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1. Einleitung

Bei Autohdfen handelt es sich um in der Nahe von Bundesautobahnen liegende Tank-
und Rastanlagen, die nicht iiber eine unmittelbare Zufahrt zur Autobahn verfiigen, somit
nicht Bestandteil der Bundesfernstraen sind und damit auBerhalb des Gestaltungsbe-
reichs des Bundesfernstraiengesetzes liegen.' Sie liegen meist in Gewerbegebicten di-
rekt im Ausfahrtsbereich der Autobahn. Sie werden rein privatwirtschaftlich betrieben,
der Bund hat weder auf deren Betrieb noch auf deren Errichtung Einfluss. Insgesamt '
handelt es sich dabei um umfassende Dienstleistungsbetriebe fiir Lkw und Pkw, die
Tankstellen und Reiseshops, Parkplitze, Sanitértrakte sowie vielfiltige Gastronomieein-
richtungen enthalten.

Im Jahre 2007 waren nach Angaben der Vereinigung Deutscher Autohdfe e.V. tiglich
auf deutschen Autobahnen rund 900.000 Lkw unterwegs; es stehen fast 40.000 Lkw-
Stellplitze zur Verfiigung, davon rund die Halfte an den Autohéfen. Von in den Jahren
2007/2008 ca. 70.000 gleichzeitig parkenden Lkw standen nur 39.500 auf dafiir ausge-
wiesenen Parkplitzen.” An den vorliegenden Zahlen* wird das Problem der fehlenden
Parkplétze ersichtlich. Um die existierenden Gesetze, die die Lenk- und Ruhezeiten der
Fahrer regeln,’ einhalten zu kénnen, miissen die Lkw-Fahrer aber Platz zum Stehen ha-
ben: Das Resultat ist, dass sich auf den StraBen lange Riickstaus bilden oder aber die
Lkw-Fahrer in Gewerbe- und Wohngebieten parken.

Eine ausschliefiliche Zustiindigkeit des Bundes oder der Linder, durch Schaffung von _
Parkplitzen an BundesfernstraBen fiir dieses Problem Abhilfe zu schaffen, besteht nicht.
Planung und Bau von Rastanlagen obliegen im Rahmen der Auftragsverwaltung den
Stra3enbaubehorden der Lénder; der Bund als Triger der Baulast der Bundesfernstralien
finanziert die notwendigen Mafinahmen aus seinem StraBenbauhaushalt.® Nunmehr wird

' BT-Drs. 16/7725, 8. 1, 2.
2 Pressemitteilung des VEDA e.V. vom 18.10.2007, abrufbar unter hitp://www_autohof.de/index2 .php?
language=de&category=060100&year=2008&news_id=7 [Stand: 17. Juni 2008].

: Vortrag von Alexander Ruscheinskyder auf der Tagung ,Lésungswege zu zusitzlichem Parkraum® am
28.02.2008.

* Neue Zahlen solien demnichst folgen: Die aktuelle Parkplatz-Situation wurde kiirzlich bundesweit auf
bewirtschafteten und unbewirtschafteten Rastanlagen der Bundesautobahnen sowie auf Autohdfen auf
Initiative des Bundesministerijums fiir Verkehr zur Schaffung einer soliden Grundlage des Parkplatzbe-
darfs ethoben. Die Daten werden derzeit von der Bundesanstalt fiir Strallenwesen ausgéwertet, ein Ergeb-
nis wird fiir den Sommer diesen Jahres erwartet: http://www.bmvbs.de/Verkehr/Strasse-,1430.1029731/
Mehr-Lkw-Parkplaetze-auf-Autob.htm [Stand: 03.07.08].

5 Insbes. Fahrpersonalgesetz und auf dessen Grundlage erlassene Rechtsverordnungen sowie die dort |
genannten Verordnungen der EG.

% BT-Drs. 15/3623, 8. 3.
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die Forderung laut, der Ausbau der Stellplitze auf den privaten Autohdfen solle durch
den Staat sicher gestellt werden durch eine Férderung des Ausbaus der Autohéfe.

Eine solche Vergabe von Fordermitteln verlduft in der Regel in zwei Etappen: Zunichst
ergeht eine abstrakt-generelle Entscheidung iiber die Subventionierung eines bestimm-
ten Bereichs; darauf folgt als zweiter Schritt die konkret-individuelle Subventionierung,
die Vergabe der Mittel im Einzelfall.” Die folgende Ausarbeitung befasst sich mit der
Frage, ob die Férderung des Ausbaus von Autohdfen durch bereits bestehende Gesetze
gedeckt ist, nur dann wiire eine Forderung derzeit rechtméBig, oder ob eine solche we-
nigstens mdglich ist. Eine generecll-abstrakte Subventionierung ist vornehmlich eine
politische Entscheidung, die durchaus rechtliche Probleme aufwirft.

