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Amtliche Leitsdtze (1-8)
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Entscheidungsformel

Sonderabgaben und Finanzverfassung
Sachverhalt: APIFG und Berufsausbildungsabgabe
Antrag der Bayerischen Staatsregierung
Stellungnahmen der Lander
Stellungnahme der Bundesregierung

Berufsausbildungsabgabe: Sonderabgabe oder Steuer

Zulassigkeit; Begriindetheit; Grundsitze der Sonderabgabe.

Anwendung auf die Berufsausbildungsabgabe —keine Steuer, zuldssige

Sonderabgabe.
C. Kompetenz und Zustimmungsbediirftigkeit
L Art. 84 Abs. 1 GG: Begriff des Verwaltungsverfahrens
II.  §3 Abs. 6 und 8 Nr. 3 APIFG —Verfahrensregelung;
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Gliederung

Abweichende Meinungen

Rinck, Steinberger, Triager = Berufsausbildungsabgabe ist Steuer; APIFG

verfassungswidrig.

Dr. Rottmann  Zustimmungsbediirftigkeit nur bei echter

Verfahrensregelung; nur Teilnichtigkeit.
Hirsch  Berufsausbildungsabgabe enthilt keine Verfahrensregelung.

Dr. Niebler = Bundestreuepflicht setzt Schranken fiir Sonderabgaben.
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Deutsch

Leitsatze

1. Als auBlersteuerliche Geldleistungspflicht der Angehorigen einzelner Grup-
pen stoft die Sonderabgabe auf enge kompetenzrechtliche Grenzen. Sie kann
als zusétzliche Belastung einzelner nur erhoben werden, wenn sie sich auf
einen besonderen Zurechnungsgrund stiitzen 146t, der vor den Grundsétzen der
bundesstaatlichen Finanzverfassung und vor dem Gebot der Gleichheit aller
Biirger vor den offentlichen Lasten Bestand hat.

2. Die Bewahrung der bundesstaatlichen Ordnungsfunktion und Ausgleichsfunk-
tion der Art. 104a bis Art. 108 GG macht es unabdingbar, Steuern und aufers-
teuerliche Abgaben eindeutig voneinander abzugrenzen.

a) Entscheidend fiir die Qualifizierung einer Abgabe als Sonderabgabe ist ihr
materieller Gehalt. Es kommt nicht darauf an, wie das Abgabengesetz selbst
eine offentliche-rechtliche Abgabe klassifiziert.

b) Sonderabgaben diirfen nicht zur Erzielung von Einnahmen fiir den allge-
meinen Finanzbedarf eines 6ffentlichen Gemeinwesens erhoben und ihr
Aufkommen darf nicht zur Finanzierung allgemeiner Staatsaufgaben ver-
wendet werden.

¢) Die konkrete haushaltsmiBige Behandlung einer Abgabe durch den Geset-
zgeber hat keine konstitutive Bedeutung fiir ihre verfassungsrechtliche Quali-
fizierung als Sonderabgabe oder Steuer.

3.a) Eine gesellschaftliche Gruppe kann nur dann mit einer Sonderabgabe in
Anspruch genommen werden, wenn sie durch eine gemeinsame, in der
Rechtsordnung oder in der gesellschaftlichen Wirklichkeit vorgegebene
Interessenlage oder durch besondere gemeinsame Gegebenheiten von der
Allgemeinheit und anderen Gruppen abgrenzbar ist, wenn es sich also um
eine in diesem Sinne homogene Gruppe handelt.

b) Die Erhebung einer Sonderabgabe setzt eine spezifische Beziehung (Sach-
ndhe) zwischen dem Kreis der Abgabepflichtigen und dem mit der Abgaben-
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erhebung verfolgten Zweck voraus. Die mit der Abgabe belastete Gruppe
muf} dem mit der Abgabenerhebung verfolgten Zweck evident niaher stehen
als jede andere Gruppe oder die Allgemeinheit der Steuerzahler. Aus dieser
Sachnihe muf} eine besondere Gruppenverantwortung fiir die Erfiillung der
mit der auBersteuerlichen Abgabe zu finanzierenden Aufgabe entspringen.

¢) Die auflersteuerliche Belastung von Angehdrigen einer Gruppe setzt voraus,
daf} zwischen den Belastungen und den Begiinstigungen, die die Sonderab-
gabe bewirkt, eine sachgerechte Verkniipfung besteht. Das ist der Fall, wenn
das Abgabeaufkommen im Interesse der Gruppe der Abgabepflichtigen, also
”gruppenniitzig” verwendet wird.

. Die Sonderabgabe hat gegeniiber der Steuer die seltene Ausnahme zu sein;
daraus folgt, daf die Zuldssigkeitskriterien strikt auszulegen und anzuwenden
sind.

. Der Gesetzgeber ist bei einer auf ldngere Zeit angelegten Finanzierung einer
in die spezifische Verantwortung einer Gruppe fallenden Aufgabe durch Er-
hebung einer Sonderabgabe von Verfassungs wegen gehalten, stets zu iiber-
priifen, ob seine urspriingliche Entscheidung fiir den Einsatz des gesetzge-
berischen Mittels ”Sonderabgabe” aufrecht zu erhalten oder ob sie wegen
verdanderter Umstinde, insbesondere wegen Wegfalls des Finanzierungszwecks
oder Zielerreichung zu dndern oder aufzuheben ist.

. Die Berufsausbildungsabgabe nach § 3 Abs. 1 Satz 1 Ausbil-
dungsplatzforderungsgesetz stellt sich - gemessen an den dargelegten Kriterien
- nicht als Steuer, sondern als zuldssige Sonderabgabe dar. Als solche unter-
fallt sie nicht den fiir Steuern geltenden Art. 104a ff. GG. Eine Zustimmung
des Bundesrates zum Ausbildungsplatzforderungsgesetz war deshalb nach Art.
105 Abs. 3 GG nicht erforderlich.

