gemacht wird, ist unerheblich. Ausreichend ist die blole M6g-
lichkeit, MaBnahmen des Verbands zweckméBig oder wirtschaftlich auszunutzen
(§ 8 Abs. 2 WVG). An einem solchen Vorteil fehlt es allerdings dann, wenn die
bessere Erreichbarkeit eines Grundstiicks keinerlei wirtschaftlichen Nutzen mit
sich bringen kann. Dies ist bei solchen Grundstiicken der Fall, die aufgrund ihrer
natiirlichen Beschaffenheit weder land- oder forstwirtschaftlich noch auf sonstige
Weise wirtschaftlich genutzt werden koénnen — hier ist es gleichgiiltig, auf welche
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Weise das Grundstiick erreicht werden kann. Dasselbe gilt, wenn eine entspre-
chende Nutzung des Grundstiicks rechtlich dauerhaft ausgeschlossen erscheint.

(i1) Nachteilige Einwirkung

Eine Beteiligteneigenschaft ist ferner nach § 8 Abs. 1 S. 1 Nr. 2 WVG denkbar.
Dieser betrifft Personen, von deren Anlagen oder Grundstiicken nachteilige Ein-
wirkungen auf das Verbandsunternehmen ausgehen oder zu erwarten sind. Nach-
teilige Einwirkungen in diesem Sinne gehen im Zusammenhang mit einem sog.
Wege- und Unterhaltungsverband insbesondere von den Anliegern ebendieser
Wege aus, die Ziel- und Quellverkehr auslosen, der die Wege verunreinigt, ab-
nutzt oder beschidigt. Allerdings diirften diese Anlieger als Grundstiicks- oder
Anlageneigentiimer aus der Durchfiihrung der Verbandsaufgabe auch Vorteile ha-
ben oder zu erwarten haben und daher bereits von § 8 Abs. 1 S. 1 Nr. 1 WVG er-
fasst sein.

(iii) Duldungspflicht

SchlieBlich kénnen nach § 8 Abs. 1 S. 1 Nr. 3 WVG Personen, die voraussichtlich
MaBnahmen des Verbands zu dulden haben, Beteiligte sein. Insbesondere die Ei-
gentiimer der Wege werden die Mafinahmen zur Unterhaltung und Instandsetzung
dulden miissen. Sie sind aber bereits nach § 8 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 WVG erfasst.
Gleiches gilt fiir Anlieger, deren Grundstiicke fir Unterhaltungsmaf3nahmen (vo-
rilbergehend) in Anspruch genommen werden miissen.

b)  Beitragspflicht von NutznieBern

GemiB § 28 Abs. 3 WVG konnen neben Mitgliedern auch Nutznieler mit Zustimmung
der Aufsichtsbehdrde wie Mitglieder zu Geldbeitrdgen herangezogen werden. Nutznie-
Ber ist, wer, ohne Verbandsmitglied zu sein, als Eigentiimer eines Grundstiicks oder ei-
ner Anlage, als Inhaber von Bergwerkseigentum oder als Unterhaltungspflichtiger von
Gewissern von dem Unternehmen des Verbands einen Vorteil hat (§ 28 Abs. 3 S. 1
WVG).

2. Der MaBstab fiir Verbandsbeitrige

Die MabBstibe fiir Verbandsbeitrage sind in § 30 WVG geregelt. Nach § 30 Abs. 1
WVG ist der Vorteil die zentrale BezugsgroBe. Alternativ konnen aber auch die Leis-
tungsabnahme oder die Schadensverhiitung zur Grundlage der Beitragsbemessung ge-
macht werden. Dariiber hinaus rdumt § 30 Abs. 2 WVG dem Satzungsgeber einen wei-
ten Spielraum fiir vorteilsunabhingige Veranlagungsalternativen ein.
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Die Grundsitze fiir die Beitragsbemessung miissen in der Satzung geregelt werden, § 6
Abs. 2 Nr. 6 WVG. Dies soll gewéhrleisten, dass die allgemeinen gesetzlichen Bemes-

sungsmafstibe fiir Beitrdge nach §§ 28 ff. WVG auf die tatséchliche Situation des Ver-
bandes angepasst werden.

Vgl. Gesetzesbegriindung, BT-Drs. 11/6764, S. 24.

Das Bestimmtheitsgebot verlangt insoweit, dass der Beitragspflichtige seine Belastung
vorausberechnen kénnen soll, was aber die Verwendung unbestimmter und auslegungs-
bediirftiger Tatbestandsmerkmale nicht ausschlieft. Ausreichend sein soll danach etwa
die grundsitzliche satzungsrechtliche Entscheidung tiber die Verteilung der Beitragslast
nach dem Vorteilsmafstab.

Reinhardt, in: Reinhardt/Hasche, WVG, 1. Aufl. 2011, § 6 Rn. 23
m.w.N.

Eine detaillierte Verteilungsregelung in der Satzung selbst ist nicht erforderlich. Es ge-
niigt, dass darin die grundsitzliche Bestimmung getroffen wird, nach welchen Prinzi-
pien die Kostenaufteilung vorzunehmen ist, und deren Konkretisierung weiteren Ent-
scheidungen der Verbandsorgane vorbehalten bleibt.

OVG Miinster, Urteil vom 15.09.2004 - 20 A 3166/02 = BeckRS
2005, 30617.

Fiir die Festlegung des Beitragsmaf3stabs reicht geméf} § 30 Abs. 1 8. 2 WVG eine an-
ndhernde Ermittlung der Vorteile und Kosten aus.

a)  Der Vorteil als zentrale Bezugsgrofie (§ 30 Abs. 1 WVG)

Der Beitrag der Verbandsmitglieder bemisst sich gemél § 30 Abs. 1 S. 1 WVG nach

dem Vorteil, den sie von der Aufgabe des Verbands haben, sowie den Kosten, die der
Verband auf sich nimmt, um ihnen obliegende Leistungen zu erbringen oder den von

ihnen ausgehenden nachteiligen Einwirkungen zu begegnen.

Ob eine Beitragsbemessung auch auf Grundlage nur einer dieser Bezugsgrdfien, insbe-
sondere des Vorteils, erfolgen kann, regelt § 30 WVG nicht. Dagegen konnte das Wort
"sowie" sprechen, welches eine notwendige Beriicksichtigung aller drei Bezugsgrofien
nahelegen kénnte. Eine solche Auslegung diirfte allerdings zu eng sein. Denn wie auch
in der Gesetzesbegriindung ausgefiihrt, kann das Gesetz flir den Beitrag nur einen all-
gemeinen MaBstab aufstellen. Bei der Vielgestaltigkeit der Verhiltnisse in den einzel-
nen Verbénden sei nur durch Satzungsrecht eine den Einzelverhiltnissen gerecht wer-
dende Heranziehung der Mitglieder zu den Verbandslasten zu erreichen.

Gesetzesbegriindung, BT-Drs. 11/6764, S. 29.
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Dem Satzungsgeber wird somit ein weiter Einschétzungsspielraum eingerdumt. Es er-
geben sich keine Anhaltspunkte, weshalb dieser nicht dahingehend ausgeiibt werden
kann, fiir einen Verband ausschlieBlich den VorteilsmaBstab festzulegen. Dadurch, dass
die grundsitzliche satzungsrechtliche Entscheidung iiber die Verteilung der Beitragslast
nach dem VorteilsmaBstab anerkannt wird, scheint auch in der Literatur eine Bemes-
sung alleine nach dem Vorteilsmafstab als mdglich vorausgesetzt zu werden.

Vgl. hierzu Reinhardt, in: Reinhardt/Hasche, WVG, 1. Aufl. 2011, § 6
Rn. 23 m.w.N.

Der unbestimmte Rechtsbegriff des Vorteils kann — ausgehend vom allgemeinen
Sprachgebrauch — zunichst als Besserstellung gegeniiber einer ansonsten bestehenden
Lage umschrieben werden. Diese Besserstellung bezieht sich auf die Leistungen, wel-
che der fragliche Wasser- und Bodenverband erbringt (hier also die Herstellung und
Bewirtschaftung von Wirtschaftswegen) — es geht also um Vergleich mit der Situation,
wie die betreffenden Grundstiickseigentiimer ohne diese Leistungen gestellt wiren. Irre-
levant fiir den Begriff des Vorteils ist daher die Frage, ob die Beteiligten die entspre-
chenden Leistungen auch nach KAG oder anderen spezialgesetzlichen Beitragsregelun-
gen zu finanzieren hétte. Anders formuliert: es kommt auf eine Besserstellung der Be-
teiligten durch die Verbandsleistungen und nicht auf einen Vergleich verschiedener Bei-
tragsregimes an. Im Ubrigen ist auch hier zu beachten, dass der bundesrechtliche Be-
griff des "Vorteils" im Sinne des WVG nicht vom Landesrecht her interpretiert werden
darf.

Im oben verwendeten Sinne ist diese Definition auf3erdem dahingehend einzuschrinken,
dass in Abgrenzung zu immateriellen Vorteilen ausschlieBlich materielle, also wirt-
schaftliche Vorteile umfasst sind. Diese sind mittels einer Saldierung zu ermitteln. Aus-
reichend ist indes ein mittelbarer Vorteil, so dass sich dieser nicht in jedem Veranla-
gungszeitraum als konkret bezifferbare Vermogensmehrung oder Ersparnis niederzu-
schlagen braucht.

Cosack, in: Reinhardt/Hasche, WVG, 1. Aufl. 2011, § 28 Rn. 24-27;
Rapsch, Wasserverbandsrecht, 1993, Rn. 263 £., 268.; vgl. hierzu so-
wie ausfiihrlich zum Vorteilsbegriff im Sinne des WVG: Reinhardt,
Die Gewisserunterhaltung und ihre Finanzierung — ein Beitrag zum
wasserverbandsgesetzlichen Vorteilsbegriff, LKV 2013, 49, 54 ff.

Unter Beriicksichtigung der Verbandsaufgaben nach § 2 WVG muss der Vorteil au3er-
dem in einem Kausalzusammenhang mit diesen stehen. Sich zuféllig ergebende Chan-
cen sind daher nicht von dem Begriff umfasst. Rapsch nennt als Negativbeispiel die aus
dem Betrieb einer Talsperre resultierende Moglichkeit, am Ufer eines Stausees eine
Ausflugsgaststiitte zu betreiben, wenn das Verbandsunternehmen der Trink- und
Brauchwasserbeschaffung dient.
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Rapsch, Wasserverbandsrecht, 1993, Rn. 266 m.w.N.

SchlieBlich ist der Begriff des Vorteils dahingehend einzuschriinken, dass nur der Roh-
vorteil davon umfasst ist. Dieser ist aus dem Flichenvorteil und dem betriebswirtschaft-
lichen Nutzen des Mitglieds zu errechnen.

Rapsch, Wasserverbandsrecht, 1993, Rn. 267 m.w.N.