2. Grundlagen

2.1. Finanzielle Férderung

Zundchst ist der Begriff der Subvention zu erliutern. Fiir diesen existiert keine einheitli-
che Definition. Vielmehr wird in der Literatur darliber debattiert, ob nach dem engen
Verstidndnis allein positive Zuwendungen hierunter fallen sollen (Leistungssubvention)
oder aber auch indirekte Zuwendungen, die durch den Wegfall oder die Minderung von
Belastungen entstehen (Verschonungssubvention). In primér wirtschaftlicher Betrach-
tung diirfte es unerheblich sein, ob man etwas gewiéhrt bekommt oder einem eine Belas-
tung erlassen wird. Aus rechtlicher Sicht dagegen bestehen unterschiedliche Regelun-
gen, so dass eine Differenzierung durchaus geboten erscheint. ZweckmiBig, um sowohl
in Politik, Wirtschafts-, Finanz- und Rechtswissenschaft einen einheitlichen Begriff zu
erlangen, wiire es, den Begriff ,,Subvention® als Oberbegriff vorzusehen, der Finanzhil-

fen, Steuerverglinstigungen und simtliche andere Zuwendungen einschliefen sollte.® -

Letztlich kann diese Unterscheidung hier aber vernachlissigt werden, denn die finan-
zielle Forderung des Ausbaus von Autohdfen unterlige in jedem Fall dem engen Sub-
ventionsbegriff, der wie folgt definiert wird: Subventionen sind vermdgenswerte Zu-

wendungen des Staates oder eines anderen Verwaltungstrigers an Privatpersonen ohne

marktmiBige Gegenleistung zur Férderung eines im &ffentlichen Interesse stehenden
Zwecks.” Wesentliches Merkmal ist somit der offentliche Zweck, denn eine Subvention
wird nicht im Interesse des Empfiangers, sondern im &ffentlichen Interesse gewéhrt; sie

! Maurer, § 17, Rar. 10, 10a.
8 Krimer/Schmidt, BIL, 8, 10.
® Maurer, § 17, Rar. 5.

W
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ist nicht Selbstzweck, sondern Mittel zum Zweck und gehdrt zum Instrumentarium des
wirtschafislenkenden und sozialgestaltenden Staates.™

Vom Begriff der Subvention ist der haushaltsrechtliche Begriff der Zuwendung zu un-
terscheiden. Diese Zuwendungen sind in der Verwaltungsvorschrift zu § 23 Bundes-
haushaltsordung (BHO) definiert als ,,Leistungen an Stellen auBerhalb der Bundesver-
waltung zur Erfiillung bestimmter Zwecke®, Nicht hierzu gehdren unter anderem Sach-
leistungen und Leistungen, auf die der Empfinger einen Anspruch hat. Inhaltlich ist der
haushaltsrechtliche Zuwendungsbegriff hinsichtlich des Instrumentariums enger, ande-
rerseits aber beziiglich des Forderziels weiter gefasst als der der Subvention.!! Wesent-
liches Merkmal ist aber auch hier, dass mit der Gewéhrung stets die Bindung an einen
vom jeweiligen Zuwendungsempfinger zu erfiillenden Zweck einhergeht, der seiner-
seits hiufig in ibergeordneten Zielen eingebettet ist.'* Ein weiteres Charakteristikum
ergibt sich daraus, dass es auf die Gewéhrung keinen Rechtsanspruch gibt. Es handelt
sich um freiwillige Leistungen des Staates, dessen Bewilligung allein in seinem Ermes-
sen liegt.

Im Rahmen der weiter unten néher erlduterten Gemeinschaftsaufgabe kann eine finan-
zielle Forderung in der Gewihrung von Investitionszuschiissen, Datlehen, Zinszuschiis-
sen und Biirgschaften bestehen (§ 3 des Gesetzes iiber die Gemeinschaftsaufgabe , Ver-
besserung der regionalen Wirtschaftsstruktur).

2.2, Vorbehalt des Gesetzes?

Es stellt sich weiter die Frage, ob die Gew#hrung von Subventionen dem Vorbehalt des
Gesetzes unterliegt. Der Vorbehalt des Gesetzes folgt als Teil des Rechtsstaatsprinzips
aus Art. 20 GG und beinhaltet, dass staatliches Verhalten in bestimmten grundlegenden
Bereichen durch ein formliches Gesetz legitimiert wird. Nach friiherer Auffassung galt
der Gesetzesvorbehalt fiir die Eingriffsverwaltung, nicht aber fiir die Leistungsverwal-
tung. Nach der Wesentlichkeitstheorie, die 'stiindige Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts ist und besagt, dass der Gesetzgeber alle grundrechtsrelevanten Bereiche
selbst durch Parlamentsgesetz zu regeln hat, ' kann dies so nicht mehr gelten. Demnach
wire es notwendig, ein Subventionsgesetz zu etlassen, auf dessen Grundlage die Ver- -
waltung die Zuwendungen dann bewilligen kann, Dieser Grundsatz soll fiir Subventio-
nen als Teil der Leistungsverwaltung allerdings nicht gelten: fiir die Gewihrung staatli-
cher Leistungen ist keine gesetzliche Grundlage erfordeﬂich, es sei denn, die Subventi-

1 Maurer, § 17, Rar. 9.

' piduch — Nebel, § 23 BHO, Rar. 1,
2 Piduch - Nebel, § 23 BHO, Rar. 1.
13 Maurer, § 6, Ror. 10 ff. m.w.N.
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on stellt ausnahmsweise fiir einen Drittbetroffénen einen Grundrechtseingriff dar.'* Oh-
ne Bestehen eines Subventionsgesetzes ist zumindest aber eine Grundlage im Haus-
haltsgesetz in Form einer zweckbestimmten Ausweisung der Mittel erforderlich.’ Die
im Haushaltsplan enthaltene Ausgabenbewilligung stellt allerdings nur eine Ermichti-
gung dar (§ 3 Abs. 1 Bundeshaushaltsordnung [BHOY]), dagegen kann kein Zwang zur
Ausgabe daraus folgen.