. Vorschriften tiber das Verwaltungsverfahren im Sinne von Art. 84 Abs. 1 GG
sind jedenfalls gesetzliche Bestimmungen, die die Tatigkeit der Verwaltungs-
behdrden im Blick auf die Art. und Weise der Ausfiithrung des Gesetzes ein-
schlieBlich ihrer Handlungsformen, die Form der behdrdlichen Willensbildung,
die Art. der Priifung und Vorbereitung der Entscheidung, deren Zustandekom-
men und Durchsetzung sowie verwaltungsinterne Mitwirkungsvorgénge und
Kontrollvorgénge in ihrem Ablauf regeln.
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Urteil

des Zweiten Senats vom 10. Dezember 1980 auf die miindliche Verhandlung vom 11.
Mirz 1980

in dem Verfahren tiber den Antrag, das Gesetz zur Forderung des Angebots an Aus-
bildungsplétzen in der Berufsausbildung (Ausbildungsplatzforderungsgesetz) vom 7.
September 1976 (BGBI. 1 S. 2658) als unvereinbar mit dem Grundgesetz fiir nichtig
zu erkldren - Antragsteller: Bayerische Staatsregierung, vertreten durch den Bay-

erischen Ministerprisidenten, Prinzregentenstralle 7, Miinchen 22 - Bevollméchtigter:

Professor Dr. Peter Selmer, Niebelungenring 21, Elmshorn -.
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Entscheidungsformel AP 3 L

Das Gesetz zur Forderung des Angebots an Ausbildungsplitzen in der Berufsaus- 1976 £ 9 H 7 H REBRERLINPEEINERN A7) (BRERLIIE
bildung (Ausbildungsplatzférderungsgesetz) vom 7. September 1976 (Bundesge- 3 0 (BRI EAN ) B3 2658 H) Bl (GLATE) i 84 16555 1 7H
setzbl. I S. 2658) ist mit Artikel 84 Absatz 1 des Grundgesetzes unvereinbar und M HAmY o

nichtig. m
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Grinde:

A.

I

1. Im Jahre 1975 beabsichtigte die Bundesregierung, das Berufsbildungsgesetz vom
14. August 1969 (BGBI. I S. 1112) zu reformieren. Dabei sollte auch auf ein genii-
gendes Angebot an Ausbildungsplitzen hingewirkt werden, um die Jugendarbeit-
slosigkeit zu bekdmpfen und eine qualifizierte berufliche Bildung der Jugendlichen
zu gewihrleisten. Die Losung dieser Probleme erschien besonders dringlich, weil
zunehmend geburtenstarke Jahrgéinge die Schule verlieBen und ins Berufsleben ein-
traten. Der ansteigenden Nachfrage nach Ausbildungsplitzen stand ein stagnierendes
betriebliches Angebot gegeniiber. Die Ausbildung eines nicht unerheblichen Teils der
jungen Generation schien damit in den Jahren ab 1977 nicht mehr gewéhrleistet zu
sein.

Der Regierungsentwurf eines neuen Berufsbildungsgesetzes wurde vom Bundestag
angenommen; der Bundesrat versagte dem Gesetz jedoch seine Zustimmung. Da-
raufhin legten die Fraktionen der SPD und F.D.P. den "Entwurf eines Gesetzes zur
Forderung des Angebots an Ausbildungsplédtzen in der Berufsausbildung (Ausbil-
dungsplatzforderungsgesetz)” vor. Er bestand im wesentlichen aus Vorschriften

iiber die Finanzierung der Berufsausbildung, Planung und Statistik und iiber das
Bundesinstitut fiir Berufsbildung, wie sie schon in dem im Bundesrat gescheiterten
Gesetzesvorhaben enthalten waren. Die ergéinzenden steuerrechtlichen Regelungen
wurden im “Entwurf eines Gesetzes zur Regelung steuerrechtlicher und anderer Fra-
gen der Ausbildungsplatzforderung” zusammengefafit. Der Bundestag nahm beide
Gesetzesvorlagen an. Der Bundesrat verlangte die Einberufung des Vermittlungsauss-
chusses. Nachdem das Vermittlungsverfahren ohne Ergebnis geblieben war, versagte
der Bundesrat beiden Gesetzen die Zustimmung. Bundestag und Bundesregierung
vertraten die Auffassung, das Ausbildungsplatzforderungsgesetz sei nicht zustim-
mungsbediirftig. Der Bundesprésident schlof sich dieser Auffassung an und fertigte
das Gesetz aus. Das Ausbildungsplatzforderungsgesetz (APIFG) vom 7. September
1976 wurde am 9. September 1976 verkiindet (BGBI. I S. 2658).

2. a) Das Ausbildungsplatzférderungsgesetz sieht vor, daf zur Sicherung eines quali-
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tativ und quantitativ ausreichenden Angebots an Ausbildungspldtzen finanzielle Hilfen
gewdhrt werden konnen (§ 1 APIFG). Der zustindige Bundesminister hat der Bun-
desregierung bis zum 1. Mérz jeden Jahres einen Berufsbildungsbericht vorzulegen, in
dem die voraussichtliche Weiterentwicklung des Ausbildungsplatzangebotes der kom-
menden Jahre darzustellen ist (§ 5 Abs. 3 bis 5 APIFG). Stellt die Bundesregierung
aufgrund dieses Berichtes fest, da3 die bis zum 30. September des vergangenen
Kalenderjahres insgesamt angebotenen Ausbildungsplitze die Nachfrage nach Aus-
bildungspldtzen um weniger als 12,5 v. H. iibersteigen und daf} eine wesentliche
Verbesserung des Verhiltnisses von Angebot und Nachfrage fiir das laufende Kalen-
derjahr nicht zu erwarten ist, so sind nach Maf3gabe einer Rechtsverordnung der Bun-
desregierung finanzielle Hilfen zu gewéhren (§ 2 Abs. 1 Satz 1 APIFG). Nach § 2
Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 bis 3 APIFG kommen in Betracht:

1. Zuschiisse an Ausbildende fiir Berufsausbildungsverhéltnisse,
die diese zusétzlich zu den im Durchschnitt der letzten drei Jahre
begriindeten Berufsausbildungsverhiltnissen begriinden,

2. Zuschiisse an Ausbildende fiir Berufsausbildungsverhaltnisse, die
diese im Kalenderjahr des Inkrafttretens der Rechtsverordnung
neu begriinden, soweit nicht ein Zuschufl nach Nummer 1 gewahrt
wird,