Ubertragen auf einen sog. Wege- und Unterhaltungsverband, ist in der Unterhaltung von
Wirtschaftswegen ein zumindest wirtschaftlicher Vorteil fiir Eigentiimer von an diesen
Wegen belegenen Grundstiicken und Anlagen zu bejahen. Die Unterhaltung der Wege
stellt die Eigentiimer besser, als sie ohne eine solche stiinden. Insbesondere bei Anla-
geneigentiimern wird durch die bessere Erreichbarkeit der Anlagen iber Wege, die der
Sanierung und Unterhaltung unterliegen, ein jedenfalls betriebswirtschaftlicher Nutzen
gegeben sein. Der Vorteil steht auch in einem Kausalzusammenhang mit der Aufgabe
der Herstellung und Unterhaltung von landlichen Wegen und Strafien nach § 2 Nr. 3
WVG. Es ist nicht erforderlich, dass der Grundstiicks- oder Anlageneigentiimer den
Weg auch tatsichlich nutzt, da gemiB § 8 Abs. 2 WVG die Moglichkeit der Inan-
spruchnahme geniigt.

b) Die Leistungsabnahme als Bezugsgrofie

Neben dem Begriff des Vorteils konnen als BezugsgroBe bei der Beitragsbemessung
auch die Kosten herangezogen werden, die der Verband auf sich nimmt, um den Ver-
bandsmitgliedern oder NutznieBern obliegende Leistungen zu erbringen. Der Aspekt der
Leistungsabnahme findet sich in § 30 Abs. 1 8. 1, 2. Hs,, Alt. 1 WVG. Er steht ausweis-
lich des Wortlauts der Norm zu dem Aspekt des Vorteils in Alternativitit, so dass eine
dieser BezugsgroBen als MaBstab flir die Beitragsbemessung ausreicht.

Die Leistungsabnahme durch einen sog. Wege- und Unterhaltungsverband wire dann zu
bejahen, wenn dieser durch die Herstellung und Unterhaltung von landlichen Wegen
und StraBen eine den Verbandsmitgliedern oder Nutznieflern obliegende Leistung ab-
nihme. Herstellung i.S.d. § 2 Nr. 3 WVG ist die erstmalige Anlage der Wege und Stra-
Ben, Unterhaltung die Aufrechterhaltung der Nutzbarkeit im Rahmen der straf3enrechtli-
chen Widmung.

Reinhardt, in: Reinhardt/Hasche, WVG, 1. Aufl. 2011, § 2 Rn. 13.

Zur Herstellung oder Unterhaltung in diesem Sinne konnten Verbandsmitglieder im
Rahmen der StraBenbaulast verpflichtet sein. Die StraBenbaulast umfasst alle mit dem
Bau und der Unterhaltung zusammenhingenden Aufgaben, also Ma3nahmen, um Stra-
Ben in einem dem regelmaBigen Verkehrsbediirfnis geniigenden Zustand zu bauen, um-
und auszubauen, zu erweitern oder sonst zu verbessern sowie zu unterhalten (vgl. § 9
Abs. 1 S. 1 und 2 StrWG NRW). Sie umfasst damit auch die Herstellung und Unterhal-
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tung im oben definierten Sinn, so dass eine Leistungsabnahme in Bezug auf die Pflich-
ten im Rahmen der Stra3enbaulast denkbar ist.

Voraussetzung dafiir wire aber, dass Verbandsmitglieder Tréger der StraBenbaulast wi-
ren. Wer Triger der StraBenbaulast ist, richtet sich nach der Einteilung der 6ffentlichen
Straf3en.

Mit dem Begriff der "lindlichen Wege und Straflen” i.S.d. § 2 Nr. 3 WVG zielte der
Gesetzgeber der Gesetzesbegriindung zufolge u.a. auf all jene 6ffentlichen Straf3en, die
auf Grund ihrer Verkehrsbedeutung nicht zu den Bundes-, Landes-, Kreis- oder Ge-
meindestraBen gerechnet werden, z. B. 6ffentliche Feld- und Waldwege. Es handelt sich
dabei um "sonstige 6ffentlichen Straen" nach Landesrecht

Gesetzesbegriindung, BT-Drs. 11/6764, S. 24. — Zur kompetenzrecht-
lich gebotenen Reduktion des Tatbestands siche oben: B.IIL.1. Der Sa-
che geht es hier also um die unter § 2 Nr. 3 WVG subsumierbaren be-
schrinkt-6ffentlichen Wege und Straflen, die land- und forstwirt-
schaftlichen Nutzungen dienen.

In Nordrhein-Westfalen richtet sich die Einteilung der 6ffentlichen Stra3en nach § 3
StrWG NRW. Wer der Triger der Stralenbaulast ist, héingt davon ab, ob es sich bei den
Wirtschaftswegen um sonstige Gemeindestraien nach § 3 Abs. 4 Nr. 3 StWG NRW
oder um sonstige 6ffentliche StraBen nach § 3 Abs. 5 StrtWG NRW handelt. Trager der
StraBenbaulast fiir GemeindestraBBen sind die Gemeinden (§ 47 Abs. 1 StrtWG NRW),
wihrend der Triger der StraBenbaulast fiir die sonstigen 6ffentlichen Stralen und Wege
in der Widmungsverfligung bestimmt wird (§ 50 Abs. 1 S. 1 StrWG NRW).

Soweit also lindliche Wege und Straflen i.S.d. § 2 Nr. 3 WVG unter die sonstigen Ge-
meindestraBen nach § 3 Abs. 4 Nr. 3 StrWG NRW fallen, ist die Gemeinde Tréger der
StraBenbaulast. Denn die sonstigen Gemeindestraflen sind alle sonstigen, nicht unter § 3
Abs. 4 S. 2 Nrn. 1 und 2 StrWG NRW fallenden Straf3en und Wege, die von den Ge-
meinden angelegt und unterhalten werden.

Hengst/Majcherek, PdK StrWG NW, L 12 NW, Mai 2009, § 3, 5.4
und Mai 2011, § 3, 6.

Ist eine Gemeinde also, etwa als Grundstiickseigentiimerin (§ 4 Abs. 1 Nr. 1 WVG) o-
der gerade in ihrer Funktion als Trédgerin der Baulast fiir diese Verkehrsanlage (§ 4
Abs. 1 Nr. 5 WVG), Mitglied in einem sog. Wege- und Unterhaltungsverband, so lige
mit der Unterhaltung der Wirtschaftswege in ihrem Gebiet eine Leistungsabnahme
durch den Verband vor. Dies konnte bei der Beitragsbemessung berticksichtigt werden.

Diese Erwigungen schlieBen es freilich nicht aus, auch andere, nicht dem 6ffentlichen
Verkehr gewidmete Strafen in den Begriff der "ldndlichen Wege und Straflen”
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i.S.v. § 2 Nr. 3 WVG einzubeziehen (siehe dazu oben B.II1.1.d.). In diesem Fall ldge je-
doch gerade keine Leistungsabnahme vor.

¢) Die Schadensverhiitung als Bezugsgrofie

Daneben ist auch eine Beriicksichtigung der Kosten méglich, die der Verband auf sich
nimmt, um von den Verbandsmitgliedern oder Nutznieern ausgehenden nachteiligen
Einwirkungen zu begegnen. Hier geht es also um Kosten fiir die Schadensverhiitung,
diein § 30 Abs. 1 S. 1, 2. Hs., Alt. 2 WVG als Bezugsgrof3e fiir die Beitragsbemessung
vorgesehen sind. Der Begriff der Schadensverhiitung kniipft an den ordnungsrechtlichen
Begriff der Verhaltensverantwortlichkeit an. Abzustellen ist also auf Umfang und Inten-
sitdt etwaiger schadigender Einwirkungen.

Cosack, in: Reinhardt/Hasche, WVG, 1. Aufl. 2011, § 30 Rn. 62;
Rapsch, Wasserverbandsrecht, 1993, Rn. 269.

Eine Schadensverhiitung erfolgt im Rahmen der Stralen- und Wegeunterhaltung bei-
spielsweise durch MaBnahmen wie die Sperrung gefdhrlicher Bereich oder Instandset-
zungsarbeiten zur Vermeidung von Schéden der Nutzer infolge einer Schidigung des
Weges.

d) MabBstibe auf Grundlage von § 30 Abs. 2 WVG

Einen Spielraum fiir die Beitragsbemessung gibt § 30 Abs. 2 WVG, wonach die Sat-
zung fiir bestimmte MafBnahmen die Verbandsbeitréige entsprechend den fiir die einzel-
nen Grundstiicke tatsichlich entstehenden Kosten festsetzen oder allgemein einen von
§ 30 Abs. 1 WVG abweichenden BeitragsmaBstab festlegen kann. Letztere Moglichkeit
erlaubt auch, die Beitragsbemessung unter Auflerachtlassung des Vorteilsprinzips fest-
zulegen.

Cosack, in: Reinhardt/Hasche, WVG, 1. Aufl. 2011, § 30 Rn. 71.

Eine Vorgehensweise nach § 30 Abs. 2 WVG empfiehlt sich, wenn Vorteile aus der
Verbandstitigkeit nicht exakt zu beziffern sind. Zu berticksichtigen ist hierbei aber die
Toleranzgrenze des allgemeinen Gleichheitssatzes aus Art. 3 Abs. 1 GG, der auch bei
Typisierungen zu beachten ist.

Cosack, in: Reinhardt/Hasche, WVG, 1. Aufl. 2011, § 30 Rn. 69;
Rapsch, Wasserverbandsrecht, 1993, Rn. 276.

Die Beitragsbemessung nach dem sog. KostenmaBstab, wie in § 30 Abs. 2 Alt. 1 WVG
vorgesehen, zielt in erster Linie auf Verbinde mit Aufgaben nach § 2 Nr. 6 WVG ab.

Auf einen sog. Wege- und Unterhaltungsverband diirfte dieser Mafistab schon mangels
exakter Bezifferbarkeit der Kosten, die fiir die bzw. zum Vorteil der jeweiligen Grund-
stiicke aufgewandt wurden, kaum anwendbar sein. Selbiges gilt fiir einen etwaig anzu-
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II.

setzenden FlichenmaBstab, der nicht explizit in § 30 Abs. 2 WVG genannt ist. Ein sol-
cher kniipft an den Flicheninhalt der Grundstiicke an, denen die Titigkeit des Verban-
des zu Gute kommt.

Cosack, in: Reinhardt/Hasche, WVG, 1. Aufl. 2011, § 30 Rn. 83.

Auch ein BeitragsmaBstab auf Grundlage eines Einheitswertes der verbandszugehdrigen
Grundstiicke scheint weniger geeignet als das Vorteilsprinzip.

Vgl. zu den unterschiedlichen MaBstében und den jeweiligen Beden-
ken vor allem im Hinblick auf Art. 3 Abs. 1 GG: Rapsch, Wasserver-
bandsrecht, 1993, Rn. 277 ff.

UmlagemaBstab nach dem KAG NRW fiir Straflenbaumafinahmen und Vergleich
mit dem UmlagemaBstab nach dem WVG

Uberblick und Einordnung des UmlagemaBstabes nach dem KAG NRW

Die Umlage der Kosten von StraBenbaumafnahmen ist im Kommunalabgabengesetz fuir
das Land Nordrhein-Westfalen (KAG NRW) vom 21. Oktober 1969 in §§ 8 f. geregelt,
wobei sich § 9 auf den Sonderfall besonderer Wegebeitréige bei auBergewdhnlicher Be-
anspruchung bezieht.