3. Anspruch auf finanzielle Unterstiitzung?

Zunéchst stellt sich die Frage, ob Anspriiche aus bestchenden Normen fiir die in Frage
stehende finanzielle Unterstiitzung existieren. Bin Subventionsgesetz, welches der Sub-
ventionierung von Autohofen als Anspruchsgrundlage dienen konnte, existiert nicht.
Anspriiche auf Subventionen kénnen sich auch aus ermessensbindenden Verwaltungs-
vorschriften érgeben, dic es allerdings auch nicht gibt. Anspriiche aus den Grundrechten
‘unmittelbar, namentlich originire Leistungsanspriiche, gibt es nur ganz ausnahmsweise:
bspw. aus Art. 7 Abs. 4 S. 1 GG auf Subventionierung von Privatschulen. ' Allerdings
gibt es auch derivative Leistungsanspriiche aus Grundrechten, mithin solche, die aus
einem Grundrecht erst als Reaktion auf vorgingiges staatliches Handeln erwachsen.!”
Der Zweck der derivativen Teilhaberechte liegt in der Gewé'.hrléistung rechtsstaatlicher
Gleichheit und Freiheit: unterbliebe die Leistung, dann versticBe das vorgéngige Staats- -
handeln gegen Grundrechte.'®

3.1 Anspruch aus Grundrecht

Der allgemeine Gleichheitssatz Art. 3 Abs. 1 GG und die speziellen Gleichheitsrechte
Art. 3 Abs. 2, 3 GG enthalten ein Gleichbehandlungsgebot. Damit wird allein die will-
kiirliche Gleich- bzw. Ungleichbehandlung verboten: Ohne sachlichen Grand darf we-
sentlich Gleiches nicht ungleich und wesentlich Ungleiches nicht gleich behandelt wer-
den. Zunichst briuchte man daher eine geeignete Vergleichsgruppe, zu der cine Gleich-
bzw. Ungleichbehandlung besteht. Eine solche kénnten andere Subventionsempfinger
bilden, wobei fraglich bleibt, ob eine wesentliche Vergleichbarkeit tatséichlich vorliegt.
Zum Fehlen des sachlichen Grundes muss im Rahmen der VerhéltnisméBigkeit aller-
dings noch hinzukommen, dass die Gewéhrung der Leistung erforderlich, mithin die
einzige Moglichkeit ist, den GleichheitsverstoB zu vermeiden. Dies ist nicht der F all,

14 Jarass/Pieroth — Jarass, Art. 20, Rnr. 49,
1% BVerwGE 58, 45 (48).

1% BVerwGE 27, 360.

7 wild, s. 367.

'® Murswiek, Rur. 85,
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wenn statt der Ausdehnung des Kreises der Begﬁnsﬁgten die Gleichbehandlung durch
den Wegfall der Begiinstigung fiir alle hergestellt werden kann. Diese Entscheidungs-
freiheit hat regelméfBig der Gesetzgeber, er kann zwischen Abschaffung der Begiinsti-
gung und ihrer Ausdehnung wihlen.' Ein VerstoS gegen Art. 3 GG liegt schon mangels
einer tauglichen Vergleichsgruppe nicht vor. Zudem wiirde ein solcher VerstoR allein
nicht zu einem Anspruch auf die Forderung fiihren, sondern nur zu einer Chance auf
Leistungsteilhabe. In Bereichen der Wirtschaftssubvention, in denen jeder Fall spezifi-
sche Besonderheiten aufweist, ist die Differenzierungskompetenz der Verwaltung so
weit gefasst, dass regelméfBig nicht eine strikte, anspruchsbegriindende Ermessensbin-
dung, sondern ein Anspruch auf fehlerfreie Ermessensausiibung gegeben sein wird.?

Ein Anspruch kénnte sich allerdings auch aus dem Freiheitsgrundrecht der Berufsfrei-
heit aus Art. 12 Abs. 1 GG ergeben. Moglich ist dies zwar nicht originir, aber unter
Umstinden derivativ. Allgemeine Kriterien hierfiir sind: Die Nichtgew#hrung miisste
den Tatbestand des Grundrechtes beriihren, und auBerdem miisste ein ,,vorgingiges
Handeln* (selbst verursacht oder zurechenbar) des Staates hinzukommen, das den Miss-
stand fir den Betroffenen ausgeldst hat.>' Ob und wie diese Kriterien tatsichlich an-
wendbar sind, ist unklar. Diese Frage muss hier aber nicht erliutert werden, wenn ein
Anspruch nicht besteht: Zunéichst miisste der Schutzbereich des Art. 12 Abs. 1 GG be-
rithrt sein. Art. 12 Abs. 1 GG enthélt ein einheitliches Grundrecht bestehend aus Be-
rufswahl- und -ausiibungsfreiheit, weil sich die Wahl des Berufs in dessen Ausiibung
tagtiglich widerspiegelt. Ein Beruf ist dabei jede Titigkeit, die der Schaffung und Er-
haltung der Lebensgrundlage dient. Hierzu gehdrt das Betreiben eines Autohofes. Nun
miisste die Nichtgewihrung von Geldern zim Ausbau von Stellplitzen die Berufsfrei-
heit der Autohofbetreiber berithren. Deren Freiheit wird aber gar nicht eingeschrinkt: .
Bei einem Parkplatzmangel wird allein die Freiheit der Fahrer und davon abhingig die
ihrer Arbeitgeber beriihrt. Die Autohofbetreiber kénnen auch mit weniger Stellplitzen
ihrem Beruf uneingeschrinkt nachgehen ~ fiir sie kann sich demnach kein Anspruch aus
Art. 12 GG ergeben.