3. besondere Hilfen zur Erhaltung geféhrdeter betrieblicher Aus-
bildungsplétze, soweit Malnahmen nach den Nummern 1 und 2
nicht ausreichen, ein regional ausreichendes Angebot an Ausbil-
dungsplétzen zu sichern, sowie Zuschiisse fiir die Unterhaltung
iiberbetrieblicher Ausbildungsstitten, soweit die fiir eine Nutzung
der vorhandenen Ausbildungsplétze erforderlichen finanziellen
Mittel vom Tréger nicht aufgebracht werden kdnnen.

b) Zur Finanzierung wird von den Arbeitgebern eine Berufsausbildungsabgabe er-
hoben. Deren Hohe ist nach § 3 Abs. 1 APIFG durch Rechtsverordnung der Bun-
desregierung so festzusetzen, daf die fiir die Gewdhrung der finanziellen Hilfen
erforderlichen Mittel bereitgestellt werden konnen. Sie darf 0,25 v. H. der Bemes-
sungsgrundlage nicht {iberschreiten. Bemessungsgrundlage ist die Summe der von
einem Arbeitgeber im Kalenderjahr zu zahlenden Entgelte im Sinne des § 160 Re-
ichsversicherungsordnung, die um verschiedene Entgelte und nach § 3 Abs. 1 Nr. 3
APIFG um einen Freibetrag von 400 000 DM zu vermindern ist. Dieser Freibetrag
bewirkt nach der Begriindung des Entwurfs des Berufsbildungsgesetzes (BTDrucks.
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7/3714, S. 88), daB3 nahezu 90 v. H. aller Arbeitgeber aullerhalb des Kreises der Ab-
gabepflichtigen bleiben. Hierzu wird ausgefiihrt:

Der Kreis derjenigen, die von der Abgabepflicht somit befreit werden, er-
scheint —gemessen an der Zahl der befreiten Unternehmen —sehr hoch; auf
ihn vereinigen sich aber nur ca. 23 v.H. aller Arbeitnehmer mit nur ca. 19
v.H. der gesamten Lohn- und Gehaltssumme. Dagegen ist gerade in diesem
Bereich die groite Ausbildungsintensitit anzutreffen. Wéhrend im Durch-
schnitt aller Arbeitsstétten die Nachwuchsquote bei 5,9 v.H. liegt, betrigt sie
in Arbeitsstatten mit bis zu 20 Beschéftigten das Doppelte, etwa 11,1 v.H.
[...] so daB von der gesamten Lohn- und Gehaltssumme schlieBlich noch

ca. 68 v.H. als Bemessungsgrundlage fiir eine Berufsausbildungsabgabe
verbleiben.

c¢) Nach § 3 Abs. 3 APIFG wird die Abgabe “durch die nach Landesrecht zusténdige
Stelle eingezogen, soweit nicht durch Rechtsverordnung etwas anderes bestimmt
wird”. § 3 APIFG trifft in den Absdtzen 5, 6, 7 und 8 Nrn. 2 und 3 ferner folgende
Regelungen:

(5) Die Abgabepflichtigen haben den Einzugsstellen zu dem durch die
Rechtsverordnung nach Absatz 8 bestimmten Zeitpunkt einen Nach-
weis fiir die Berechnung der Abgabe (Lohnnachweis) einzureichen.

(6) Die Einzugsstellen konnen die Geschéftsbiicher und sonstigen Unterla-
gen einsehen, um die eingereichten Lohnnachweise priifen zu kénnen.
Thnen sind die Geschéftsbiicher und sonstigen Unterlagen zur Einsicht
vorzulegen. Die Einzugsstellen diirfen fremde Geheimnisse, namentlich
Betriebs- oder Geschiftsgeheimnisse, die ihnen bei der Uberpriifung
bekannt werden, nicht offenbaren oder verwerten.

(7)  Die Einzugsstellen fiihren die von ihnen eingezogenen Abgaben an die
nach § 4 Abs. 1 bestimmte Stelle ab.

(8)  Der zustidndige Bundesminister kann durch Rechtsverordnung bestim-
men:

1. [..]
Die Selbsterrechnung der Abgabe durch den Abgabepflichtigen,

3. Form und Inhalt des Lohnnachweises und den Zeitpunkt seiner
Einreichung.
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d) aa) Die Durchfithrung der Berufsausbildungsfinanzierung obliegt nach § 4 APIFG
grundsitzlich dem Bundesinstitut fiir Berufsbildung. Es entscheidet unter Mitwirkung
der Lastenausgleichsbank nach Mafigabe einer Rechtsverordnung des zusténdigen
Bundesministers iiber die Gewédhrung finanzieller Hilfen. Geméal8 § 4 Abs. 3 APIFG
wird die Berufsausbildungsabgabe als zweckgebundene Vermdgensmasse verwaltet.

bb) § 4 Abs. 4 APIFG lautet:

Der zustéindige Bundesminister bestimmt durch Rechtsverordnung das Ver-
fahren der Mittelvergabe durch die nach Abs. 1 und 2 bestimmten Stellen,
insbesondere
1. das Antragsverfahren einschlieBlich der Verwendung von Vor-
drucken und der Verpflichtung der Antragsteller, Belege beizufii-
gen und durch die zustdndigen Stellen bestétigen zu lassen,
2. das Bewilligungsverfahren einschlielich der zeitlichen Reihen-
folge der Bearbeitung der Antriage im Hinblick auf die zur Verfii-
gung stehenden Mittel,

3. das Verfahren bei fehlerhaften Auszahlungen.

¢) Dariiber hinaus enthilt das Ausbildungsplatzforderungsgesetz u. a. Vorschriften
iiber Berufsbildungsplanung (§ 5) und iiber Auskunftspflichten (§ 12).

3. a) Durch das mit Zustimmung des Bundesrates beschlossene Gesetz zur Steuerent-
lastung und Investitionsforderung vom 4. November 1977 (BGBL. 1 S. 1965) werden
die im Ausbildungsplatzférderungsgesetz vorgesehenen finanziellen Hilfen steuerlich
entlastet.

b) § 3 Abs. 3 APIFG ist durch das mit Zustimmung des Bundesrates beschlossene
Gesetz zur Regelung zusétzlicher Fragen der Ausbildungsplatzférderung vom 23.
Dezember 1977 (BGBI. 1 S. 3108) aufgehoben worden. Die Berufsausbildungsab-
gabe ist nicht mehr durch die nach Landesrecht zusténdige Stelle, sondern grundsat-
zlich durch die Berufsgenossenschaft einzuziehen, bei der die Beschiftigten des Ab-
gabepflichtigen versichert sind. Das Gesetz bestimmt Ausnahmen hiervon und enthélt
ferner Vorschriften iiber das Einzugsverfahren.
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I1.

