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L. Neuregelung zum Beitragsrecht in Berlin

Mit dem am 235. 3. 2006 in Kraft getretenen Strafenausbau-
beitragsgesetz® (BerlStrABG) schuf der Berliner Gesetzgeber
fiir die Abgabenerhebung zur Refinanzierung der Kosten fiir
die Verbesserung, Erweiterung und Erneuerung an &éffent-
lichen Straflen, Wegen und Plitzen eine Grundlage. Die Anlie-
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nahme vor als im ErschlieBungsbeitragsgesetz? (BerlEBG), bei
dem der Anliegeranteil durchgingig 90 vom Hundert betrigt
(vgl. § 9 BerlEBG)?. Gleichzeitig schuf der Gesetzgeber mit
§ 15a I BerlEBG eine Ubergangsregelung, wonach bei Er-
schliefSungsanlagen, die vor dem 3. 10. 1990 endgiiltig oder
teilweise hergestellt worden sind und fiir Verkehrszwecke ge-
nutzt wurden, keine Erschliefungsbeitrige mehr erhoben
werden diirfen*.

Zugleich wollte der Gesetzgeber die Bezirksverwaltungen zur
kurzfristigen Abrechnung von erschliefSungsbeitragsfihigen
Straflenbaumafnahmen bewegen: Nach § 15a II BerlEBG
darf ein Erschliefungsbeitrag bei endgiiltig oder teilweise
hergestellten ErschlieSungsanlagen nicht mehr erhoben wer-
den, wenn die Erschliefungsanlage seit dem Tag der Verkehrs-
tibergabe mehr als 15 Jahre fiir Verkehrszwecke genutzt
wurde. Sowohl dem Senat als auch den Koalitionsfraktionen
(SPD und PDS) war bekannt, dass § 152 II BerlEBG die noch
offene Beitragserhebung bei zahlreichen hergestellten Er-
schliefungsanlagen ausschliefSt. Dass mit der Verabschiedung
von § 15a II BerlEBG auf Forderungen des Landes Berlin in
Millionenhéhe verzichtet wiirde, zieht sich wie ein roter
Faden durch die Redebeitrige in der Sitzung des Ausschusses
fir Bauen, Wohnen und Verkehr vom 1. 3. 2006°. Der Alter-
nativantrag, den Bezirksverwaltungen eine Ubergangszeit von
nicht einmal sechs Monaten zuzugestehen, um die Beitrags-
pilichtigen fiir fertiggestellte Erschliefungsanlagen zu veran-
lagen, wurde von der Mehrheit im Abgeordnetenhaus abge-
lehnté. In seiner Gesetzesbegriindung zum BerlStrABG wies
der Senat zudem daraufhin, dass die vor dem Inkrafttreten
des Gesetzes begonnenen oder abgeschlossenen Ausbaumafs-
nahmen grundsitzlich beitragsfrei bleiben sollten. Jedenfalls
bei abgeschlossenen Ausbaumafinahmen sei die Erhebung
eines Straflenausbaubeitrags durch das Verfassungsrechtliche
Riickwirkungsverbot ausgeschlossen’.

ll. Beitragsfahige AusbaumaBnahmen nach
§ 11 BerlIStrABG

Die von einigen Bezirksverwaltungen erwogene Beitragserhe-
bung ,,analog® § 1 BerlStrABG beriihrt grundsatzliche Fra-
gen des kommunalen Abgabénrechts. Weil man auf die Bei-
tragseinnahmen nicht verzichten méchte, werden auf Bezirks-
ebene Uberlegungen angestellt, die Finanzierungsliicke als
»Regelungsliicke® zu beschreiben, um fiir die von der Bei-
tragserhebung ausgeschlossenen Erschliefungsmafinahmen
»entsprechend“ dem Straflenausbaubeitragsrecht Beitrige zu
erheben?. So viel (Un-)Verstiandnis man fiir diese Erschwer-
nisse bei der Refinanzierung des Strafenbaus auch aufbrin-
gen mag, st6ft doch die Erhebung von Straflenausbaubeitri-
8¢n zur Finanzierung der erstmaligen endgiiltigen Herstellung
von ErschlieBungsanlagen an rechtliche Grenzen.