Der Sonderfall des § 9 KAG NRW spielt in der Praxis keine herausgehobene Rolle und
fiir ihn ist Rechtsprechung praktisch nicht vorhanden,

Hamacher u.a., Praxis der Kommunalverwaltung, November 2014,
E 4 aNW NW, § 9 KAG NRW, Rn. 1,

und bleibt daher bei dem im Folgenden zu erdrternden Umlagemafstab nach dem KAG
NRW aufer Betracht.

Die Umlage der Kosten von Straflenbaumafinahmen erfolgt nach dem KAG NRW an-
hand von Beitrigen, die durch die Gemeinden und Gemeindeverbinde erthoben werden
konnen (vgl. § 1 Abs. 1 S. 1 KAG NRW). Ein Verband nach dem WVG wiire also nach
dem ausdriicklichen Wortlaut des § 1 Abs. 1 S. 1 KAG NRW nicht berechtigt, Abgaben
nach diesem Gesetz zu erheben. Ausnahmsweise soll zwar auch fiir Dritte die Moglich-
keit bestehen, selbstindig Abgaben nach dem KAG NRW erheben zu konnen.

Vgl. Hamacher u.a., Praxis der Kommunalverwaltung, November
2006, E 4 aNW NW, § 1 KAG NRW, Rn. 41.

Fiir einen sog. Wege- und Unterhaltungsverband wiirde dies aber in Anbetracht der we-
nigen anerkannten Ausnahmen jedenfalls nicht gelten.
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Wie auch andere Abgaben diirfen Beitrage nur auf Grund einer Satzung erhoben wer-
den. Diese muss den Kreis der Abgabeschuldner, den die Abgabe begriindenden Tatbe-
stand, den MaBstab und den Satz der Abgabe sowie den Zeitpunkt ihrer Félligkeit ange-
ben (§ 2 Abs. 1 KAG NRW).

Beitriige sind nach § 8 Abs. 2 S. 1 KAG NRW Geldleistungen, die dem Ersatz des
Aufwandes fiir die Herstellung, Anschaffung und Erweiterung 6ffentlicher Einrichtun-
gen und Anlagen im Sinne des § 4 Abs. 2 KAG NRW, bei Straflen, Wegen und Plétzen
auch fiir deren Verbesserung, jedoch ohne die laufende Unterhaltung und Instandset-
zung, dienen. Fiir dem dffentlichen Verkehr gewidmete Stralen, Wege und Plitze sol-
len Beitrige erhoben werden, soweit nicht das Baugesetzbuch anzuwenden ist (§ 8
Abs. 1 S. 2 KAG NRW). Festzustellen ist also zunichst, dass Stralen, Wege und Plétze
als sachlicher Gegenstand beitragsfahiger Maflnahmen umfasst sind. Anders als im Er-
schlieBungsbeitragsrecht nach §§ 127 ff. BauGB kénnen Anlagen im Straf3enbaubei-
tragsrecht sowohl nicht straBenrechtlich 6ffentliche, sondern nur kraft dffentlich-
rechtlicher EntschlieBung der Gemeinde bereitgestellte Wege, als auch nicht zum An-
bau bestimmte StraBen sein. Was Anlage sein soll, muss sich aus der Beitragssatzung
ergeben.

Hamacher u.a., Praxis der Kommunalverwaltung, November 2014,
E 4 aNW NW, § 8 KAG NRW, Rn. 6.

Von § 8 KAG NRW erfasste Maflnahmen sind die Herstellung, Anschaffung, Erweite-
rung und Verbesserung. Herstellung und Anschaffung haben gemeinsam, dass eine
StraBe neu geschaffen wird. Im Fall der Herstellung erfolgt dies durch die Gemeinde
selbst, wihrend sie im Falle der Anschaffung eine bereits hergestellte Strafle erwirbt.
Bei diesen beiden Mafinahmen ist das ErschlieBungsbeitragsrecht vorrangig, wenn eine
Offentliche zum Anbau bestimmte Stralle erstmalig hergestellt (§ 128 Abs. 1 Nr. 2
BauGB) oder eine Strafe als Erschliefungsanlage {ibernommen (§ 128 Abs. 1 Nr. 3
BauGB) wird.

Hamacher u.a., Praxis der Kommunalverwaltung, November 2014,
E 4 aNW NW, § 8 KAG NRW, Rn. 15.

Im Hinblick auf lindliche Straen und Wege i.S.d. § 2 Nr. 3 WVG ist freilich zu beach-
ten, dass sich diese in aller Regel im Auflenbereich nach § 35 BauGB befinden. Um un-
ter die ErschlieBungsbeitragsfihigkeit nach §§ 127 ff. BauGB zu fallen, miisste im wohl
allein denkbaren Fall des § 128 Abs. 2 Nr. 1 BauGB das Merkmal der Bestimmtheit
zum Anbau zu bejahen sein. Der AuBBenbereich ist im Gegensatz zu dem Innenbereich
und dem qualifiziert beplanten Bereich aber typischerweise nicht baulich oder gewerb-
lich nutzbar, so dass es regelméBig an diesem Merkmal fehlen diirfte. Die Bestimmung
zum Anbau endet regelmiBig dort, wo die ErschlieBungsanlage in den Auflenbereich
ibergeht.
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Vgl. Reidt, in: Battis/Krautzberger/Lohr, Baugesetzbuch, 12. Aufl.
2014, § 127 Rn. 19 f,; Grziwotz, in:
Ernst/Zinkahn/Bielenberg/Krautzberger, Baugesetzbuch, 115. EL
2014, § 127 Rn. 15m.

Demnach hat die erstmalige Herstellung im Stralenbaubeitragsrecht nur Bedeutung fuir
landliche Wirtschaftswege, die nicht zum Anbau bestimmt sind.

Driehaus, ErschlieBungs- und Ausbaubeitrige, 7. Aufl. 2004, § 32
Rn. 11.

Die Herstellung umfasst nach der Rechtsprechung aber auch die nachmalige Herstel-
lung, die in den KAG anderer Bundesldnder Ereuerung genannt wird.

Driehaus, ErschlieBungs- und Ausbaubeitrige, 7. Aufl. 2004, § 32
Rn. 11; vgl. Hamacher u.a., Praxis der Kommunalverwaltung, No-
vember 2014, E 4 aNW NW, § 8 KAG NRW, Rn. 15.

GemiB § 8 Abs. 2 S. 1 KAG NRW diirfen insbesondere die Aufwendungen fiir Instand-
setzungs- und UnterhaltungsmaBnahmen nicht iiber Ausbaubeitrdge auf die Anlieger
umgelegt werden. Diese MaBnahmen sind daher von der (nachmaligen) Herstellung im
Sinne einer Emeuerung abzugrenzen.

Der Begriff der Herstellung setzt nicht voraus, dass die Anlage in ihrer Gesamtheit er-
neuert wird. Ausreichend ist es, wenn nur einzelne Teileinrichtungen (Fahrbahn, Geh-
weg, Radweg, Parkstreifen, Beleuchtung, Entwiésserung) oder Teile einer Teileinrich-
tung erneuert werden. Hinsichtlich des sachlichen Umfangs betreffen die Unterhaltung
MaBnahmen zur Substanzerhaltung und die Instandsetzung die Reparatur einer abge-
nutzten oder beschidigten Anlage, die Erneuerung dagegen ersetzt einen wesentlichen
Teil der Anlage. Hinsichtlich Umfang und Intensitét der Mafinahmen stehen Unterhal-
tung, Instandsetzung und Erneuerung also in einem ansteigenden Stufenverhéltnis.

Hamacher u.a., Praxis der Kommunalverwaltung, November 2014,
E 4 aNW NW, § 8 KAG NRW, Rn. 15 m.w.N.; vgl. Driehaus, Kom-
munalabgabenrecht, 52. EL 2015, § 8 Rn. 289a f.

Neben der Herstellung nennt § 8 Abs. 2 S. 1 KAG NRW in Bezug auf Straflen, Wege
und Plitze die Anschaffung und Verbesserung als Mafinahmen. Die Anschaffung ist im
Ausbaubeitragsrecht in der Praxis unbedeutend und soll daher nicht weiter thematisiert

werden.

Vgl. Hamacher u.a., Praxis der Kommunalverwaltung, November
2014, E 4 aNW NW, § 8 KAG NRW, Rn. 15.

Eine Verbesserung, von der die Erweiterung einen Sonderfall darstellt, liegt vor, wenn
die StraBe fiir ihre verkehrstechnische Funktion besser ausgestattet wird, als sie es — un-
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geachtet moglicher Abnutzung — vorher war. Die vorteilhafte Veranderung ist unter
verkehrstechnischen Gesichtspunkten zu beurteilen. Maf3gebend ist also, ob der Verkehr
auf der neu gestalteten Anlage ziigiger, geordneter, unbehinderter oder reibungsloser
abgewickelt werden kann als vorher. Somit zielt die Verbesserung nicht auf die Beseiti-
guﬁg von Schiden ab, sondem ist auf einen gegeniiber dem urspriinglichen Zustand
verkehrstechnisch besseren Zustand gerichtet.

Hamacher u.a., Praxis der Kommunalverwaltung, November 2014,
E 4 aNW NW, § 8 KAG NRW, Rn. 18.

Im Hinblick auf die Unterhaltung oder Sanierung von Wirtschaftswegen wird es in ers-

ter Linie um die Beseitigung von Schiden gehen. Denn eine verkehrstechnische Funkti
on ist bei Wirtschaftswegen ohnehin nur eingeschrinkt gegeben. Denkbar ist eine Ver-
besserung allerdings, wenn etwa bisher unbefestigte Wege oder Strafen befestigt wer-

den und damit ein verkehrstechnisch verbesserter Zustand erreicht wird.

2.  Die personelle Beitragspflicht
a)  Der Ankniipfungspunkt des Grundstiickseigentums

GemiB § 8 Abs. 2 S. 2 KAG NRW werden Beitridge von den Grundstiickseigentiimern
als Gegenleistung dafiir erhoben, dass ihnen durch die Mdglichkeit der Inanspruchnah-
me der Sffentlichen Einrichtungen und Anlagen i.S.d. § 4 Abs. 2 KAG NRW wirtschaft-
liche Vorteile geboten werden. Nach dem KAG NRW ist also das Eigentum an einem
Grundstiick Ankniipfungspunkt fiir die Frage der Beitragspflicht. Hierin liegt eine Paral-
lele zum WVG, wobei dort das Grundstiickseigentum freilich nur eine Voraussetzung
fir die Verbandsmitgliedschaft ist, die ihrerseits erst die Beitragspflicht begriindet. Al-
lerdings ist in § 4 Abs. 1 Nr. 1 WVG das Grundstiickseigentum im biirgerlich-
rechtlichen Sinne mafigeblich.

Reinhardt, in: Reinhardt/Hasche, WVG, 1. Aufl. 2011, § 4 Rn. 4.