Die Bayerische Staatsregierung hat gemaf Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG, § 13 Nr. 6 und
§ 76 Nr. 1 BVerfGG beantragt, das Ausbildungsplatzférderungsgesetz als mit dem
Grundgesetz unvereinbar fiir nichtig zu erkléaren.

Zur Begriindung ihres Antrages vom 5. August 1977 tragt sie im wesentlichen vor:

1. Das Ausbildungsplatzforderungsgesetz sei ein Bundesgesetz {iber Steuern im
Sinne des Art. 105 Abs. 3 GG. Es hitte deshalb der Zustimmung des Bundesrates
bedurft. Da der Bundesrat seine Zustimmung versagt habe, sei das Gesetz nicht ver-
fassungsmaBig zustande gekommen.

a) aa) Bundestag und Bundesregierung sihen die Berufsausbildungsabgabe nicht

als Steuer, sondern als Sonderabgabe an. Es sei im Hinblick auf eine im Vordringen
befindliche wissenschaftliche Meinung schon zweifelhaft, ob neben Gebiihren und
Beitrdgen tiberhaupt noch sonstige, aulersteuerliche Abgaben zuléssig seien. Das
Deckungsinstrument fiir den finanziellen Bedarf des Staates sei die Steuer, die auf
eine im wesentlichen gleichmifBige Belastung aller Biirger nach dem Prinzip der Leis-
tungsfahigkeit abziele. Sonderabgaben setzten die Transparenz der 6ffentlichen Fi-
nanzgebarung herab und stiinden daher im Widerspruch zum Demokratieprinzip. Sie
fithrten zu einer Verlagerung der Finanzverwaltung auf einen eigenen, auf Beschaf-
fung finanzieller Mittel gerichteten ”Unterbau” einzelner Verwaltungszweige und zu
deren weitgehender Unabhéngigkeit vom parlamentarischen Budgetrecht. Wenn man
dennoch besondere ”Ausgleichsabgaben” verfassungsrechtlich als zuldssig ansehe,
seien solche Abgaben nur zu rechtfertigen, wenn und soweit sie sich in irgendeiner
Form mit dem Beitragsgedanken verkniipfen lieen, also Entgeltcharakter hitten.
Andernfalls wiren Steuern und Sonderabgaben fast willkiirlich vertauschbar. Diese
Eigenschaft fehle jedoch der Berufsausbildungsabgabe.

bb) Das entscheidende Kriterium der Abgrenzung der Steuern von den Sonderab-
gaben sei das steuerbegriffliche Merkmal ”Zur Erzielung von Einnahmen”. Der fiir
das Einnahmeerzielungsmerkmal vorauszusetzende Zweck, Mittel fiir den allgemeinen
Staatsbedarf zu gewinnen, sei zwar nicht gegeben, wenn mit den Einnahmen aus

der Abgabe nur der von ihr selbst hervorgerufene besondere Bedarf einer Gruppe,

der die Abgabepflichtigen und die Beglinstigten angehorten, gedeckt werden solle.
Eine in diesem Zusammenhang relevante Gruppe und eine entsprechende Gruppen-
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niitzigkeit der Abgabe seien jedoch nur dann anzuerkennen, wenn die dem Verbund
Zugeordneten materiell wesentliche Gemeinsamkeiten aufwiesen, die sie von der
Masse aller der Gebietskdrperschaft angehdrenden Personen eindeutig absetzten. Thre
Mitgliederzahl diirfe nicht so grof sein, da3 von einem besonderen Finanzbedarf des
Verbundes als Gegensatz zum allgemeinen Finanzbedarf des Staates wie auch von
einem spezifischen Gruppennutzen nicht mehr sinnvoll gesprochen werden konne.

Gemessen an diesen MafBstében erweise sich, daf3 es sich bei der Berufsausbildungsab-
gabe nach § 3 des Ausbildungsplatzforderungsgesetzes begrifflich nicht um eine
Sonderabgabe, sondern um eine Steuer im Sinne der grundgesetzlichen Kompeten-
zvorschriften, und zwar um eine Realsteuer handle; sie erfiille nach ihrem materiellen
Gehalt alle Merkmale des verfassungsrechtlichen und des mit ihm {ibereinstimmenden
abgabenrechtlichen Steuerbegriffs. Sie sei eine Abgabe, deren Auftkommen nicht

der Gewinnung von Mitteln zur Befriedigung eines besonderen Finanzbedarfs, son-
dern der Deckung des allgemeinen Staatsbedarfs zu dienen bestimmt sei. Denn der
vorliegend in Rede stehende Bedarf sei nicht durch eine im obigen Sinne relevante
Gruppe dergestalt hervorgerufen, da3 das Finanzierungssystem als eine staatlich ver-
mittelte gruppenniitzige Selbsthilfeaktion zur Befriedigung des eigenverursachten
Sonderbedarfs einer in spezieller Weise verbundenen Gesamtgruppe erscheine. Die
Berufsausbildungsfinanzierung stehe mit Hilfe des Aufkommens aus der Berufsaus-
bildungsabgabe im Dienste der Sicherung eines qualitativ und quantitativ ausreichen-
den Angebots an Ausbildungsplétzen (§ 1 APIFG). Damit erschienen die bisher der
Wirtschaft noch nicht angehdrigen, kiinftig ausbildungsplatzsuchenden Jugendlichen
als gesetzgeberisch primédr Begilinstigte der Finanzierungsregelung, die nach Maflgabe
des § 3 Abs. 1 APIFG abgabepflichtigen Arbeitgeber dagegen als die Belasteten. Pré-
gendes gesetzgeberisches Ziel der Erhebung der Berufsausbildungsabgabe und ihrer
Verwendung sei daher zweifellos das Bestreben, den betroffenen Jugendlichen durch
die Sicherstellung von Ausbildungsplatzen staatlich vermittelte Hilfestellung zu leis-
ten. Bei dieser Sachlage konne es sich bei der Berufsausbildungsabgabe allenfalls
dann um eine der Deckung eines besonderen Finanzbedarfs dienende nichtsteuerliche
Abgabe handeln, wenn die Arbeitgeber und die begiinstigten Jugendlichen in einer
solchen Weise besonders, d. h. gruppenbildend miteinander verbunden seien, dal3
man die Ausbildungsplatzfinanzierung insgesamt als gruppenniitzige Befriedigung
eines gruppenspezifischen Bedarfs werten kdnne. Diese Voraussetzungen seien in-
dessen nicht gegeben. Die Arbeitgeber und die begiinstigten Jugendlichen wiesen kein
durchgehend gemeinsames Merkmal, geschweige denn eine materiell in vorstehen-
dem Sinne wesentliche Gemeinsamkeit auf. Beide Seiten verbinde vor allem nicht die
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gemeinsame, wenn auch unterschiedlich geartete Beteiligung an der Berufsausbildung.
Denn auch nicht ausbildende Arbeitgeber wiirden von der Abgabe erfaBt. Uberdies