Zunichst ist es aber notwendig, die Ausbaumafinahmen
§¢nau zu bezeichnen, die nach § 1 I BerlStrABG beitrags-
pilichtig sind: Aufer Streit steht, dass StrafSenbaumafinahmen
2w Erneuerung, Erweiterung oder sonstigen Verbesserung an

Verkehrsanlagen jedenfalls dann zu einer Beitragserhebung

bei den Anliegern fuhren, wenn die Beteiligung der Beitrags-
pflichtigen gem. § 3 III BerlStrABG und die Ausschreibung
der Bauleistungen nach dem 25. 3. 2006 stattfand. Indem die
»Ubergangsvorschrift“ des § 25 BerlStrABG auf diese frithen
Verfahrensstufen der Ausbauplanung abstellt, schlieit sie
Ausbaumafnahmen 1.5.d. § 1 I BerlStrABG von der Beitrags-
erhebung aus, bei denen — chronologisch riickblickend - der
Eingang simtlicher Unternehmerrechnungen, die Verkehrs-
ibergabe, die bauvertragliche Abnahme der Straflenarbeiten,
der Baubeginn, die ,,Entscheidung iiber die durchzufithrende
Ausbauvariante® (§ 3 III 7 BerlStrABG am Anfang) oder die
Zustimmung der Bezirksverordnetenversammlung bzw. des
zustindigen Ausschusses des Abgeordnetenhauses (§ 3 III 7
BerlStrABG am Ende) vor dem 25. 3. 2006 exrfolgten®.

Ungeachtet der Frage, ob diese Straffenbauvorhaben schon
durch § 25 BerlStrABG einer StrafSenausbaubeitragsabrech-
nung entzogen sind, kénnten die Kosten zum erschliefungs-
beitragsfihigen Aufwand zihlen, weil sie nicht fiir die Erneu-
erung und Verbesserung einer vorhandenen ErschlieSungsan-
lage, sondern noch immer fiir den Abschluss der geplanten
Arbeiten zur erstmaligen endgiiltigen Herstellung eingesetzt
wurden. . ‘

Das BVerwG geht von einer strikten Trennung der Abgaben-
tatbestdnde aus, die letztlich auch § 128 II BauGB zugrunde
lag. Ob eine Strafenbaumafinahme erschliefungsbeitrags-
pflichtig oder eine nach Mafigabe landesrechtlicher Straflen-
baubeitrige beachtliche Erneuerung oder Verbesserung dar-
stellt, hangt davon ab, ob der vorangegangene Ausbau die an
eine erstmalige Herstellung zu stellenden Anforderungen er-
fillt hat*°. Die ErschlieRungsbeitragspflicht fiir die erstmalige
Herstellung kénne nur ein einziges Mal entstehen und entfal-
te auf diese Weise ,,abschirmende Wirkung®“ gegen materielle
Doppelbelastungen. Bei den in § 127 II BauGB genannten
Erschliefungsanlagen folgten deshalb das Erschliefungs-
beitragsrecht und das Ausbaubeitragsrecht potenziell aufein-
ander — beide Rechtskreise sind iiberschneidungsfrei vonein-
ander abzugrenzen''.

- Maf3geblich fiir die rechtliche Qualifikation der Straffenbau-

mafinahmen ist die Frage, ob sie auf die erstmalige Herstel-
lung einer Verkehrsanlage oder deren spitere Erweiterung,
Verbesserung oder Erneuerung ausgerichtet sind'2. Baumaf3-
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nahmen auf der Grundlage eines Bauprogramms, das auf die
Erneuerung einer vorhandenen, zuvor erstmalig endgiiltig
hergestellten Strafie abzielten, kénnen — unter der oben ge-
nannten Einschrinkung (§ 25 BerlStrABG) - einen strafien-
“ausbaubeitragsfahigen Aufwand verursachen. Dienten die
Baumafinahmen aber der Vervollstindigung einer unfertigen
Anbaustrafe 1.5.v. § 127 Il Nr. 1 BauGB, zielten also auf die
erstmalige endgiiltige Herstellung ab, handelt es sich schon
nicht mehr um i.S.v. § 11 BerlStrABG beitragspflichtige ,, Aus-
baumafnahmen®. Dabei stellt das Bauprogramm den Maf-
stab auch fiir die erschlieRungsbeitragsrechtliche Beurteilung
dar, welche Manahmen bei der konkreten Einzelanlage zur
erstmaligen endgiiltigen Herstellung fithren. Es kann formlos
erstellt und uneingeschrinkt geindert werden, solange die
Strafle insgesamt nicht den fiir sie darin gestellten Anforde-
rungen entspricht??.