Grundstiick im Sinne des § 8 Abs. 2 S. 2 KAG NRW ist dagegen die wirtschaftliche
Einheit, das heiBt jeder demselben Eigentiimer gehorende Teil der Grundfldche, der
selbstindig genutzt werden kann, und zwar regelmafig baulich oder gewerblich — unab-
héingig davon, ob dies in der Beitragssatzung so geregelt ist. Ob der Begriff des Eigen-
tiimers in der Definition der wirtschaftlichen Einheit immer nur den biirgerlich-
rechtlichen Eigentiimer oder auch nach § 12 Abs. 1 Nr. 2 Buchst. b KAG NRW i.V.m.
§ 39 Abs. 2 Nr. 1 AO den wirtschaftlichen Eigentiimer meint, hat das OVG NRW bis-
lang offen gelassen.

Hamacher u.a., Praxis der Kommunalverwaltung, November 2014,
E 4 aNW NW, § 8 KAG NRW, Rn. 14 m.w.N.
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Mit dem Verstindnis des Grundstiicks als wirtschaftliche Einheit ist das OVG NRW
neben dem OVG Berlin das einzige Oberverwaltungsgericht, das von einem wirtschaft-
lichen oder materiellen und nicht von einem formellen Grundstiicksbegriff ausgeht. An-
zeichen fiir eine Abweichung von der bisherigen Rechtsprechung sind aber nicht er-
kennbar.

Vgl. Driehaus, Kommunalabgabenrecht, 51. EL 2014, § 8 Rn. 392 {f,,
der sich ausdriicklich fiir den formellen Grundstiicksbegriff ausspricht.

Auch abgesehen von diesen je nach Verstdndnis abweichenden Grundstiicksbegriffen
sind hinsichtlich der personellen Beitragspflicht Unterschiede in der Umlage der Kosten
nach dem KAG NRW und dem WVG zu sehen. Dies liegt in erster Linie darin begriin-
det, dass die Beitragspflicht nach dem WVG, wie erwéhnt, nur fiir Verbandsmitglieder
besteht. Das Grundstiickseigentum ist hierbei nur ein — wenn auch wesentlicher — An-
kniipfungspunkt fiir die Eigenschaft als Verbandsmitglied. Es reicht alleine noch nicht
aus, um eine Beitragspflicht zu begriinden (vgl. im Einzelnen oben 1.1). Daneben kann
die Beitragspflicht nach dem WVG aber auch véllig unabhéngig von dem Grundstiicks-
eigentum, etwa flir Anlageneigentiimer oder Nutznief3er, bestehen. Dies ist im Rahmen
des § 8 KAG NRW nicht méglich. Fraglich ist, ob dieses Ergebnis auch im Bereich des
WVG mittels Satzung erreicht werden kann, ob darin also allein die Eigentiimer der an-
liegenden Grundstiicke als Verbandsmitglieder festgelegt werden konnen. Dies er-
scheint uns ohne weiteres zuldssig, wenn damit dem Gleichbehandlungsgebot angemes-
sen Rechnung getragen wird. GeméaB § 6 Nr. 4 WVG muss die Satzung Bestimmungen
iiber Mitgliedschaft und Mitgliederverzeichnis enthalten und kann so auch die Mitglie-
derstruktur festlegen.

Reinhardt, in: Reinhardt/Hasche, WVG, 1. Aufl. 2011, § 6 Rn. 19.
b)  Der Ankniipfungspunkt der wirtschaftlichen Vorteile

Nach § 8 Abs. 2 S. 2 KAG NRW werden die Beitrige als Gegenleistung dafiir erhoben,
dass durch die Moglichkeit der Inanspruchnahme der Einrichtungen und Anlagen wirt-

schaftliche Vorteile geboten werden. Auch die Beitragserhebung folgt damit dem Vor-

teilsprinzip.

Hamacher u.a., Praxis der Kommunalverwaltung, November 2014,
E 4 aNW NW, § 8 KAG NRW, Rn. 20.

Im Ausbaubeitragsrecht ist das im WVG generell vorgeschriebene Vorteilsrecht konkre-
tisiert und auf einen bestimmten VorteilsmalBstab festgelegt, der gesetzlich vorgegeben
und von dem daher nicht durch gemeindliche Satzung abgewichen werden kann. Inso-
weit ist das WVG flexibler ausgestaltet und erlaubt auch andere MaBstibe, soweit dem
Vorteilsprinzip und insbesondere dem Grundsatz der Beitragsgerechtigkeit (Gleichbe-
handlungsgebot) Geniige getan ist.
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In dem § 8 Abs. 2 Satz 2 KAG NRW vorgegebenen Rahmen sind die Beitrdge geméf
§ 8 Abs. 6 KAG NRW nach den Vorteilen zu bemessen.

Fiir die Verteilung des umlagefdhigen Aufwands auf die Eigentiimer der erschlossenen
Grundstiicke kommt es darauf an, inwieweit der Gebrauchswert der Grundstiicke infol-
ge der Gebrauchsvorteile an der ausgebauten Stralle erhoht wurde. Zur Konkretisierung
ist eine wertende Entscheidung des Satzungsgebers notwendig. Dieser muss sich auf In-
dikatoren stiitzen, die fiir den Gebrauchswert mafigebend sind, ndmlich neben der
Grundstiicksfliche insbesondere Art und MalB der zuldssigen Grundstiicksnutzung,.

Hamacher u.a., Praxis der Kommunalverwaltung, November 2005,
E 4 aNW NW, § 8 KAG NRW, Rn. 40 m.w.N.

Auch bei der Beitragsbemessung ergeben sich Unterschiede im Vergleich zu den Rege-
lungen des WVG. So ist durch § 8 KAG NRW ausschlieBlich der Vorteil als Kriterium
fiir die Beitragsbemessung vorgesehen. Es handelt sich um eine zwingende Vorschrift,
sodass ein anderer Mafstab nicht zulédssig ist. Im Rahmen des WVG hingegen treten
neben den VorteilsmaBstab — alternativ — die Aspekte der Leistungsabnahme und der
Schadensverhiitung (s.o. 1.2). Zudem ist eine vorteilsunabhingige Veranlagung vorge-
sehen (s.0. 1.2.d)). Dariiber hinaus muss der Vorteil im Sinne des WVG in einem Kau-
salzusammenhang mit Verbandsaufgaben nach § 2 WVG stehen, was sich wiederum
aus der Tatsache ergibt, dass nur Verbandsmitglieder zur Zahlung von Beitrégen ver-
pflichtet werden konnen.

Bei einem Vergleich der BeitragsmaBstébe nach dem WVG und dem KAG NRW zeigt
sich, dass der Satzungsgeber im Bereich des KAG NRW deutlich eingeschrinkter ist als
im Bereich des WVG. Nach dem WVG kann etwa ausschlieBlich ein Vorteilsmafstab
angelegt werden (vgl. oben 1.2.a)). Es sind aber auch andere MaBstibe mdglich, bis hin
zu einem vélligen Verzicht auf das Vorteilsprinzip bei der Beitragsbemessung. Nach
dem KAG NRW hingegen ist der Satzungsgeber an den Vorteilsmal3stab gebunden.

Dass den Verbanden nach dem WVG ein groBerer Einschétzungsspielraum zusteht, als
dieser im Rahmen des KAG NRW besteht, zeigt sich auch in § 30 Abs. 1 S.2 WVG.
Danach reicht fiir die Festlegung des BeitragsmaBstabs eine annéhernde Ermittlung der
Vorteile und Kosten aus. Die Anforderungen des Bestimmtheitsgrundsatzes werden im
Wasserverbandsrecht im Vergleich zum Kommunalabgabenrecht also deutlich nach un-
ten korrigiert.

Cosack, in: Reinhardt/Hasche, WVG, 1. Aufl. 2011, § 30 Rn. 8, 64.
Vergleich des BeitragsmalBstabs nach § 8 KAG NRW mit dem Malistab nach WVG

Wie den vorgehenden Ausfiihrungen zu entnehmen ist, bestehen sowohl Ahnlichkeiten
in den UmlagemaBstiben nach dem WVG und dem KAG NRW als auch ganz erhebli-
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che Unterschiede. Letztlich ist der Beitragsmalfistab nach WVG wesentlich flexibler ge-
staltbar, um den Besonderheiten des Verbandsgegenstandes Rechnung tragen zu kon-
nen. Der MaBstab fiir den StraBenausbaubeitrag ist wesentlich enger und bereits auf
konkrete Anlagen und Vorteilssituationen abgestellt. Das schlieft es aber nicht aus, dass
der Satzungsgeber fir einen Wege- und Unterhaltungsverband einen an das Strallenaus-
baubeitragsrecht angelehnten Beitragsmalfstab wahlt. An diesen ist er im Rahmen der
Vorgaben des WVG aber nicht gebunden. Es kénnen nach WVG auch andere, dem Vor-
teilsprinzip und dem Gleichbehandlungsgrundsatz Rechnung tragende Mafstébe ge-
wihlt werden, die sonstige Bevorteilte oder in anderer Weise nach § 30 WVG Beitrags-
pflichtige erfassen. Im Hinblick auf den Gleichbehandlungsgrundsatz diirften aber oft
vergleichbare WertungsmaBstébe zur Anwendung kommen und vergleichbare Kriterien
bei der Beurteilung der Abgabengerechtigkeit maf3geblich sein.

Abweichungen ergeben sich vor allem beim Gegenstand der 6ffentlichen Leistung, flir
die der Beitrag erhoben wird, insbesondere im Hinblick auf die beitragspflichtigen
Mafnahmen.

Beim Begriff der Herstellung fragt sich, ob dieser im Rahmen des WVG auch die
nachmalige Herstellung, also Erneuerung des Weges oder von Teilen des Weges erfasst.
Angesichts des weiten Begriffs der Unterhaltung, die gemal § 2 Nr. 3 WVG ebenfalls
Gegenstand eines Wasserverbands sein kann, braucht dem nicht ndher nachgegangen
werden. Die Wegeunterhaltung umfasst die Aufrechterhaltung der Nutzbarkeit im Rah-
men der straBenrechtlichen Widmung (§ 2 Nr. 3 WVG), was die Emeuerung als Maf}-
nahme einschliet. Der Aufrechterhaltung der Funktion des Weges dienen auch Verbes-
serungsmaBnahmen, wenn sie hierfiir erforderlich sind, also insbesondere der bisherige
Ausbauzustand keine adiquate Abwicklung des Verkehrs erlaubt. Der Begriff der Un-
terhaltung nach WVG geht aber iiber die Gegenstinde fiir die Erhebung von Ausbaubei-
trigen hinaus, indem er auch die laufende Unterhaltung und die Instandsetzung umfasst.
Soweit die Griindung eines Wegeunterhaltungsverbands zuldssig ist (siche B.), konnte
{iber ihn auch die laufende Unterhaltung ldndlicher Wege und deren Instandsetzung, al-
so Reparatur auf die Verbandsmitglieder umgelegt werden, was nach kommunalem
Ausbaubeitragsrecht nicht zuldssig wire.