3.2. Vertrauensschutz

Der allgemeine Grundsatz des Vertrauensschutzes kommt aus dem Zivilrecht und
meint, dass innerhalb bestehender Rechtsverhélinisse in bestimmten Féllen das schutz-
wirdige Vertrauen des Vertragspartners nicht ohne weiteres enttiuscht werden darf.
Daraus kdnnen sich Verpflichtungen ergeben, wenn keine vertragliche Anspruchsgrund-
lage existiert. Im Verwaltungsrechﬂichen Rechtsverhiltnis gelten nunmehr noch strenge-

1 Murswiek, Rar. 70,
N Murswiek, Rnr. 76.
21 wild, s. 367,
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re Anforderungen als im Zivilrecht, ist doch der Vertrauensschutz Ausprigung des
Rechtsstaatsprinzips, Art. 20 GG. Aus Subventionsrichtlinien, die tatsichlich als Ver-
waltungsvorschriften nur verwaltungsinterne Wirkung haben, werden Anspriiche auf
Leistungsgewéhrung begriindet. Ob dazu nun auf den Gleichheitssatz zuriickgegriffen
wird” oder ob Grundlage das Gebot des Vertrauensschutzes (Art. 2 Abs. 1 GG in Ver-
bindung mit dem Rechtsstaatsprinzip)®* ist, kann dahinstehen, denn tatsichlich existie-

ren keine solche Richtlinien.

3.3. Zwischenergebnis

Aufgrund des bisher Untersuchten [#sst sich ein Anspruch auf Subventioniening nicht
ableiten. Das Fehlen eines Anspruchs allein hindert aber nicht, dass der Ausbau von
Stellplétzen auf Autohdfen nicht doch mit Mitteln des Bundes finanziell unterstiitzt wer- °
den kénnte.

Weiter soll untersucht werden, ob eine Forderung rechtlich zuléssig ist.

4. Haushaltsrechtliche Bestimmungen

Im Rahmen der haushaltsrechtlichen Bestimmungen kdnnte eine Entscheidung fiir eine
Férderung des Ausbaus von Autohéfen méglich oder indirekt bereits erfolgt sein.

41, Staatliches Haushaltsrecht

Zur RechtmiBigkeit der konkret-individuellen Entscheidung finanzieller Unterstiitzung
in Form von Zuwendungen bedarf es zwar keiner Ermichtigungsgrundlage in Form
eines Gesetzes, wohl aber der Bereitstellung der Mittel im Bundeshaushalt. Grundlage
fiir diese Ausweisung im Haushaltsplan ist § 23 BHO.

Derzeit sind fiir eine Forderung von Errichtung und Ausbau von Autohdfen im Hau-
haltsplan keine derartigen Mittel ausgewiesen. Ein Zuwendungsbescheid wiire derzeit
mithin nicht rechtmiBig.

4.2. Parlamentarische Ausgabenbewilligung

Allerdings ist hier die abstrakt-generelle Mbglichkeit zu untersuchen, nicht die finan-
zielle Forderung fiir einen konkreten Autohof. Die Ausweisung der Mittel im Haushalt
ist immer der zweite Schritt, dem eine Entscheidung tiber die Veranschlagung voraus

22 80 BVerwG in DOV 1971, 748; 1982, 76; DVBL 1982, 195 (197).
% S0 BVerwGE 35, 159 (162).
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geht — fraglich ist indes noch immer, ob eine solche rechtméBig wire bzw. ob eine sol-

che nicht bereits existiert.

Dazu miisste der Bund zunéchst die Finanzierungskompetenz haben. Diese richtet sich
nach den verfassungsrechtlichen Kompetenzen, Art. 104 a GG. Grundsitzlich sind die
Lander zustindig, es sei denn, es ist im Grundgesetz etwas anderes bestimmt, Art. 70
Abs. 1 GG. Die Kompetenz fiir den Bau und die Unterhaltung von LandstraBen fiir den
Fernverkehr unterliegt nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG der konkurrierenden Gesetzge-
bung. Das bedeutet, dass die Linder solange und soweit zustindig sind, bis der Bund
diese Kompetenz wahrimmt (Art. 72 Abs. 1 GG; weitere Voraussetzung fir Art. 74
Abs. 1 Nr. 22 GG in Abs. 2). Der Bund hat mit dem BundesfernstraBengesetz (FStG)
von dieser Gesetzgebungskompetenz Gebrauch gemachi. Bundesautobahnen werden im
Rahmen der Bundesauftragsverwaltung durch die Linder verwaltet, Art. 90 Abs. 2 GG.
Demnach richtet sich die Finanzierungskompetenz nach Art. 104 a Abs. 2 GG: Fiir den
Bau und die Unterhaltung von Bundesautobahnen (§ 1 Abs. 2 Nr. 1 FStG) trigt der
Bund demnach die Baulast und hat hierfiir die Finanzierungskompetenz.

Wie einleitend aber bereits beschrieben befinden sich die Autohiofe auBerhalb dieses.
Kompetenzbereichs, weil sie nicht mehr zu den Bundesautobahnen gehdren. Folglich

liegt die Finanzierungskompetenz bei den Lindern.