Entscheidungen wie das Urteil des fritheren OVG Berlin vom
7. 9. 2000 iiberschritten dabei freilich die Vorstellunggkraft
- selbst umsichtiger Grundstiickseigentiimer: Bei einer zwischen
1916 und 1929 angelegten Ortsstrafle in Neukélln, bei der das
urspriingliche Ausbauprogramm auch durch weitere Straflen-
bauarbeiten ab 1952 nicht vollstindig verwirklicht worden ist,
entstand die sachliche Erschliefungsbeitragspflicht erst mit
Abschluss des riickstindigen Grundstiickserwerbs im Sept.
1990, wobei die Strafie freilich seit Anfang des 20. Jh. fiir den
offentlichen Verkehr genutzt wurde'#. Dass der Gesetzgeber
" bei der Neuregelung vom 16. 3. 2006 sowohl fiir den Aus-
schluss der ErschlieSungsbeitragspflicht gem. § 15a I BerlEBG
als auch fiir das Verbot der Erhebung von Erschlieffungsbeitra-
gen gem. § 15a II BerlEBG an den Zeitpunkt der Verkehrs-
iibergabe ankniipft, trigt der berechtigten Erwartung der
Anlieger Rechnung, dass ihre Kostenbeteiligung fiir die ,,sicht-
baren® Erschliefungsarbeiten zeitnah abgerechnet wird®.

Il. Zur Riickwirkung und Analogiefahigkeit des
BerlStrABG

Die Idee einer riickwirkenden analogen Anwendurig-des Berl-
StrABG auf ErschliefungsmafSnahmen ist mit dem Grundge-
setz nicht zu vereinbaren: Die analoge Anwendung von Abga-
benermichtigungen auf Sachverhalte aufferhalb des aus-
driicklich geregelten Abgabentatbestandes oder zeitlichen
Geltungsbereichs ist ausgeschlossen, jedenfalls solange dies
zu einer Belastung der Normenadressaten fithrt. Der rechts-
staatliche (Art. 20 III GG) ,,Vorbehalt des Gesetzes® ist im
Hinblick auf die Abgabenerhebung besonders formalisiert:
Steuerpflichten und spezielle Abgabenlasten diirfen nur durch
ein Parlamentsgesetz auferlegt werden — Belastungen auf-

grund eines Gesetzes, d.h. durch untergesetzliche Normenset- -

zungen, sind ebenso ausgeschlossen wie Abgabeneingriffe
kraft Verwaltungsermessens oder durch analoge Anwendung
geltender Abgabennormen®. Zudem bedarf es nach Art. 14 1
GG einer — auch insgesamt verfassungsmafSigen — gesetzlichen
Bestimmung iiber den Inhalt des Eigentumsrechts, insbeson-
dere zur Abgabenerhebung beim Grundstiickseigentiimer.
Jedenfalls kann die in der Abgabenerhebung liegende

Beschrinkung der allgemeinen Handlungsfreiheit (Art. 2 1
GG) nur durch Vorschriften gerechtfertigt werden, die for-
mell und materiell der Verfassung gemif sind und deshalb
zur verfassungsméiﬁigeﬁ Ordnung gehoren.