sei eine insoweit relevante Verbundenheit auch deshalb nicht gegeben, weil es vor-
liegend nicht um die Qualifizierung bereits bestehender Beziehungen, sondern um die
Wertung der Beziehungen in bezug auf kiinftig erst entstehende Ausbildungsverhalt-
nisse gehe. Die Zugehorigkeit und Beziehung zur Privatwirtschaft stelle ebenfalls kein
beide Seiten verbindendes Glied dar, weil auch die 6ffentliche Hand einschliefSlich

der Religionsgemeinschaften als Arbeitgeber in die Abgabepflicht einbezogen seien,
soweit es nicht um beamtetes Personal und Beamtennachwuchs gehe (vgl. § 3 Abs. 1
Satz 3 Nr. 1 und 2 APIFG). Auch hier handle es sich um die Beziehungen zu einem
Personenkreis, der der Wirtschaft und Verwaltung noch nicht angehoére, ein Umstand,
der fiir die rechtliche Bewertung der Bezichungen gleichermallen von Bedeutung sei.
Weitere Merkmale, die sich als im vorliegenden Zusammenhang besondere Gemein-
samkeit ausweisen lieflen, seien nicht zu erkennen. Daraus sei der Schluf} zu ziehen,
daB} in der Ausbildungsplatzfinanzierung Arbeitgeber und ausbildungswillige Ju-
gendliche nur kiinstlich zusammengefalt worden seien.

Das Ergebnis der Wiirdigung konne nach alledem nur in der Feststellung bestehen,
daf3 es sich bei der Berufsausbildungsabgabe nicht um eine auf3ersteuerliche Sonder-
abgabe, sondern um eine zweckgebundene steuerliche Abgabe handle. Die Beruf-
sausbildungsabgabe werde nicht zur gruppenniitzigen Deckung des eigenverursachten
besonderen Finanzbedarfs einer aus den Belasteten und Begiinstigten bestehenden
und in einer inhaltlichen Sonderbeziehung verbundenen Gesamtgruppe erhoben, son-
dern zur Befriedigung des allgemeinen Staatsbedarfs fiir vorrangig im Interesse der
Allgemeinheit und der Jugend liegende MaBinahmen der Ausbildungsplatzsicherung.

Dieses Ergebnis werde durch die Ausgestaltung der Berufsausbildungsabgabe
bestitigt. Denn ihr MaBstab sei nicht an den von ihr angestrebten Verwen-
dungszwecken des Aufkommens, sondern mit dem Abstellen auf die Lohnsumme

als Bemessungsgrundlage und mit der Einrdumung eines Freibetrages fiir Betriebe
mit geringerer Lohnsumme an einem typisch steuergesetzlichen Gestaltungsmerkmal,
némlich an der objektiven Leistungsfahigkeit der erfaflten Betriebe orientiert.

cc) Bei der Berufsausbildungsabgabe handle es sich um eine der Lohnsummensteuer,
wenn nicht unmittelbar entsprechende, so doch jedenfalls gleichartige Steuer; denn
sie kniipfe wie diese an das gleiche Indiz fiir die Wirtschaftskraft eines Betriebes an
und mache sich damit in spezifischer Form dieselbe Quelle wirtschaftlicher Leistungs-
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fahigkeit zunutze wie die Gewerbesteuer. Das Aufkommen aus der Berufsausbil-
dungsabgabe stehe mithin nach der Realsteuergarantie des Art. 106 Abs. 6 Satz 1 GG
grundsitzlich den Gemeinden zu. Die bundesgesetzliche Normierung einer solchen
Steuer bediirfe nach Art. 105 Abs. 3 GG der Zustimmung des Bundesrates.

b) Selbst wenn man aber die Berufsausbildungsabgabe nicht als Steuer qualifiziere,
sondern als grundsétzlich zuldssige nichtsteuerliche Sonderabgabe ansehe, hitte das
Ausbildungsplatzforderungsgesetz der Zustimmung des Bundesrates nach Art. 105
Abs. 3 GG bedurft, weil die Berufsausbildungsabgabe unmittelbar und erheblich das
den Landern zustehende Aufkommen an Ertragsteuern schmélere. Art. 105 Abs. 3
GG solle den Landern einen Ausgleich fiir ihre weitgehende Verdriangung aus der
Gesetzgebungshoheit gewéhren. Dieser Vorschrift komme die fundamentale Bedeu-
tung zu, eine Schmélerung der in Art. 106 Abs. 3 GG auch den Léndern zugewiese-
nen Ertragshoheit bei den Gemeinschaftsteuern an die Zustimmung des Bundesrates
zu kniipfen. Demnach seien ”Bundesgesetze tiber Steuern, deren Aufkommen den
Landern oder Gemeinden ganz oder zum Teil” zufliee, im Sinne des Art. 105 Abs. 3
GG nicht nur unmittelbare materielle Bestimmungen des Einkommen-, Kdrperschaft-
oder Umsatzsteuerrechts, sondern auch solche Bundesgesetze, die zwar formell die
Gesetze liber die Gemeinschaftsteuern unberiihrt lieen, sie aber materiell dadurch
beeinflu3ten, daf sie das Aufkommen aus diesen Steuern nicht unerheblich verin-
derten. So sei es hier. Da die Berufsausbildungsabgabe mit einem Volumen von etwa
500 bis 800 Millionen DM bei den Ertragsteuern abzugsfahig sei, entstiinden erhe-
bliche Steuerausfille fir die Lander und Gemeinden, die bei der Korperschaftsteuer
50 v. H. und bei der Einkommensteuer 57 v. H. des Gesamtsteuerausfalls betriigen.
Dies laufe auf eine Systemverschiebung in der Finanzverfassung hinaus, durch die die
Léander in ihrer durch Art. 109 Abs. 1 GG gewéhrleisteten Selbstédndigkeit und Unab-
hingigkeit der eigenen Haushaltsbewirtschaftung empfindlich gestort wiirden, wenn
sie, ohne iiber den Bundesrat beteiligt zu sein, eine Minderung ihrer Einnahmen durch
vom Bund eingefiihrte, bei den Ertragsteuern abzugsfahige Sonderabgaben hinnehmen
miif3ten.