4.3, Im Rahmen einer Gemeinschaﬂsaufgabe

Regionale Wirtschaftsforderung ist gem. Art. 30 GG Lindersache, den Lindern obliegt
die Finanzierungskompetenz. Im Rahmen der in Art. 91 a GG geregelten Gemein-
schaftsaufgaben konnte eine Férderung ‘durch den Bund allerdings méglich sein. Darin
wird der Bund ermichtigt, bei der Aufgabenerfiillung durch die Linder durch Finanzie-
rung und Rahmenplanung mitzuwirken. Art. 91 2 GG ist dabei lex specialis zu Art. 30,
83 und 104 a Abs. 1 GG, weil die Trennung zwischen Verwaltungskompetenz und Las-
tentragung teilweise aufgehoben wird.** Als Gemeinschaftsaufgabe in Betracht kommt
hier der Sachbereich Art. 91 a Abs. 1 Nr. 1 GG: Verbesserung der regionalen Wirt-
schaftsstruktur. Neben dem betreffenden Sachbereich sind kumulative Voraussetzungen
nach Art. 91 a Abs. 1 GG, dass die Aufgaben fiir die Gesamtheit bedeutsam sind und
die Mitwirkung des Bundes zur Verbesserung der Lebensverhiltnisse erforderlich ist.
Hierbei handelt es sich um unbestimmte Rechtsbegriffe; die Bund und Lindern einen
erheblichen politiéchen Beurteilungsspielraum lassen und von den Gerichten allein dar-
authin iberpriift werden konnen, ob die Auslegung prinzipiell erfolgte und der dadurch
bezeichnete Rahmen eingehalten wurde.?

24 Jarass/Pieroth — Pieroth, Art. 91 a, Rar, 1.
. Schmidt-Bleibtreu u. a. — Bockenmeyer, Art. 91 a, Rar., 4.
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Die Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur beinhal-
tet nur Mafinahmen, die sich auf ein bestimmtes Gebiet beziehen, nicht mdglich ist die
Forderung nach Branchen, nach dem ,,GieRkannenprinzip" oder im gesamten Bundes-
gebiet. 2 Forderungsschwerpunkt ist die Unterstiitzung der regionalen Investitionstitig-
keit, um Einkommen und Beschiftigung in den Problemregionen zu erhdhen und da-
durch wesentliche regionale Unterschiede zu beseitigen.”’

4.3.1. Das GRWG

Im Gesetz tiber die Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der regionalen Wirtschafts-
struktur (GRWG) ist in § 1 Abs. 1 niedergeschrieben, welche Maflnahmen wahrge-
nommen werden. Hierzu gehdren nach Abs. 1 Nr. 1 die investive Férderung der ge-
werblichen Wirtschaft unter anderem bei der Errichtung und dem Ausbau von Gewer-
bebetrieben. Unter Gewerbe versteht man eine selbststiindige, erlaubte, nach auBen ge-
richtete und auf Dauer angelegte Tétigkeit mit Gewinnerzielungsabsicht, die keinen
freien Beruf darstellt. Investiv meint zur produktiven Verwendung bestimmt. Der Be-
trieb eines Autohofs ist ein Gewerbebetrieb und Bestandteil der gewerblichen Wirt-
schaft, die Schaffung von weiteren Lkw-Stellplitzen stellt einen Ausbau bereits beste-
hender Autohéfe dar. Fraglich konnte allein sein, ob cine derartige Forderung investiv,
also nutzbringend oder ertragreich ist. Werden allein Stellplitze geschaffen, ist daran zu
zweifeln..-Mit einem gleichzeitigen Ausbau der gewerblichen Einrichtungen {Gastrono-

mie, Tankstellen etc.) aber kénnte dies erreicht werden.

In Abs. 2 des § 1 GRWG ist festgelegt, in welchen Gebieten die FordermaBnahmen
durchgefiihrt werden. Es muss sich nach S. 1 dabei um Gebiete mit crheblichen wirt-
schaftlichen Strukturproblemen handeln, insbesondere sollen Férderungen in Gebieten
erfolgen, in denen nach Art. 87 Abs. 3 des Vertrages zur Griindung der Europédischen
Gemeinschaft Regionalbeihilfen gewihrt werden konnen. Es kénnen nach S. 2 aber
auch Gebiete gefordert werden, die vom Strukturwandel in der Weise bedroht sind, dass
negative Riickwirkungen. auf das Gebiet in erheblichem Umfang absehbar sind. Dazu
konstatiert § 1 Abs, 3 GRWG eine Ausnahme: Eine Forderung von einzelnen MaBnah-
men kann auch auflerhalb dieser Gebiete erfolgen, wenn sie in einem unmittelbaren Zu-
sammenhang mit geforderten Projekten innerhalb benachbarter Fordergebiete steht. Ei-
ne solche Maflnahme wire dabei eine nach Abs. 1.

Ob eine der alternativ vorzuliegenden Gebietsvoraussetzungen oder aber die Aushahme
vorliegt, kann abstrakt nicht geklirt werden. Es miisste die konkrete Region feststchen,

. Jarass/Pieroth — Pieroth, Art. 21 a, Rnr. 3.
2T BT-Drs. 5/2861, S. 26.
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in der der zu fordernde Autohof liegt. Das Gebiet miisste genau festliegen, abstrakt be-
trachtet kann hierzu keine Aussage getroffen werden.