Eine ,,analoge® Anwendung des Straffenausbaubeitragsrechts
scheitert nicht nur an einer unzulissigen Riickwirkung einer
Beitragspflicht fiir Tatbestidnde, die vor dem Inkrafttreten des
BerlStrABG lagen'”. Dariiber hinaus gilt der in § 38 AO zum
Ausdruck gebrachte Grundsatz des 6ffentlichen Abgaben-
rechts, dass Abgaben nur nach Mafigabe eines gesetzlichen
Abgabentatbestandes erhoben werden diirfen, auch fiir das
kommunale Beitragsrecht. Nach dem Grundsatz der Tat-
bestandsmaRigkeit abgabenrechtlicher Regelungen miissen
die maflgeblichen Voraussetzungen — Abgabesubjekt, Ab-
gabeobjekt, Bemessungsgrundlage und Abgabesatz — im
Gesetz selbst angegeben werden'®. Die Begriindung einer ab-
gewandelten Abgabenpflichtigkeit von Straflenbaumag-
nahmen, deren Abgabenfreiheit der Gesetzgeber ausdriicklich
angeordnet hat, geht aber iiber die vom BVerwG tolerierten
Vollzugsunschirfen einer Abgabenermichtigung weit hinaus.
Die Beitragserhebung contra legem hat auch nichts gemein
mit der Auslegung von Abgabentatbestinden zum SchlieRen
von Regelungsliicken®.

V. StraBenausbaubéitrége bei fertiggestellten
ErschlieBungsanlagen (§ 15a | BerlEBG)

§ 15a I BerlEBG sollte die als unbillig empfundene Rechts-
spaltung durch unterschiedliche Ubefgangsvorschriften im
Ost- und Westteil der Stadt beseitigen: Im Beitrittsgebiet fin-
det § 242 1 BauGB bekanntlich keine Anwendung®. § 242 IX
BauGB stelle gegeniiber § 242 I BauGB eine Privilegierung
dar, weil nicht allein auf die Erschliefungsanlage insgesamt
abgestellt, sondern auch die ErschlieSungsbeitragspflicht von
fertiggestellten Teileinrichtungen ausgeschlossen wird?.

Gleichwoh! sollte die Ubergangsvorschrift in der Vergangen-
heit festgesetzte ErschlieRungsbeitragspflichten unberithrt
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der der Ubergangsvorschriften nur mit Wirkung fiir die
Zukunft vereinheitlichen??. Das OVG Berlin-Brandenburg
hat die ~ fiir den Abgabenschuldner giinstige — riickwirkende
Anwendung des § 15a I BerlEBG auf einen vor dem
25. 3.2006 erlassenen Erschliefungsbeitragsbescheid abge-
lehnt?: ,,Gesetze erfassen, wenn sie — wie hier — eine riickwir-
kende Geltung nicht ausdriicklich normieren, grundsitzlich
nur zukiinftige Sachverhalte. Ohne ausdriickliche Riickwir-
kungsanordnung kann deshalb ein Gesetz im Wege der Aus-
legung nur dann Riickwirkung beigemessen werden, wenn
hierfiir andere vergleichbare eindeutige Anhaltspunkte beste-
hen. Rechtssicherheit und Rechtsklarheit gebieten, dass der
Gesetzgeber mit hinreichender Klarheit deutlich macht, zu
welchem Zeitpunkt ein Gesetz in Kraft treten bzw. auf welche
Sachverhalte es in zeitlicher Hinsicht angewandt werden soll,
weil die Normadressaten, die Exekutive und die Recht-
sprechung auf moglichst einfache Weise feststellen kénnen
miissen, von wann ab die neue Vorschrift eingreift. Ergibt die
Auslegung der Norm nach herkémmlichen Methoden, dass
es nach den im Normgehalt manifestierten objektiven Willen
des Gesetzgebers an einer eindeutigen Regelung fehlt, wonach
die neue Vorschrift auch auf Sachverhalte in der Vergangen-
heit anzuwenden wire, verbleibt es bei dem Grundsatz, dass

die neue Vorschrift sich nur auf neue Sachverhalte — hier: die -

Entstehung der sachlichen Beitragspflicht nach In-Kraft-
Treten des Gesetzes — bezieht.“