Eine Doppelbelastung der Beitragsschuldner im Hinblick auf die von beiden Regelungs-
regimes erfassten MaBnahmen im Verbandsgebiet eines Wegeunterhaltungsverbands ist
nicht zu befiirchten. Dann wire die Herstellung und Unterhaltung der ldndlichen Wege
nicht mehr Aufgabe der Kommune, sondern des Verbands. Der Aufwand fiir die Stra-
BenbaumaBnahmen fillt dann nicht bei der Gemeinde, sondern bei dem Verband als ei-
nem anderen Rechtstriger an. Und nach § 8 Abs. 2 Satz 1 KAG NRW darf als Beitrag
nur tatsichlich entstandener Aufwand umgelegt werden.
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III. Auswirkungen der Beitragsmafistiibe auf die Zulissigkeit eines Wegeunterhal-

tungsverbands

Ist die Griindung eines Wegeunterhaltungsverbands nach WVG zulissig (dazu B.),
konnte dieser aus beitragsrechtlicher Sicht unzuléssig sein, wenn die landesrechtlichen
Regelungen zur Erhebung von Stralenbaubeitrigen vorrangig und abschlieBend wéren.

Soweit es kompetenzgemiB erlassen wurde, geht das Bundesrecht dem Landesrecht vor;
das Landesrecht kann deshalb gegeniiber dem Bundesrecht keine Sperrwirkungen ent-
falten. Aus dem gleichen Grund ist es methodisch unzuléssig, die Tatbestandsmerkmale
des WVG als Rechtsbegriffe des Bundesrechts vom Landesrecht her zu interpretieren
und zu begrenzen. Insofern kann auch die Anwendbarkeit des KAG nicht zu einem
Ausschluss des Abgabenregimes nach WVG (und der hiernach erlassenen Satzungen)
fihren.

Etwas anderes konnte nur gelten, wenn dieser Vorrang des Bundesrechts von Verfas-
sungs wegen relativiert wird. Zu denken wire an das gemeindliche Selbstbestimmungs-
recht in Srtlichen Angelegenheiten nach Art. 28 Abs. 2 GG, das dem Entzug der Kom-
petenz zur Unterhaltung der lindlichen Wege und zur Erhebung der Beitrége entgegen-
stehen konnte. Die Griindung eines Verbands gegen den Willen der betroffenen Ge-
meinde konnte in dieser Hinsicht verfassungsrechtliche Fragestellungen aufwerfen, die
jedoch nicht Gegenstand dieser gutachterlichen Untersuchung sind (dazu oben B.IIL.2.).
Aus dem unterschiedlichen BeitragsmaBstab heraus ergibt sich insoweit kein Vorrang
des Beitragsrechts nach KAG NRW.

Auch die grundgesetzlichen Regelungen zur Finanzverfassung (Art. 104a ff. GG) lassen
keinen Ansatzpunkt fiir einen Nachrang der verbandlichen Beitragserhebung gegeniiber
der Erhebung von Beitrigen nach dem Landes-Kommunalabgabenrecht erkennen.

Dem steht auch nicht entgegen, dass die Regelung des § 2 WVG unter dem Vorbehalt
abweichender landesrechtlicher Regelungen steht und damit den Landern ein Mitgestal-
tungsrecht zusteht. Danach koénnen die Linder,

"die Aufgaben durch Landesrecht abweichend regeln, d. h. es kinnen bestimmte Aufga-
ben den Wasser- und Bodenverbinden entzogen werden, aber ihnen auch weitere Auf-

gaben iibertragen werden."

BT-Drs. 11/6764, S. 24; strittig, vgl. Reinhardt, in: Reinhardt/Hasche,
WVG, 1. Aufl. 2011, § 2 Rn. 1.

Die Aufzihlung der Verbandsgegensténde in § 2 WVG ist demzufolge nicht abschlie-
Bend, sondern der Erweiterung und Beschriankung durch landesgesetzliche Bestimmun-
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Iv.

gen zuginglich. AbschlieBend ist hingegen der sich aus der Zusammenschau von WVG
und Landesausfiihrungsgesetz ergebende Aufgabenkatalog.

Reinhardt, in: Reinhardt/Hasche, WVG, 1. Aufl. 2011, § 2 Rn. 1.

Weder das Gesetz zur Ausfiihrung des Gesetzes iiber Wasser- und Bodenverbiinde
(Wasserverbandsgesetz - WVG) vom 12. Februar 1991 (BGBI. I S. 405) im Lande
Nordrhein-Westfalen (NRW AGWVG) noch das KAG NRW sehen eine solche Entzie-
hung der in § 2 Nr. 3 WVG genannten Aufgaben im Hinblick auf die Beitragserhebung

VOr.

Als Zwischenergebnis kann festgehalten werden, dass die Abweichungen des Beitrags-
maBstabs bei der Erhebung von Stralenbaubeitragen nach § 8 KAG NRW gegeniiber
dem MaBstab zur Erhebung von Verbandsbeitragen nach WVG keine Auswirkungen
auf die Zulissigkeit der Errichtung eines Wegeunterhaltungsverbands haben.

Ergebnis zu Frage 2

Fiir einen sog. Wege- und Unterhaltungsverband — dessen Zuléssigkeit der Errichtung
nach den unter B. entwickelten MaBstidben unterstellt — gilt der Umlagemafstab nach
dem WVG. Dieser unterscheidet sich in mehreren unter I1.3 zusammengefassten Punk-
ten von demjenigen des KAG NRW. Auswirkungen auf die Zulassigkeit bzw. Unzulés-
sigkeit der Pflichteniibertragung auf einen sog. Wege- und Unterhaltungsverband erge-
ben sich hieraus indes nicht.

VerhiltnismiBigkeit der Zwangsmitgliedschaft

"Bei der Errichtung eines Wasser- und Bodenverbandes nach dem WVG werden gemdfs
§9i V.m. § 7 Nr. 3 WVG auflerdem diejenigen Beteiligten, die der Mitgliedschafi nicht
zugestimmt haben, zwangsweise zur Mitgliedschaft herangezogen. Sollte die Griindung
eines Wasser- und Bodenverbandes nach § 2 Nr. 3 WVG nach den Antworten zu 1.

und 2. zuldissig sein, stellt sich die Frage, ob der vorliegende Anlass fiir eine Verbands-
griindung das hierfiir erforderliche dffentliche Interesse rechtfertigt.”

Rechtliche Vorgaben fiir eine Zwangsmitgliedschaft
Regelungen des WVG

§ 9 Satz 1 WVG bestimmt, dass Beteiligte, die der Errichtung des Wasser- und Boden-
verbandes nicht zugestimmt haben, auch gegen ihren Willen als Verbandsmitglieder
heranzuziehen sind; erginzend hierzu regelt § 23 Abs. 2 WVG die Einbezichung in €i-
nen bereits bestechenden Verband. Sofern die Voraussetzungen von § 9 Satz 1 WVG er-
fiillt sind, miissen die entsprechenden Personen zur Mitgliedschaft herangezogen wer-
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den — gemiB § 9 Satz 1 WVG handelt es sich hierbei um eine gebundene Entscheidung

("sind ... heranzuziehen™).

Hasche/Klein, in: Reinhardt/Hasche, WVG, 1. Aufl. 2011, § 9 Rn. 8.

§ 9 Satz 2 WVG erdffnet der Aufsichtsbehorde die Moglichkeit, in "besonders gelager-
ten Einzelfiillen" von der Heranziehung abzusehen, wenn dadurch die Erfiillung der
Verbandsaufgaben nicht beeintrichtigt wird. In den Gesetzesmaterialien wurde als
Grund fiir eine solche umfassende Pflicht zur Heranziehung die Funktionsfihigkeit des
Verbandes genannt.

BT-Drs. 11/6764, S. 25.

Entscheidendes Tatbestandsmerkmal von § 9 Satz 1 WVG ist dabei der Begriff des "Be-
teiligten", den § 8 .V.m. § 4 WVG definiert. Zu diesen Beteiligten im Sinne von

§ 8 WVG zihlen Personen, die gemiB § 4 WVG Verbandsmitglieder sein kdnnen und
mindestens eines der folgenden Merkmale erfiillen:

E Erlangung eines Vorteils aus der Durchfithrung der Verbandsaufgabe
(§ 8 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 WVG);

- Stellung als Eigentiimer oder Erbbauberechtigter einer Anlage oder eines Grund-
stiicks, von denen nachteilige Einwirkungen auf das Verbandsunternehmen aus-
gehen oder zu erwarten sind (§ 8 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 WVG);

- Pflicht zur Duldung von MafBnahmen des Verbandes
(§ 8 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 WVG).

Im Hinblick auf die Heranziehung zur Zwangsmitgliedschaft entfalten diese Tatbestén-
de zugleich eine legitimierende als auch eine begrenzende Wirkung: Zur Mitgliedschaft
im Wasser- und Bodenverband sind Grundstiickseigentiimer und sonstige Betroffene
(nur) insoweit heranzuziehen, wie die konkrete Person eines der genannten Merkmale
erfullt.

Hinzu kommt weiterhin, dass eine Zwangsmitgliedschaft nur dann rechtmédfig sein
kann, wenn auch der Verband als solcher rechtméaBig ist. Dies setzt voraus, dass der
Verband zulissige Aufgaben wahrmimmt — hierzu ist auf die Ausfiihrungen zum ersten
Fragenkomplex zu verweisen (siehe B.). Erforderlich ist auBBerdem, dass der Verband
sowohl dem &ffentlichen Interesse als auch dem Nutzen seiner Mitglieder dient

(§ 1 Abs. 2 Satz 1 WVG). Ein Verband, der ausschlieflich im 6ffentlichen Interesse ta-
tig sein soll, ist somit ebenso ausgeschlossen wie ein Verband, der lediglich Interessen
seiner Mitglieder verfolgt.

Kliippel, LKV 1991, 125, 127.
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2.  Grundrechtliche Anforderungen
a)  Vorbemerkung zum Priifungsmal3stab

Die Mdglichkeit der Zwangsmitgliedschaft in Wasser- und Bodenverbinden, die

§ 9 WVG unter den oben genannten Voraussetzungen vorsieht, stellt sich aufgrund ihrer
belastenden Wirkungen als Grundrechtseingriff dar und ist daher — insbesondere unter
dem Gesichtspunkt der VerhéltnismaBigkeit — an den Grundrechten zu messen. Dies gilt
freilich nur, soweit es sich bei den herangezogenen Personen um Rechtssubjekte des
Privatrechts handelt; der von § 9 WVG ebenfalls abgedeckte Fall der Zwangsmitglied-
schaft einer Gemeinde,

vgl. Rapsch, Wasserverbandsrecht, 1993, Rn. 93,
ist anhand von Art. 28 Abs. 2 GG zu priifen (dazu nachstehend: 3.).

Im vorliegenden Fall handelt es sich um die Zwangsmitgliedschaft in einem Sffentlich-
rechtlichen Verband, da Wasser- und Bodenverbiande gemal § 1 Abs. 1 WVG als Kor-
perschaften des ffentlichen Rechts errichtet werden. Welches Grundrecht bei der
Pflichtmitgliedschaft eines Privaten in einem 6ffentlich-rechtlichen Verband einschlégig
erscheint, ist bislang umstritten. Wahrend ein betrachtlicher Teil der Rechtslehre unter
dem Gesichtspunkt der negativen Vereinigungsfreiheit Art. 9 GG fiir anwendbar hilt,

so Hofling, in: Sachs, GG, 7. Aufl., 2014, Art. 9 Rn. 25; Scholz, in:
Maunz/Diirig, GG, Losebl., 2015, Art. 9 Rn. 90,

geht das BVerfG in stéindiger Rechtsprechung davon aus, dass im Hinblick auf die
Zwangsmitgliedschaft selbst nur die allgemeine Handlungsfreiheit gemal
Art. 2 Abs. 1 GG eingreift.