4.3.2. Der Rahmenplan

Nach § 4 GRWG wird fir die Erfilllung der Gemeinschaftsaufgabe ein gemeinsamer
Rahmenplan aufgestellt, der jéhrlich sachlich zu priifen, anzupassen und fortzufiihren
ist. Er wird von Bund und Lindern gemeinsam aufgestellt und ist fiir die Durchfiihrung

der Gemeinschaftsaufgabe maBgeblich. Der ,,36. Rahmenplan der Gemeinschaﬁséufga- '

be ,Verbesserung der regionalen Wirtschafisstruktur’ - fir den Zeitraum ab 20078
grenzt die Fordergebiete ab, legt Forderziele fest und fiihrt MaBnahmen und Haushalts-
mittel nach Haushaltsjahren und Landern auf. Dies ist der nach § 5 GRWG notwendige
Inhalt.

Im Rahmenplan sind unter anderem die Fordervoraussetzungen fiir die gewerbliche
Wirtschaft festgelegt (Teil I A).

—  Es kénnen nur Investitionen gefordert werden, durch die zusitzliches Einkommen
in der Region entsteht, so dass das Gesamteinkommen der Region auf Dauer nicht
unwesentlich erhéht wird; sogenannter Primireffekt.”® Hierzu ist weiter geregelt,
wann diese Voraussetzung erfiillt ist. Es ist moglich, dass die von der zu fordernden
Betriebsstitte hergestellten Giiter bzw. die angebotenen Dienstleistungen zu eciner
Art gehoren, die regelmiBig tiberregional abgesetzt wird; es wird im Einzelfall
nachgewiesen, dass dies tatsiichlich der Fall ist oder aber aufgrund einer begriinde-
ten Prognose eine Uberregionalitit zu erwarten ist.’® Zum ersteren Fall existiert im
Anhang des Rahmenplans eine Positi\(liste.3 ' Bei den dort genannten Titigkeiten
kann unterstellt werden, dass die Voraussetzungen des Primireffekts vorliegen. Das
trifft aber nicht auf den Ausbau von Stellplitzen fiir Lkw zu. Ob wenigstens der
Nachweis oder eine begriindete Prognose iiberregionaler Tétigkeit und dadurch die
ErhShung des Gesamteinkommens in dem Wirtschaftsraum durch die bloBe Schaf-
fung von Parkplitzen erbracht werden kann, erscheint duBerst fraglich. Mit der blo-
fen Schaffung von Stellplitzen steigt zwar voraussichtlich die Zahl der an dem
betreffenden Autohof rastenden Lkw-Fahrer, ob allein dadurch aber auch deren
Konsum des kommerziellen Angebots des Autohofs steigt, bleibt nachzuweisen.

Zu diesem Priméreffekt miissen noch weitere Férderungsvoraussetzungen hinzukom-

men:

28 BTDrs. 16/5215.

% Teil I, A, 2.1. des 36. Rahmenplans (BT-Drs. 16/5215, §. 43).

% Teil IT, A, 2.1.1. bis 2.1.3. des 36. Rahmenplans (BT-Drs. 16/5215, S. 43),
B Anhang 8 des 36. Rahmenplans (BT-Drs. 16/5215, S. 43).

W
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—  Zunichst zu nennen ist der Arbeitsplatzeffekt: Mit den Investitionsvorhaben miis-
sen neue Dauerarbeitsplitze geschaffen oder vorhandene gesichert werden.*? Allein
durch die Schaffung von Parkraum werden aber keine Arbeitsplitze geschaffen.
Denkbar wire, dass gleichzeitig mit dem Ausbau der Steliplitze auch der sanitire
und gastronomische Bereich sowie die Tankstellen und Reiseshops erweitert wer-
den und so weitere Arbeitsplatze geschaffen werden. So wiire bei derzeitiger Geset-
zeslage die Forderung denkbar.

Weiter miisste der Ausban der Autohdfe unter eine Fallgruppe der einzelnen forde-
rungsfihigen Investitionsvorhaben fallen (Teil I1, A, 2.3.). In Betracht kommt dabei
die ,,Erweiterung ciner bestehenden Betricbsstitte®.

Der Umfang der Leistungen fiir die Erfillung der Gemeinschaftsaufgabe muss haus-
haltsméBig festgesetzt werden, damit die Haushaltshoheit der Parlamente gewahrt
bleibt.*”® Dabei ist der Haushaltsgesetzgeber rechtlich nicht an die Rahmenpline gebun-
den, das heif}t eine Einstellung muss nicht erfolgen. Allerdings schriinken der Vertrau-
ensschutz und die Bundestreue die Bewilligungsfreiheit ein. Mit der Einstellung der
Mittel werden auch, soweit die Mittel zur Verfiigung stehen, die Rahmenpliine verbind-
lich.

43.3. Bedeutung fiir Gesamtheit und Verbesserung der Lebensverhiltnisse

Sollte man zu dem Ergebnis kommen, dass die o.g. Voraussetzungen erfiillt sind, miiss-
te hinzukommen, dass die Aufgabe fiir die Gesamtheit Bedeutsamkeit hat, Art. 91 a
Abs. 1 GG. Dies ist dann der Fall, wenn deren Erfiillung aus gesamtstaatlicher Sicht fiir
das Gemeinwohl und fiir die Bevdlkerung in mehreren Lindern wichtig ist und vor-
dringlich erscheint.’* Die Schaffung von Stellplitzen fiir Lkw ist zur Einhaltung der
Gesetze, die die Lenk- und Ruhezeiten regeln, enorm wichtig. Deren Intention ist, so-