Unter Verweis auf die oben dargestellte Abgrenzung geht das
OVG Berlin-Brandenburg auch davon aus, dass bei einer
gem. § 127 I BauGB grundsitzlich erschliefungsbeitrags-
pflichtigen Stralenbaumafinahme, fiir die nur die §§ 242 1,
IX BauGB bzw. § 15a I BerlEBG sachliche Erschliefungsbei-
tragspflichten ausschlieflen, nicht auf die Erhebung von Stra-
Benausbaubeitrigen ausgewichen werden kann: Erschlie-
Bungsbeitrige betrifen die ,erstmalige® Herstellung von
StraBen und sonstigen ErschlieBungsanlagen. Dagegen gehe
es bei dem Straflenausbaubeitrag um die Deckung des Auf-
wandes fiir die ,, Verbesserung, Erweiterung und Erneuerung®
von Verkehrsanlagen, womit an. eine schon durchgefithrte
erstmalige Herstellung angekniipft wird. Das BerlStrABG
sihe keinen Beitragstatbestand fiir Straenbaumaffnahmen
zur erstmaligen endgiiltigen Herstellung von Verkehrsanlagen
vor, bei denen die Erhebung von Erschlieffungsbeitrigen
durch § 15a I BerlEBG ausgeschlossen worden ist?*.

V. StraBenausbaubeitrige bei ausgeschlossener
ErschIieBungsbeitragserhebqng (§ 15a 1l BerlEBG)

Fir das OVG Berlin-Brandenburg betrifft § 15a 11 1 BerlEBG
nicht die Frage des Entstehens sachlicher ErschlieSungsbei-
tragspflichten (vgl. insofern §§ 133 II, 242 I und IX BauGB)%.
Die Vorschrift enthalte ein Verbot zur Erhebung von Erschlie-
Bungsbeitrégen und schliefle die Festsetzung entstandener
oder im Entstehen begriffener Erschliefungsbeitragspflichten
auf der Bescheidebene aus. Sie schlieRe aber nur die Neube-
grindung von Beitragsschuldverhaltnissen aus und ldsst vor
dem 25. 3, 2006 ergangene ErschlieSungsbeitragsbescheide

unberiihrt?®. Das OVG Berlin-Brandenburg musste bislang
nicht entscheiden, ob auch dem Verbot der Erhebung von Er-
schliefungsbeitrigen bei entstandener sachlicher
Erschliefungsbeitragspflicht (vgl. § 15a Il BerlEBG) eine §
15a 1 BerlEBG vergleichbare Sperrwirkung fiir die Erhebung
von Straflenausbaubeitragen zukommt. Enthilt aber § 15a II
BerlEBG ein Festsetzungsverbot fiir entstandene erschlie-
Bungsbeitragsrechtliche Anspriiche, ist kein Grund erkennbar,
die ,Sperrwirkung® fiir ErschlieSungsanlagen nicht auch §
15a II BerlEBG zuzumessen?’. Bei den von § 15a I und II
BerlEBG erfassten Baumafinahmen zur erstmaligen Herstel-
lung von Verkehrsanlagen werden Beitragsbescheide deshalb
vom Verwaltungsgericht aufgehoben werden, egal ob sie auf
das Straflenausbaubeitrags- oder das Erschliefungs-
beitragsrecht gestiitzt worden sind?s.

Die ,,analoge® Anwendung von § 1 I BerlStrABG auf die von
§ 152 IT BerlEBG erfassten Straffenbaumafinahmen wird auch
nicht durch eine ,unertrigliche Ungleichbehandlung® ge-
rechtfertigt, weil es den Anliegern nicht zu vermitteln sei, dass
fiir Teile oder Abschnitte von Erschliefungsanlagen kein Bei-
trag erhoben werden darf. In Anbetracht der Gesetzesbindung
der Abgabenerhebung stellt gerade der Zeitpunkt des Inkraft-
tretens eines Abgabengesetzes und damit die Entstehung einer
sachlichen Beitragspflicht oder ihre Durchsetzbarkeit einen
sachlichen Ankniipfungspunkt dar. Es liegt in der Natur der
Sache, dass generalisierende Ubergangsvorschriften (§§ 242 1,
246a I Nr. 11, 246a Abs. 4 bzw. § 242 IX BauGB) - ihrem
Zweck entsprechend — bei einzelnen Anlagen zur Beitrags-
freiheit fithren. Mit dem Verbot der Erhebung von Erschlie-
Rungsbeitrigen gem. § 15a II BerlEBG hat der Gesetzgeber
Rechtssicherheit und Rechtsfrieden — wie bei den Vorschrif-
ten iiber die Verjihrung von Abgabenanspriichen — Vorrang
vor der Abgabenerhebungspflicht eingerdumt?.
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