2. Das Ausbildungsplatzforderungsgesetz hitte schlieSlich als Ganzes nach Art. 84
Abs. 1 GG der Zustimmung des Bundesrates auch deshalb bedurft, weil es in § 3

Abs. 5, 6 und 8 Nr. 2 und 3 bundesrechtliche Regelungen des Verwaltungsverfahrens
enthalte. Art. 84 Abs. 1 GG bilde eine wesentliche Voraussetzung fiir den Bestand

der Verwaltungskompetenz der Lander nach Art. 83 GG, die als Element der bun-
desstaatlichen Gewaltenteilung der Gesetzgebungskompetenz des Bundes gleichrangig
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gegeniiberstehe. Im Blick darauf sei der Begriff des Verwaltungsverfahrens im Sinne
von Art. 84 Abs. 1 GG weit auszulegen. Das habe auch das Bundesverfassungsgericht
anerkannt (BVerfGE 37, 363 [390]). Nach der dort gegebenen Definition handle es
sich bei den genannten Bestimmungen, unabhingig davon, ob die Einziehung der
Berufsausbildungsabgabe einer nach Tarifvertrag zustédndigen Stelle tibertragen wor-
den sei oder ob die Zustandigkeit zur Einzichung bei der nach Landesrecht vorgese-
henen Stelle verbleibe, um Vorschriften, die das Verwaltungsverfahren regeln:

Wenn die Abgabepflichtigen den Einzugsstellen gemél3 § 3 Abs. 5 APIFG einen
Nachweis iiber die Berechnung der Abgabe einzureichen hitten, werde damit zu-
gleich der Einzugsstelle vorgeschrieben, daf3 sie solche Lohnnachweise von den Ab-
gabepflichtigen verlangen konne und daf sie diese bei ihren Berechnungen zu ver-
wenden habe. In § 3 Abs. 6 und 8 Nr. 2 und 3 APIFG sei detailliert geregelt, wie die
Einzugsstellen bei der Einziehung der Berufsausbildungsabgabe zu verfahren hitten
und wie sich die landesrechtlich zustdndige Stelle Kenntnisse und Unterlagen fiir die
Festsetzung der Abgabe zu verschaffen habe.

Die Zustimmungsbediirftigkeit nach Art. 84 Abs. 1 GG entfalle nicht deshalb, weil
das Gesetz neben dem verfahrensrechtlichen auch einen materiell-rechtlichen Inhalt
habe. Auch eine mit der Inanspruchnahme des Abgabepflichtigen korrespondierende
Pflicht der Landesbehorden regele das Verwaltungsverfahren. Das gelte selbst dann,
wenn diesen ein Ermessen hinsichtlich der einzelnen Mafinahmen eingerdumt sei.
Fir die Qualifizierung einer Vorschrift konne deren Adressat grundsétzlich nicht
maBgebend sein. Dariiber hinaus wende sich § 3 Abs. 6 APIFG nach seinem ein-
deutigen Wortlaut zumindest auch an die Einzugsstellen.

Der verfahrensrechtliche Charakter der genannten Bestimmungen sei schlieBlich auch
daran erkennbar, dal § 3 Abs. 6 APIFG als vorrangiges Bundesrecht die Art. 24 und
26 Abs. 1 Satz 1 und 2 Nr. 1, 3 und 4 des Bayerischen Verwaltungsverfahrensgeset-
zes (BayVwV{G) vom 23. Dezember 1976 (GVBI. S. 544) und als lex specialis die
entsprechenden Vorschriften des Verwaltungsverfahrensgesetzes des Bundes (VWVTG)
vom 25. Mai 1976 (BGBI. I S. 1253) verdriange. Gleiches gelte fiir § 3 Abs. 8§ Nr. 2
APIFG hinsichtlich Art. 22 und 24 BayVwV{G bzw. §§ 22 und 24 VwV{G. Auller-
dem befdnden sich zu § 3 Abs. 5, 6 und 8 Nr. 3 APIFG in § 93 Abs. 1, § 97 Abs. 1
und 2 und § 155 Abs. 1 Satz 1 der Abgabenordnung Parallelregelungen, bei denen es
sich zweifelsfrei um Vorschriften des Steuerverfahrens handle.
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3. Das Ausbildungsplatzférderungsgesetz konne schlieBlich wegen Verstof3es gegen
Art. 20 Abs. 3 GG keinen Bestand haben. Denn die Aufspaltung der Gesetzesma-
terie, die urspriinglich in einem einheitlichen neuen Berufsbildungsgesetz geregelt
werden sollte, durch den Deutschen Bundestag in das angeblich nicht zustimmungs-
bediirftige Ausbildungsplatzférderungsgesetz und den Entwurf eines zustimmungs-
bediirftigen Gesetzes zur Regelung steuerrechtlicher und anderer Fragen der Aus-
bildungsplatzforderung tiberschreite die Willkiir- und Mi3brauchsgrenze, weil ein
sachlicher Grund fiir diese Aufspaltung nicht erkennbar sei.

4. Das Ausbildungsplatzforderungsgesetz sei zweckuntauglich. Der mit der Beruf-
sausbildungsabgabe und den daraus zu gewéhrenden finanziellen Hilfen vom Geset-
zgeber angestrebte Umverteilungseffekt konne, abgesehen von anderen Einwénden
gegen die Tauglichkeit dieses gesetzgeberischen Instruments, ohne das Gesetz zur
Regelung steuerrechtlicher und anderer Fragen der Ausbildungsplatzforderung durch
das "Rumpfgesetz” Ausbildungsplatzforderungsgesetz nicht erzielt werden. Zudem
widerspreche das Gesetz den Erfordernissen der Normklarheit.