wohl die Gesundheit der Fahrer als auch die der anderen Verkehrsteilnehmer zu schiit-

zen. Bundesweite Bedeutung entfaltet diese Zielsetzung bereits aufgrund der Tatsache,
dass Lkw zumeist linderiibergreifend unterwegs sind. Eine Abgrenzung nach Lindern
ist dabei schlecht mdglich. Mit ebendiesen Argumenten kann auch die zweite Voraus-
setzung bejaht werden: Die Mitwirkung des Bundes muss zur Verbesserung der Le-
bensverhiltnisse erforderlich sein. Wenn bis heute nicht gem'igénd Stellplédtze zur Ver-
ﬁigﬁng stehen, kann davon ausgegangen werden, dass es ohne die Mittel des- Bundes
offenbar nicht méglich ist, den Mangel zu beheben. Zum Schutze der Gesundheit der
Biirger sollte dann der Bund einspringen.

3 Teil I1 A, 2.2. des 36. Rahmenplans (BT-Drs. 16/5215, S, 43).
33 Schmidt-Bleibtren u. a. — Bockenmeyer, Art. 91 a, Rar. 20,
3* Dreier — Heun, Art 91a Rn 11.
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4.4, Projektgruppe beim Bundesministerium

Im Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadte‘ntwicklu:ng wurde zum 1. Oktober
2007 eine Projektgruppe ,, Autobahnparkplitze fiir Lkw* eingerichtet, welche unter an-
derem untersucht, ob und wie auBlethalb der Zustindigkeit des Bundes vorhandene
Parkfléchen nutzbar sind bzw. neue geschaffen werden kénnen.*

5. Gemeinschaftsrecht

Die Férderung des Ausbaus der Autohdfe muss auch mit dem Gemeinschaftsrecht har-
monieren. Hierfiir sind vor allem die Regelungen des Art. 87 bis 89 des Vertrages zur
Griindung der Europiischen Gemeinschaft (EGV) von Bedeutung,

Art. 87 EGV enthilt ein grundsétzliches Verbot mitgliedsstaatlicher Beihilfen, die durch ,

die Begiinstigung bestimmter Unternehmen oder Produktionszweige den Wettbewerb
verfélschen oder zu verfilschen drohen, soweit sie den Handel beeintrichtigen. Der
Handel umfasst sowohl den Waren- als auch den Dienstleistungsverkehr.*® Dies gilt
indes nur, soweit im Vertrag nichts anderes bestimmt ist, Fiir den Verkehr speziell gibt
s Sondervorschriften in Art. 73-EGV. Zur Anwendbarkeit kommt Art. 73 EGV aller-
dings nur, wenn eine Beihilfe im Sinne von Art. 87 Abs. 1 EGV vorliegt.

5.1. Tatbestandsvoraussetzungen

Zunichst miisste es sich bei der fraglichen Férderung um eine Beihilfe handeln. Beihil-
fen sind staatliche Begtinstigungen von Unternehmen oder Produktionszweigen, soweit
si¢ nicht durch eine entsprechende marktgerechte Gegenleistung des Begiinstigten kom-
pensiert werden.”” Staatliche Beihilfen sind direkt vom Staat geleistete Zahlungen an
ein Unternehmen; Beihilfen aus staatlichen Mitteln dagegen sind solche Beihilfen, die
nicht direkt vom Staat, sondern von beauftragten Organisationen geleistet werden.>®

Zudem miisste aber zumindest auch die Moglichkeit. bestehen, dass der Handel zwi- '

schen den Mitgliedsstaaten beeintrichtigt wird, das heift die Ein- oder Ausfiuhr durch
die Beihilfe erschwert bzw. erleichtert wird. Dies aber erscheint bei den betreffenden
Férderungen gerade fraglich, denn grenziiberschreitende Auswirkungen wiirden bei
einer drtlich fixierten Dienstleistungsanlage nicht entstehen. Beihilfen, die sich rdumlich

% http://www.bmvbs.de/Verkehr/Strasse-, 1430102973 1/Mehr-Liw-Parkplaetze-auf-Autob htm
*® Grabitz/Hilf ~ Wallenberg, Art, 87, Rar. 47,

%7 Geiger, Art. 87, Rar. 8.

* u— s s
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auf das Gebiet eines Mitgliedsstaates beschrinken, fallen nicht unter Art. 87 EGV.¥ So
beeintrichtigten Zuschiisse fiir den Bau von Rastanlagen fiir Fernfahrer auf Teneriffa
den Handel nicht.** Dieses Prinzip kann bei Autohdfen in Deutschland indes nicht an-
ders gehandhabt werden. So fiele die Forderung zum Ausbau von Lkw-Stellplitzen auf
Autohdfen bereits mangels Beeintrichtigung des Handels nicht unter Art. 87 Abs. 1
EGV, und damit finde auch Art. 73 EGV keine Anwendung. Ein anderes Ergebnis kann
sich indes aber ergeben, wenn die Autohéfe iiber die Schaffung von Stellplitzen hinaus
gefordert werden. Dann kann die Méglichkeit bestehen, dass der Handel zwischen den
Mitgliedsstaaten beeintrichtigt ist. Davon kann ausgegangen werden, wenn sich die
Stellung eines Unternchmens im Vergleich zu seinen Mitbewerbern in den anderen Mit-
gliedsstaaten verstirkt.*! Bine Handelsbeeintrichtigung kann vorliegen, wenn das be-
glinstigte Unternehmen nur im Inland titig ist, aber mit Produkten aus anderen Mit-
gliedsstaaten konkurriert.* Produkte sind in diesem Falle mit Dienstleistungsangeboten
gleichzusetzen, und es erscheint durchaus denkbar, dass diese Voraussetzung bei der

Forderung eines Autohofs vorliegt.