BVerfGE 10, 89, 102; 38, 281, 297 f.; BVerfG, NVwZ 2002, 335,
336; BVerfGK 10, 66, 75 f.; aus der fachgerichtlichen Rechtsprechung
ebenso BVerwGE 107, 169, 172 f£.

Begriindet wird dies mit der Spiegelbildlichkeit von positiver und negativer Vereini-
gungsfreiheit: Wenn positiv nur die Griindung von privatrechtlichen Vereinigungen ge-
schiitzt wird (was unstreitig ist), so konne auch umgekehrt die negative Vereinigungs-
freiheit nur vor der Zwangsmitgliedschaft in privatrechtlichen Vereinigungen schiitzen;
der Begriff der "Vereinigung" im Sinne von Art. 9 GG sei — wie jedes grundrechtliche
Tatbestandsmerkmal — in der positiven wie in der negativen Dimension des Freiheits-
rechts gleich zu verstehen.

Folgt man der — rechtsdogmatisch iiberzeugenden — Ansicht des BVerfG, beschrénkt
sich die verfassungsrechtliche Priifung der Zwangsmitgliedschaft eines Privaten im
Wasser- und Bodenverband auf die Vereinbarkeit mit der allgemeinen Handlungsfrei-

41



C'M’S’ Hasche Sigle

heit gemdf} Art. 2 Abs. 1 GG und lauft — angesichts der Schranke des einfachen Geset-
zesvorbehalts — in der Regel auf eine VerhiltnisméBigkeitspriifung hinaus.

b)  Grundrechtliche Bewertung der aus der Zwangsmitgliedschaft folgenden Pflichten

Von der Zwangsmitgliedschaft selbst sind die hieraus sich ergebenden Pflichten des
Mitglieds zu unterscheiden, die zundchst einmal als selbstéindige Grundrechtseingriffe
zu wiirdigen sind.

Hofling, in: Sachs, GG, 7. Aufl., 2014, Art. 9 Rn. 25.

Dies gilt insbesondere fiir die zu entrichtenden Mitgliedsbeitrige oder Pflichten zur Be-
nutzung von Verbandseinrichtungen. Zu messen sind derartige Pflichten an den thema-
tisch einschlagigen Freiheitsgrundrechten.

Hofling, in: Sachs, GG, 7. Aufl., 2014, Art. 9 Rn. 25.

Sofern eine solche Pflicht in die freie Berufsausiibung (beispielsweise der Landwirte)
eingreift, wire sie an Art. 12 GG zu messen; sofern Eigentum in Anspruch genommen
wird, ergibt sich der Priifungsmalfistab aus Art. 14 GG. Hierfiir gelten die gew6hnlichen
Mafstébe.

Ungeachtet dessen, dass es sich um selbstindige Grundrechteingriffe handelt, wirkt das
Gewicht dieser Belastungen auf die VerhéltnismaBigkeit der Verbandsmitgliedschaft
zuriick. Sofern ein Verband seine Funktion nur dann erfiillen kann, wenn seinen Mit-
gliedern entsprechende Pflichten auferlegt werden, ldsst sich auch die VerhéltnisméBig-
keit der Verbandsmitgliedschaft nicht abstrakt priifen. Wenn entsprechende Pflichten
unverhdltnismédBig stark in das Eigentum oder in die Berufsfreiheit eingreifen, kann
auch die Verbandsmitgliedschaft selbst nicht als verhaltnisméBig erscheinen. Lediglich
dann, wenn es sich um Pflichten handelt, die fiir die Funktionsfahigkeit des Verbandes
nicht unmittelbar relevant sind, lassen sich die Verbandsmitgliedschaft einerseits und
die damit verbundenen Pflichten andererseits grundrechtlich getrennt wiirdigen.

¢)  Aussagen der Rechtsprechung zur VerhdltnisméaBigkeit der Zwangsmitgliedschaft
in 6ffentlich-rechtlichen Verbénden

Zur Frage, unter welchen Voraussetzungen die Zwangsmitgliedschaft eines Privaten in
offentlich-rechtlichen Verbinden als verhiltnisméBig eingestuft werden kann, liegt zwar
eine umfangreiche Rechtsprechung vor; angesichts der Verschiedenartigkeit der ent-
sprechenden Verbénde lassen sich die hierin zu findenden Aussagen jedoch nicht ohne
weiteres verallgemeinern. Zur Zwangsmitgliedschaft von Privaten in Wasser- und Bo-
denverbinden hatte das BVerfG zum ersten und bislang einzigen Mal in seiner Ent-
scheidung zum "Grof3en Erftverband" aus dem Jahr 1959 umfassend Stellung genom-

men.
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BVerfGE 10, 89.

Neben dem gesellschaftlichen Wandel, der seither (insbesondere im Hinblick auf die
Bedeutung des Umweltschutzes) stattgefunden hat, ist insbesondere zu beachten, dass
sich die Ausfithrungen des BVerfG auf die Rechtslage nach dem damals geltenden
WVG a.F. und der 1. WVVO bezogen. Die Kernaussagen iiber die VerhaltnisméaBigkeit
der Zwangsmitgliedschaft in einem solchen Verband werden indes weiterhin als giiltig
betrachtet.

Zu diesen Kernaussagen gehort zunéchst die Feststellung, dass die Zwangsmitglied-
schaft in einem Wasser- und Bodenverband als solche verfassungsrechtlich grundsitz-
lich zuldssig ist.

Hasche/Klein, in: Reinhardt/Hasche, WVG, 1. Aufl. 2011, § 9Rn. 8
m.w.N.

Dies gilt freilich nur, wenn der entsprechende Wasser- und Bodenverband seinerseits
legitime 6ffentliche Aufgaben wahrnimmt.

BVerfGE 10, 89, 102; 10, 354, 363; 15, 235, 241; 38, 281, 299.

Damit sind jene Aufgaben gemeint, an deren Erfiillung ein gesteigertes Interesse der
Gemeinschaft besteht, die aber so geartet sind, dass sie weder im Wege privater Initiati-
ve wirksam wahrgenommen werden konnen noch zu den im engeren Sinn staatlichen
Aufgaben zihlen, die der Staat selbst durch seine Behérden wahrnehmen muss.

BVerfG, NJW 1975, 1265.

Hierbei billigt das BVerfG dem Gesetzgeber einen weiten Ermessensspielraum zu.

BVerfGE 10, 89, 102; BVerfG, NJW 1975, 1265.

Insbesondere obliege es dem Gesetzgeber zu entscheiden, welche dffentlichen Aufga-
ben nicht durch eigene Behdrden des Staates, sondern durch besondere dffentlich-
rechtliche Anstalten oder Korperschaften erfillt werden sollen.

BVerfGE 10, 89, 102.

Ob die Wahl der Organisationsform zweckméBig oder notwendig war, wird vom
BVerfG nicht gepriift.

BVerfGE 10, 89, 102.

Nach der Rechtsprechung des BVerfG erscheint es zuldssig, in einem Wasser- und Bo-
denverband Mitglieder mit verschiedenen Interessen zu vereinigen, es sei denn, dass ein
Ausgleich der Interessen auf diesem Weg offensichtlich nicht erreicht werden kann.
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IL.

BVerfGE 10, 89, 103.

Schutzwiirdige Interessen der Verbandsmitglieder diirfen dabei nicht willkiirlich ver-
nachldssigt werden.

BVerfGE 10, 89, 103.
Anforderungen aus der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie

Ein Sonderproblem ergibt sich dort, wo in einen Wasser- und Bodenverband kommuna-
le Gebietskdrperschaften gegen ihren Willen einbezogen werden sollen. Der Wortlaut
der einschligigen Vorschriften (§§ 9, 8 WVG i.V.m. § 4 WVG) ldsst diese Moglichkeit
zu. Auch in der Literatur wird eine solche Zwangsmitgliedschaft von Gemeinden und
Gemeindeverbanden fiir denkbar gehalten. In Betracht kommt diese insbesondere dort,
die Kommunen in erheblichem Umfang selbst Eigentiimer der Wege sind,

Vgl. Rapsch, Wasserverbandsrecht, 1993, Rn. 91.

Die Zwangsmitgliedschaft einer Kommune stellt einen Eingriff in das kommunale
Selbstverwaltungsrecht aus Art. 28 Abs. 2 GG dar; nicht anwendbar sind demgegeniiber
Grundrechte.

BVerfGE 45, 63, 78 ff.; 61, 82, 102 ff.; BVerfG, NVwZ 2008, 778 f.

Das Gewicht dieses Eingriffs hingt wiederum vom Inhalt der Pflichten ab, die sich an
die Mitgliedschaft kniipfen. Je nachdem, welche Aufgaben der Verband wahmehmen
soll, konnen durch die Zwangsmitgliedschaft verschiedene Gemeindehoheiten tangiert
sein — insbesondere die Planungshoheit, die Organisationshoheit oder die Finanzhoheit.
Auch hier bedarf es eines Rechtfertigungsgrundes, der diese Beeintrichtigungen der
kommunalen Selbstverwaltungsgarantie aufwiegt.

Zur Zwangsmitgliedschaft in einem (reinen) Wirtschaftswegeverband
Die Bewirtschaftung landlicher Wege als legitime Verbandsaufgabe

Die Zwangsmitgliedschaft in einem Verband nach WVG kann nur dann verhéltnismé-
Big sein, wenn dieser Verband Aufgaben erfiillt, die ihrem Gewicht nach eine solche
Einbeziehung rechtfertigen. Hierbei muss es sich zunéchst um Aufgaben handeln, die
mit der Rechtsordnung — insbesondere der Kompetenzordnung — im Einklang stehen. In
den Ausfithrungen zum ersten Fragenkomplex wurde herausgestellt, dass die Bewirt-
schaftung landlicher Wege als alleinige Aufgabe eines Wasser- und Bodenverbandes
dann in Betracht kommt, wenn diese Wege land- oder forstwirtschaftlichen Zwecken
dienen. Auch wurde gezeigt, dass umfangreiche Planungsaufgaben im Hinblick auf der-
artige Wege wegen des hiermit verbundenen Eingriffs in die kommunale Selbstverwal-
tungsgarantie und des Erfordernisses einer gesetzlichen Regelung nach geltendem
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WVG keine zulissige Aufgabe eines solchen Verbandes bilden kdnnen (siehe oben
B.II1.2. und B.V.3.). Diese Beschriankungen sind im Folgenden zu beachten, wenn zur
Zuldssigkeit und zu den Grenzen einer Zwangsmitgliedschaft in einem reinen Wirt-
schaftswegeverband Stellung genommen wird.