I11.

Zu dem Antrag der Bayerischen Staatsregierung haben sich fiir die Bundesregierung
der Bundesminister fiir Bildung und Wissenschaft, fiir die Regierung des Landes
Baden-Wiirttemberg der Minister fiir Wirtschaft, Mittelstand und Verkehr, fiir die
Landesregierung von Rheinland-Pfalz der Minister der Justiz und fiir die Hansestadt
Bremen der Président des Senats geduBert.

1. Die Regierungen von Baden-Wiirttemberg und Rheinland- Pfalz sind - im
wesentlichen aus denselben Griinden wie die Antragstellerin - der Ansicht, daf3 das
Ausbildungsplatzforderungsgesetz mangels Zustimmung des Bundesrates nicht verfas-
sungsmafig zustande gekommen sei.

a) Mit der Ausdehnung des Begriffs der Abgaben besonderer Art werde das System
der Finanzverfassung, das der Verfassungsgeber als Kernfrage des bundesstaatlichen
Aufbaus als ausbalanciertes System gleichberechtigter Partnerschaft von Bund und
Landern verfassungskriftig geregelt habe, beeintrichtigt. Sollte das geschlossene Sys-
tem der Finanzverfassung und deren abschlieBende Regelung der Ertragshoheit nicht
gefdhrdet werden, so miisse, um die juristische Wirkungskraft der betreffenden Nor-
men am stirksten zu entfalten, davon ausgegangen werden, daf} eine fiir die Staats-
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finanzen gewichtige Abgabenerhebung auflerhalb dieser Steuerverteilung verfas-
sungsrechtlich nicht zuléssig sei. Keineswegs konne es in das Ermessen des einfachen
Gesetzgebers gestellt sein, ob er eine 6ffentliche Aufgabe im Wege der Besteuerung
oder aber iiber eine parafiskalische Sonderabgabe finanzieren wolle.

b) Die Berufsausbildungsabgabe nach §§ 3 und 4 APIFG stelle sich bei zutreffender
rechtlicher Qualifizierung nach ihrem materiellen Gehalt als eine Realsteuer dar, deren
Einfiihrung der Zustimmung des Bundesrates nach Art. 105 Abs. 3 GG bediirfe und
deren Aufkommen nach der zwingenden Vorschrift des Art. 106 Abs. 6 Satz 1 GG
den Gemeinden zustehe, also nicht dem Bunde zugeschlagen werden konne.

¢) Das Gesetz habe der Zustimmung des Bundesrates auch bedurft, weil es im Sinne
des Art. 84 Abs. 1 GG das Verwaltungsverfahren der Landesbehdrden regele. Solche
Vorschriften enthielten § 3 in den Absitzen 6 Satz 1 (Priifung der Lohnnachweise),

§ 8 Nr. 2 (Selbsterrechnung der Ausbildungsabgabe), § 8 Nr. 3 (Festlegung von Form
und Inhalt der erforderlichen Lohnnachweise und des Zeitpunkts ihrer Einreichung
durch den zustdndigen Bundesminister) und nach Ansicht der Landesregierung von
Baden-Wiirttemberg auch § 4 (Durchfithrung der Berufsausbildungsfinanzierung), § 5
(Berufsbildungsplanung) und § 12 (Auskunftserteilung).

d) Die Aufspaltung der Gesamtmaterie der Ausbildungsplatzférderung in zwei
Gesetze sei unzuldssig. Das Ausbildungsplatzforderungsgesetz hitte ohne die steuer-
liche Entlastung der Abgabepflichtigen durch das Ergidnzungsgesetz an Effektivitit
verloren. Es wire ohne die Einziehungszustiandigkeit der Berufsgenossenschaften nur
unter Versto3 gegen die Grundsétze wirtschaftlicher und sparsamer Finanzgebarung
vollziehbar gewesen. Der Mangel an einem sachlich gerechtfertigten Grunde fiir die
Trennung und die fehlende Riicksichtnahme gegeniiber den gewichtigen Interessen der
Léander lasse die Aufspaltung als offensichtlich willkiirlich und als Verstof3 gegen das
Rechtsstaatsprinzip erscheinen.

2. Die Bundesregierung hélt den Antrag der Bayerischen Staatsregierung fiir unbe-
griindet.

a) Das Ausbildungsplatzforderungsgesetz sei kein Bundesgesetz tiber Steuern im
Sinne des Art. 105 Abs. 3 GG.

aa) Bei der Berufsausbildungsabgabe handle es sich nicht um eine Steuer, sondern um
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eine zuldssige nichtsteuerliche Abgabe besonderer Art. Zwar diirfe das vom Grundge-
setz aus wohlerwogenen bundesstaatlichen Griinden als Eckstein der foderalistischen
Verfassung geschaffene steuerliche Finanzverfassungssystem nicht durch eine un-
begrenzte Einfiihrung von anders strukturierten Sonderabgaben unterlaufen werden.
Sonderabgaben zu Lasten einzelner Gruppen seien aber innerhalb gewisser Schranken
ein legitimes gesetzgeberisches Mittel, zu dessen Einsatz der Gesetzgeber im Rahmen
seiner politischen Gestaltungsfreiheit berechtigt sei. Deren Grenzen ergiben sich aus
dem Konkurrenzverhéltnis zur Steuer. Ausschlaggebendes Unterscheidungsmerk-
mal sei, daB3 die Sonderabgabe nicht im Dienst des allgemeinen Finanzzweckes stehe,
den das Steuermerkmal “zur Erzielung von Einnahmen” anspreche. Zwar schlief3e
das Erfordernis der allgemeinen Deckung des 6ffentlichen Finanzbedarfs auch geset-
zliche Zweckbindungen des Steueraufkommens nicht aus. Diese hétten jedoch einen
ausgesprochen globalen Charakter. Sonderabgaben wiirden demgegeniiber zur Fi-
nanzierung besonderer Aufgaben jeweils von einer bestimmten Gruppe von Biirgern
erhoben, die zu der betreffenden Aufgabe eine spezifische, liber das allgemeine staats-
biirgerliche Interesse hinausgehende Beziehung aufweise. Diese Zurechenbarkeit des
Finanzierungszweckes, die in der Verwaltung als zweckgebundene Vermdgensmasse
zum Ausdruck komme, legitimiere die Erhebung der Abgabe auBerhalb des Steuer-
rechts, ohne daB es dafiir einer besonderen verfassungsrechtlichen Grundlage bediirfe.
Thre Legitimation ergebe sich vielmehr schon aus der allgemeinen Sachzustandigkeit
nach Art. 73 ff. GG.