Als weiteres Merkmal miisste der Wettbewerb verfilscht werden, was der Fall ist, wenn
die Beihilfe den Ablauf des Wettbewerbs verindert; eine solche Wettbewerbsverinde-
rung kann nur festgestellt werden, wenn der relevante Markt, auf dem sich die Beihilfe
auswirkt, in sachlicher, réumlicher und zeitlicher Hinsicht abgegrenzt wird.* Auch hier-
fir gentigt die Moglichkeit einer Verfilschung, sie muss aber konkret, gegenwiirtig und
nicht auBerhalb jeder Wahrscheinlichkeit liegen.**

5.2. Aushaluneregelungen

In Abs. 2 und 3 des Art. 87 EGV werden abschlieBend Ausnahmen von dem Verbot
aufgezahlt. Abs. 2 enthélt dabei die Ausnahmen, die pauschal mit dem Gemeinsamen
Markt vereinbar sind und Abs. 3 zihlt diejenigen Ausnahmen auf, bei denen die Ver-
einbarkeit im Ermessen der Kommission liegt. Eine finanzielle Férderung von Autohd-
fen kdnnte unter Art. 87 Abs. 3 Bst. a) oder b) EGV fallen. Im Falle Bst. a) kdme dies
wieder entscheidend auf das konkrete zu fordernde Gebiet an und kann daher abstrakt
nicht entschieden werden. Nach Bst. b) kénnen aber auch solche Beihilfen als mit dem
Gemeinsamen Markt vereinbar angeschen werden, die zur Forderung wichtiger Vorha-
ben von gemeinsamem europiischem Interesse dienen. Erfasst sind Vorhaben, die Teil

% Grabitz/Hilf - Wallenberg, Art. 87, Rar. 48,
* Beihilfe NN 20/02, ABL 2003 C 11013,
! EuGH slg., 1-06857, Rz, 33,
e Grabitz/Hilf -- Wallenberg, Art, 87, Ror. 47.
* Grabitz/Hilf - Wallenberg, Art. 87, Ror. 53, 54.
* Grabitz/Hilf - Wallenberg, Art. 87, Rar. 55.
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eines. von verschiedenen Mitgliedsstaaten unterstiitzten zwischenstaatlichen européi-
schen Programms sind oder zu einer zwischen verschiedenen Mitgliedsstaaten abge-
stimmten Unternehmung gehdren.* Beides trifft auf den Ausbau von Autohéfen derzeit

nicht zu.

5.3. Sonderregelungen Verkehr

In den Art. 70 ff. EGV sind Sonderregelungen, die den Verkehr betreffen, niederge-
schrieben. So wiren Beihilfen mit dem EGV vereinbar, die den Erfordernissen der Ko-
ordinierung des Verkehrs oder der Abgeltung bestimmter, mit dem Begriff des ffentli-
chen Dienstes zusammenhéngend Leistungen entsprechen (Art. 73 EGV). Beides ist bei
der finanziellen Férderung von Autohéfen nicht ersichtlich, so dass auch unter diesem
Gesichtspunkt eine solche Beihilfe nicht ohne weiteres zulissig ist.

54. Zwischenergebnis Gemeinschafisrecht

Eine Kollision mit dem Gemeinschaftsrecht kann vermieden werden, wenn die finan-
zielle Unterstiitzung von Autohdfen allein zur Schaffung von Stellplétzen vorgesehen
ist. Andernfalls wiirde es sich wohl um eine verbotene Beihilfe im Sinne von Art. 87
EGV handeln. Eine mégliche Ausnahme hierzu aus Art. 87 Abs, 3 lit. a) EGV ist wie-
derum sehr abhingig von dem Gebiet, in dem der zu fordernde Autohof liegt.

6. Fazit

Letztlich kann als Ergebnis festgestellt werden, dass eine finanzielle Férderung von
Autohéfen durchaus rechtlich zuléssig sein kann. Zwar besteht in keiner Weise ein An-
spruch auf eine derartige Forderung, im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe kann eine
solche Forderung jedoch erfolgen. Abhéingig ist dies ganz entscheidend von dem jewei-
ligen Gebiet, in dem der zu fordernde Autohof liegt. Die folgenden Voraussetzungen
miissten demnach erfullt sein:

—  Der Primér- und Arbeitsplatzeffekt werden erfiillt.
—  Der Autohof liegt in einem forderungswiirdigen Gebiet.

Eindringlich muss aber darauf geachtet werden, dass bei Vorlage dieser Voraussetzun-
gen gleichzeitig wiederum die Vorgaben des Vertrages zur Griindung der Buropaischen )
Gemeinschaft (EGV) eingehalten werden. Der Priméreffekt ist gerade bei Uberregiona-
litdt gegeben: dann aber konnten grenziiberschreitende Auswirkungen entstehen, die den

* Grabitz/Hilf - Wallenberg, Art, 87, Rar. 122.
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Handel beeintrichtigen. In diesem Fall wiederam kénnte es sich bei der Forderung um | W -
eine verbotene Beihilfe nach Art. 87 EGV handeln. Dann wiire der Ausnahmetatbestand ]
wie oben beschricben eingehend zu priifen.
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