Durch die Aufnahme der Nr. 3 ("Herstellung und Unterhaltung von lidndlichen Wegen
und StraBen") in § 2 WVG reiht der Gesetzgeber dieses Ziel gleichrangig in den Kata-
log moglicher Verbandsaufgaben ein. Er erdffnet somit die Moglichkeit, dass auch von
Amts wegen Verbinde gegriindet werden konnen, die allein diesem Zweck dienen;
gleiches gilt fiir die Heranziehung von Mitgliedern gegen deren Willen. Um dieses Er-
gebnis zu vermeiden, hitte es einer Einschrankung innerhalb der §§ 7 ff. WVG bedurtt,
wonach fiir einzelne Aufgabenbereiche Sonderregeln bei der Errichtung des Verbandes
und der Rekrutierung der Mitglieder gelten; derartige einschrinkende Sonderregeln
existieren jedoch nicht. Somit geht der Gesetzgeber davon aus, dass grundsétzlich auch
die Aufgabe aus § 2 Nr. 3 WVG eine Griindung von Amts wegen bzw. eine Zwangs-
mitgliedschaft rechtfertigen kann.

Diese Annahme des Gesetzgebers ist von seinem Ermessen, welches das BVerfG in sei-
ner Entscheidung zum "Groflen Erfiverband" stark betont hat,

BVerfGE 10, 89, 102,

umfasst. Die Bereitstellung und Unterhaltung von ldndlichen Stralen und Wegen liegt
jedenfalls dort im offentlichen Interesse, wo sie der Land- oder Forstwirtschaft dienen.
Dass ein solches 6ffentliches Interesse an einer leistungsfahigen Land- und Forstwirt-
schaft existiert, ldsst sich mittelbar aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 17 GG ableiten, der von einer
"Forderung" der land- und forstwirtschaftlichen Erzeugung und von einer "Sicherung"
der Erndhrung spricht.

Zum Problem, inwieweit sich aus Kompetenznormen materielle Aus-
sagen iber bestimmte Staatsaufgaben herleiten lassen, vgl. Degenhart,
in: Sachs, GG, 7. Aufl. 2014, Art. 70 Rn. 70 ff.

Fiir ein 6ffentliches Interesse an der Herstellung und Unterhaltung des Wirtschafts-
wegenetzes spricht dabei zunéchst, dass nur die Anlage von Wirtschaftswegen einen
umfassenden Zugang zu landwirtschaftlich nutzbaren Flachen gewihrleisten kann. So-
weit jene Flichen dem Anbau von Nutzpflanzen dienen, ist es zwingend erforderlich,
dass diese sich mit entsprechenden schweren Fahrzeugen und Landmaschinen anfahren
lassen (wie z.B. von Traktoren mit Zubehor, Erntemaschinen, Médhdreschern, LKW mit
Anhiinger usw.). Vergleichbares gilt fiir Weidefldchen zur Viehzucht — diese miissen
zumindest fiir Gelindefahrzeuge zugénglich sein. Auch zur Bewirtschaftung von Forst-
flachen ist ein entsprechendes Wegenetz unverzichtbar, das von LKW, Geldndewagen
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und Spezialfahrzeugen — insbesondere zur Begutachtung, zur Gewinnung und zum Ab-
transport des Holzes — genutzt werden kann.

StraBen, die dem allgemeinen Verkehr gewidmet sind, kénnen diese Funktionen nur in
geringem Umfang erfiillen. Der Grund hierfiir ist zum einen, dass die entsprechenden
Feld- oder Forstareale durch das iiberortliche Stralennetz angesichts seiner weitmaschi-
gen Beschaffenheit allenfalls punktuell erschlossen werden. Auch eignen sich Straflen,
die dem allgemeinen Verkehr gewidmet sind, nur eingeschrinkt zur Bewirtschaftung
landwirtschaftlicher Flichen, da die intensive Nutzung allgemeiner Verkehrsflichen
durch landwirtschaftliche Maschinen (wie z.B. Mahdrescher oder Traktoren) die Si-
cherheit und Leichtigkeit des allgemeinen StraBenverkehrs beeintréachtigt. Insofern ent-
spricht es einem 6ffentlichen Interesse, diese Nutzung &ffentlicher Straen auf ein min-
destnotwendiges MaB} zu reduzieren.

Fiir ein 6ffentliches Interesse an der Herstellung und Unterhaltung von Wirtschaftswe-
gen sprechen folglich sowohl das Bediirfnis nach einer leistungsfihigen Land- und
Fortwirtschaft, die auf ein Mindestmalf an entsprechender Infrastruktur angewiesen er-
scheint, als auch das Bestreben nach einer Entlastung des allgemeinen Stra3enverkehrs
im Hinblick auf eine land- und forstwirtschaftliche Nutzung 6ffentlicher Verkehrsfla-

chen.
2. Grundrechtskonforme Ausgestaltung der Zwangsmitgliedschaft

Indem auch im Falle eines (reinen) Wirtschaftswegeverbandes die Heranziehung von
Mitgliedern gegen deren Willen grundsétzlich zuldssig ist, sofern ein 6ffentliches Inte-
resse (wie vorstehend dargelegt) vorliegt, kommt es im Einzelfall darauf an, diese
Zwangsmitgliedschaft so zu gestalten, dass sie den Kriterien der VerhéltnisméBigkeit
geniigt. Mit anderen Worten: Die Tatbestandsmerkmale der Zwangsmitgliedschaft ge-
miB § 91.V.m. § 8 WVG miissen so ausgelegt und angewandt werden, dass die Einbe-
ziehung privater Betroffener im Hinblick auf den damit verbundenen Grundrechtsein-
griff verfassungsrechtlich gerechtfertigt ist. Hierbei stellt sich zundchst die Frage, in
welchem Verhiltnis Zwangsgriindung und Zwangsmitgliedschaft zur freiwilligen Mit-
gliedschaft stehen (dazu nachstehend: a.). Weitere relevante Gesichtspunkte der Ver-
hiltnismiBigkeitspriifung bilden die Auswahl der heranzuziehenden Mitglieder (dazu
nachstehend: a), die Hohe der finanziellen Belastung und der Umfang sonstiger Nach-
teile, die sich an die Mitgliedschaft kniipfen (dazu nachstehend: ¢ sowie eine hinrei-
chende Riicksichtnahme auf Hartefélle (dazu nachstehend: d)).

a)  Vorrang der freiwilligen Verbandsgriindung

Nach dem Wortlaut von §§ 9, 10 WVG besteht im Hinblick auf die Zwangsmitglied-
schaft und die Verbandserrichtung von Amts wegen kein Vorrang der freiwilligen
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Griindung. Weder ist dem Gesetz zu entnehmen, dass eine Errichtung von Amts wegen
nur dann in Betracht kommt, wenn zuvor eine freiwillige Griindung trotz des bestehen-
den offentlichen Interesses erfolglos versucht worden ist (Subsidiaritdt), noch lésst sich
den Regelungen entnehmen, dass der Einsatz dieser Instrumente sonstigen erhohten
Rechtfertigungsanforderungen unterliegt, wenn die Tatbestandsvoraussetzungen von
§§ 9, 10 WVG erfillt sind.

Fraglich ist jedoch, ob sich derartige Anforderungen unter dem Gesichtspunkt der Er-
forderlichkeit aus dem VerhaltnismaBigkeitsgrundsatz ergeben. Bedarf es also fiir
Zwangsmitgliedschaften bzw. Griindung von Amts wegen eines besonderen Sachgrun-
des, der liber die tatbestandlichen Anforderungen des Gesetzes hinausreicht? Beziiglich
einer Zwangsmitgliedschaft in 6ffentlich-rechtlichen Verbénden spricht das BVerfG
davon, dass "im Hinblick auf die grundsétzliche Freiheitsvermutung des

Art. 2 Abs. 1 GG und auf den aus Art. 9 Abs. 1 GG zu folgernden Vorrang der freien
Verbandsbildung die Notwendigkeit der Errichtung" von 6ffentlich-rechtlichen Kérper-
schaften sorgfaltig gepriift werden miisse. Dem einzelnen erwachse

"aus Art. 2 Abs. 1 GG das Recht, nicht durch Zwangsmitgliedschaft von 'unnGtigen’
Korperschaften in Anspruch genommen zu werden".

BVerfG, NJW 1975, 1265; vgl. auch BVerwG, NJW 1998, 3510,
3511.

Insbesondere bei "echter Konkurrenz der solchen Korperschaften zugedachten Aufga-
ben mit solchen, die von frei gegriindeten Vereinigungen ebensogut erfiillt werden kon-
nen, kann der in der Pflichtmitgliedschaft liegende Eingriff in die Freiheit des Einzelnen
sich als {iberméBig, weil nicht unbedingt erforderlich, und deshalb als verfassungswid-

rig erweisen."

BVerfG, NJW 1975, 1266.

Im vorliegenden Fall ergibt sich hieraus seitens der Gemeinden und der Aufsichtsbe-
horden die Pflicht, im Einzelfall sorgfiltig zu priifen und zu dokumentieren, inwieweit
ein Bediirfnis zur zwangsweise erfolgenden Heranziehung von Mitgliedern bzw. zur
Verbandsgriindung von Amts wegen besteht. Hierbei ist jedoch der Beurteilungsspiel-
raum zu beachten, den das BVerfG den Entscheidungstrdgern eingerdumt hat. Die
Griindung eines Wasser- und Bodenverbandes zur Herrichtung und Unterhaltung von
Wirtschaftswegen wire jedenfalls dann unzuldssig, wenn die Bewirtschaftung dieser
Stralen und Wege von vornherein keine (finanziellen oder sonstigen) Schwierigkeiten
bereitet, welche eine solche Verbandsgriindung erforderlich machen. Gleiches gilt,
wenn eine freiwillige Verbandsgriindung bzw. eine Mitgliedschaft sémtlicher Beteilig-
ter auf freiwilliger Basis Aussichten auf Erfolg hat.
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Demgegeniiber kann der blofe Verzicht auf eine Griindung des Verbandes (zugunsten
einer Unterhaltung der Wege aus eigenen Mitteln der Gemeinde) nicht pauschal als ein
milderes Mittel angesehen werden, das die Verbandsgriindung bzw. die Zwangsmit-
gliedschaft unzuldssig macht. Es entspricht der gewohnlichen Funktionslogik der 6f-
fentlichen Gewalt, dass diese von dem ihr gesetzlich eingerdumten Handlungsinstru-
mentarium Gebrauch machen darf, soweit das 6ffentliche Interesse dies fordert. Die
UnverhiltnismaBigkeit von Zwangsmitgliedschaften und damit einhergehenden Zah-
lungspflichten 14sst sich insofern nicht allein mit einer Verschlechterung gegeniiber dem
Status quo ante begriinden: dass mit politischen Gestaltungsspielrdumen auf kommuna-
ler und auf staatlicher Ebene Verschlechterungen flir bestimmte Bevolkerungsgruppen
einhergehen konnen, ist im demokratischen Staat der Normalfall und verfassungsrecht-
lich gewollt. Dies muss auch fiir die Griindung &ffentlich-rechtlichen Zwangsverbinden
gelten, wenn ein verfassungskonformes Gesetz die Moglichkeit dazu eréffnet. Demzu-
folge kann auch die Zwangsmitgliedschaft in einem Wasser- und Bodenverband, der al-
lein zur Bewirtschaftung von ldndlichen Straflen und Wegen gegriindet wird, erforder-
lich sein.

b)  Auswahl des Personenkreises

Zur Zwangsmitgliedschaft in einem Wirtschaftswegeverband kénnen gemil3

§ 8 Abs. 1 Nr. 11.V.m. § 4 Abs. 1 Nr. 1 WVG insbesondere diejenigen Grundstiicksei-
gentiimer und Erbbauberechtigten herangezogen werden, die durch die Ausfiihrung der
Verbandsaufgaben — hier also durch die Herstellung und Unterhaltung von Wirt-
schaftswegen — einen Vorteil erlangen. Zu diesem Personenkreis gehdren in erster Linie
die Eigentiimer land- oder forstwirtschaftlich genutzter Grundstiicke, welche durch die
entsprechenden Wirtschaftswege zugénglich gemacht werden. Ob das Grundstiick tat-
siachlich land- bzw. forstwirtschaftlich genutzt wird, ist demgegeniiber nicht relevant —
der fiir eine Zwangsmitgliedschaft ausreichende Vorteil ist bereits darin zu sehen, dass
eine solche Nutzung durch die Herstellung der Wege moglich erscheint. Dies bedeutet
zugleich, dass es an einem Vorteil im Sinne von § 8 Abs. 1 Nr. 1 WVG fehlt, wenn das
Grundstiick aufgrund seiner Beschaffenheit bei objektiver Betrachtung von vornherein
nicht wirtschaftlich genutzt werden kann (wie zum Beispiel ein Steilhanggrundstiick).

Zu beachten ist dabei, dass sich der mogliche Vorteil, der sich aus der Bewirtschaftung
des Weges ergeben muss, nicht auf land- oder forstwirtschaftliche Zusammenhénge be-
schrankt. So kann es durchaus sein, dass ein iiberwiegend land- oder forstwirtschaftlich
genutzter Wirtschaftsweg auch anderen Grundstiickseigentiimern Vorteile verschafft
(dies beispielsweise, wenn iiber den entsprechenden Wirtschaftsweg auch ein der Erho-
lung dienender Park oder Garten erreicht werden kann) — auch solche Personen lassen
sich unter § 8 Abs. 1 Nr. 1 WVG subsumieren.

43



C'M’S’ Hasche Sigle

§ 9 Satz 11.V.m. § 8 Abs. 1 Nr. 3 WVG erlaubt weiterhin die Heranziehung von Betei-
ligten — in der Regel also Grundstiickseigentiimern —, die Mafinahmen des Verbands zu
dulden haben. Im Hinblick auf die Herstellung und Unterhaltung von Wirtschaftswegen
ist dabei an die Eigentiimer der Weggrundstiicke zu denken, denen die Duldung von
Sanierungs- und Ausbaumafinahmen abverlangt wird. Nachdem in den letzten Jahrzehn-
ten in erheblichem Umfang Flurbereinigungsmafinahmen stattgefunden haben, diirfte
die Bedeutung dieses Tatbestandes gering sein.

¢) Umfang der Pflichten und Nachteile aus der Verbandsmitgliedschaft

Sofern die bislang untersuchten Kriterien einer Zwangsmitgliedschaft
erfullt sind, kommt es fir die VerhdltnisméaBigkeit auf die konkreten
Verpflichtungen an, die an die Mitgliedschaft gekniipft sind. Diese
sind zu den Vorteilen, die dem Grundstiickseigentiimer durch die Té-
tigkeit des Verbandes erwachsen, ins Verhiltnis zu setzen. Ha-
sche/Klein, in: Reinhardt/Hasche (Hrsg.), WVG, 1. Aufl. 2011, § 9
Rn. 6.

Die Verpflichtungen, die hierbei im Falle eines Wirtschaftswegeverbandes zu betrach-
ten sind, bestehen in erster Linie in der Pflicht zur Beitragszahlung.

Soweit es verstirkt zu einer Griindung von Wasser- und Bodenverbdnden zur Unterhal-
tung von Wirtschaftswegen kommt, ist anzunehmen, dass sich in der Rechtsprechung
detaillierte MaBstébe etablieren, anhand derer das Verhéltnis der Beitragshohe zu den
Vorteilen aus der Verbandstatigkeit kontrolliert wird. Dass diese Entwicklung zu Kasu-
istik und damit auch zu Rechtsunsicherheit fiihrt, ist nicht auszuschlieflen. Das gilt um-
so mehr, als die gesetzlichen Vorgaben zur Beitragsbemessung nach WVG weniger
prizise sind als diejenigen nach KAG (siche dazu oben C.). Dies ist seitens der Ge-
meinden zu beachten, wenn sie beabsichtigen, Verbdnde zur Bewirtschaftung von land-
lichen Straflen und Wegen nach WVG zu griinden, die entsprechende Beitrége erheben.

Da der UmlagemaBstab nach WV G weniger streng als derjenige nach KAG ist, wird es
nicht ohne weiteres moglich sein, sich hierzu an den Aussagen zum KAG zu orientie-
ren. Allein aus dem Umstand, dass nach WVG in weitergehendem Umfang Beitrige
eingefordert werden konnen als nach KAG, ldsst sich freilich kein generelles Argument
gegen die Angemessenheit entsprechender Beitriige gewinnen — die beitragsrechtlichen
Regelungsregime von KAG und WVG sind insofern unabhéngig voneinander zu bewer-
ten. Eine Vermutung dafiir, dass der jeweils hohere bzw. weiterrreichende Abgabensatz
unangemessen erscheint, existiert — wie auch sonst im Abgabenrecht — als solcher nicht.
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III.

IL

d) Die Darstellung und Bewertung moglicher Berechnungskriterien liegt au3erhalb
des Gutachtenaufirags. Anwendung der Ausnahmeklausel (§ 9 Satz 2 WVG)

Zur verhiltnisméBigen Anwendung der Bestimmungen iiber die Zwangsmitgliedschaft
kann insbesondere die Ausnahmeklausel beitragen, die in § 9 Satz 2 WVG zu finden ist.
Obgleich der Wortlaut nicht ausdriicklich von "Hdrtefdllen" oder dgl. spricht, so wird
diese Vorschrift in der Literatur als "eine Art Hdrteklausel" verstanden.

Hasche/Klein, in: Reinhardt/Hasche, WVG, 1. Aufl. 2011, § 9 Rn. 10.

Die Moglichkeit einer solchen Ausnahme, die im Ermessen der Aufsichtsbehérde liegt,
steht in einem Spannungsverhdltnis zu dem Anspruch von § 9 Satz 1 WVG, moglichst
samtliche Beteiligte zur Verbandsmitgliedschaft heranzuziehen. Die Verpflichtung da-
zu, jene Lasten gerecht zu verteilen, die sich aus der Herstellung und Unterhaltung der
Wirtschaftswege ergeben, ist letztlich aus dem allgemeinen Gleichheitssatz abzuleiten,
der eine willkiirliche Besserstellung einzelner Beteiligter verbietet. Hieraus ist zu
schlussfolgern, dass Ausnahmen von einer Heranziehung nach § 9 WVG nur dann in
Betracht kommen, wenn ein sachlicher Grund vorliegt, der seinem Gewicht nach eine
solche Ausnahme rechtfertigen kann. Auch diirfen durch die Ausnahme Verbandsauf-
gaben nicht beeintrichtigt werden.

Ergebnis zu Frage 3

Eine Zwangsmitgliedschaft in Wasser- und Bodenverbénden, die ausschlieBlich der
Herstellung und Unterhaltung von ldndlichen Wegen und Straflen dienen, kann unter
der Voraussetzung verhéltnismaBig sein, dass ein entsprechendes Bediirfnis nachweis-
bar ist. Hierfuir bedarf es der sorgfiltigen Interessenabwégung, die fiir den konkreten
Einzelfall stattzufinden hat. Welche Malistébe seitens der Gerichte angelegt werden, ist
derzeit offen.

Zusammenfassung der Ergebnisse

Die Errichtung eines Wasser- und Bodenverbandes, dessen Aufgabe ge-
maf § 2 Nr. 3 WVG ausschlieBlich in der Herstellung und Unterhaltung von landlichen
Wegen und Strallen besteht, ist zuldssig, sofern es sich dabei um Stralen und Wege
handelt, die liberwiegend land- oder forstwirtschaftlichen Zwecken dienen. Aus straflen-
rechtlicher Sicht kann es sich hierbei entweder um nicht-6ffentliche oder um sog. be-
schrankt-6ffentliche Straflen und Wege handeln. Auf § 2 Nr. 12 WVG kommt es dabei
nicht an. Die Entwicklung und Umsetzung eines Konzepts zur Neuordnung der 14ndli-
chen Wege und Stralen wird von § 12 Nr. 12 WVG nicht erfasst.

Fiir einen sog. Wege- und Unterhaltungsverband gilt der Umlagemafistab nach dem
WVG. Dieser unterscheidet sich in wesentlichen Punkten von demjenigen des KAG
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II1.

IV.

NRW. Auswirkungen auf die Zuldssigkeit bzw. Unzuléssigkeit der Pflichteniibertra-
gung auf einen sog. Wege- und Unterhaltungsverband ergeben sich hieraus indes nicht.

Eine Zwangsmitgliedschaft in Wasser- und Bodenverbidnden, die ausschlielich der
Herstellung und Unterhaltung von landlichen Wegen und Strafen dienen, kann unter
der Voraussetzung verhiltnisméBig sein, dass ein entsprechendes Bediirfnis nachweis-
bar ist. Hierfiir bedarf es der sorgfiltigen Interessenabwégung, die fiir den konkreten
Einzelfall stattzufinden hat. Welche MaBstibe seitens der Gerichte angelegt werden, ist
derzeit offen.

Zu beachten, dass sich diese rechtliche Einschitzung zu Auslegung und Anwendungs-
bereich von § 2 WVG nicht auf eine hochstgerichtliche Rechtsprechung stiitzen kann,
da eine solche fiir die hier behandelten Fragen — soweit ersichtlich — noch nicht existiert.
Insbesondere kann nicht ausgeschlossen werden, dass die Gerichte den Anwendungsbe-
reich von § 2 WVG aus Griinden der Landesgesetzgebungskompetenzen fiir das Stra-
Benrecht enger bemessen kdnnten, als dies hier angenommen wurde. Angesichts der
jiingsten — bundesfreundlichen — Entscheidungen des BVerfG zum Verhéltnis der Bun-
des- und Landeskompetenzen im Bereich der Gesetzgebung darf dies jedoch zum ge-
genwirtigen Zeitpunkt als unwahrscheinlich gelten. Das Gutachten gibt insofern die
Rechtsauffassung der Verfasser wieder, erhebt jedoch nicht den Anspruch, Prognosen
fiir den Ausgang gerichtlicher Auseinandersetzungen iiber die Griindung und Titigkeit
entsprechender Verbénde zu stellen.

Koln/Leipzigl/den 09.11.2015
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