bb) Bei der Berufsausbildungsabgabe handle es sich um eine zuldssige Sonderab-
gabe. Der Bund sei im Rahmen der Bundeskompetenz zur Regelung der auBerschulis-
chen beruflichen Bildung (Art. 74 Nr. 11 GG) befugt, nichtfiskalische Abgaben zur
Berufsausbildungsfinanzierung einzufithren. Diese Befugnis bestehe fiir Berufe in

der Wirtschaft einschlieflich der in Art. 74 Nrn. 1, 17, 19, 21 und 22 GG geregelten
besonderen Wirtschafts- und Berufszweige. Sie kniipfe nicht an einen bestimmten
Ausbildungsort, sondern an einen bestimmten Beruf an und umfasse daher auch den
Bereich der offentlichen Hand. Insoweit ergebe sich die Regelungskompetenz des
Bundes auch aus Art. 74 Nr. 12 GG.

Die Berufsausbildungsabgabe erfiille alle Merkmale fiir die Zuléssigkeit von Son-
derabgaben. Sie sei insbesondere in spezifischer Weise gruppenniitzig. Der Geset-
zgeber sei davon ausgegangen, daf3 alle Arbeitgeber einschlieBlich der 6ffentlichen
Arbeitgeber, deren Tétigkeit normalerweise keiner Besteuerung unterliege, wegen
ihres spezifischen Interesses an der fortdauernden Verfiigbarkeit eines qualifizierten
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Nachwuchses von jungen Berufsbewerbern und zugleich wegen der fiir das duale
Ausbildungssystem charakteristischen Ubernahme der betrieblichen Ausbildungs-
funktion durch die Gesamtheit der Arbeitgeberschaft eine besondere Sachnéhe zum
betrieblichen Ausbildungswesen aufwiesen, daB3 sie an seiner dauerhaften Funktions-
fahigkeit in besonderem Maf3e interessiert seien und daf3 sie schlielich eine besondere
Sachverantwortung fiir diese Funktionsfahigkeit des betrieblichen Ausbildungswesens
triigen. Diese Motivation des Gesetzgebers habe sich eindeutig im objektiven Tatbe-
stand der Berufsausbildungsabgabe niedergeschlagen: Die Abgabe kniipfe, ohne daf3
es insoweit auf die Freibetragsregelung ankomme, unabhéngig von irgendwelchen
Kriterien individueller Leistungsfahigkeit an die Zahlung von Arbeitsentgelten an. Sie
werde unterschiedslos auf alle 6ffentlichen Arbeitgeber ausgedehnt. Es bestehe eine in
einem Steuergesetz undenkbare hochspezifizierte Zweckbindung der Abgabe. Gegen
den Steuercharakter spreche ferner, daf3 sie bedarfsabhingig jahrlich neu beschlossen
werden miisse. SchlieBlich werde der instrumentale Charakter der Abgabe an dem
Hochstsatz von 0,25 v. H. der gezahlten Entgelte und an dem Finanzierungszweck,
der die Erzielung von Uberschiissen ausschlieBe, deutlich. Die Auffassung der
Antragstellerin, es fehle gleichwohl an der Gruppenniitzigkeit, weil nicht die Ab-
gabepflichtigen, sondern die ausbildungsplatzsuchenden Jugendlichen begiinstigt
wiirden, werde dem Regelungsinhalt des Gesetzes nicht gerecht. Empfanger der Hil-
fen seien namlich die Ausbildenden, also Arbeitgeber, die ihrerseits zur Gruppe der
Abgabepflichtigen zéhlten. Wenn das Gesetz dariiber hinaus auch die Belange der
heranwachsenden Jugend wahrnehme, handle es sich um eine gerade im Bereich des
Wirtschaftsrechts regelméBig auftretende Mehrfunktionalitét, durch die sich an der
Gruppenniitzigkeit nichts dndere.

cc) Ein Bundesgesetz tiber Steuern im Sinne des Art. 105 Abs. 3 GG liege nur vor,
wenn der unmittelbare Regelungsgegenstand des Gesetzes eine Steuer sei. Der Sinn
des Art. 105 Abs. 3 GG liege darin, den Landern einen Ausgleich fiir ihre weitge-
hende Verdrangung aus der Steuergesetzgebung zu bieten und ihre materiellen Inter-
essen im Hinblick auf die Steuerverteilung nach Art. 106 GG zu wahren. Das habe
jedoch nicht zur Folge, dal auch aulersteuerliche Abgabengesetze dann dem Zus-
timmungsvorbehalt unterlagen, wenn ihr Vollzug mittelbar das Steueraufkommen der
Lander beeinflusse. Andernfalls wiirde Art. 105 Abs. 3 GG zu einer erheblichen Er-
weiterung der Kompetenz des Bundesrates fiihren, weil zahlreiche Gesetze zwangsldu-
fig Verdienstausfille der Biirger bewirkten, wodurch letztlich das Steueraufkommen
der Lander geschmalert wiirde. Im tibrigen liege die Berufsausbildungsabgabe an-
gesichts ihrer GroBenordnung weit unterhalb der Schwelle, von der ab von einer
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Aushohlung des Systems der Finanzverfassung die Rede sein konne.

b) Selbst wenn es sich bei der Berufsausbildungsabgabe um eine Steuer handeln
wiirde, wire die Zustimmung des Bundesrates nicht erforderlich gewesen. Denn die
Berufsausbildungsabgabe passe nicht in die Grundstruktur einer der im Katalog des
Art. 106 GG aufgezéhlten Steuerarten. Die nach Auffassung der Antragstellerin beste-
hende Gleichartigkeit mit der an die Lohnsumme ankniipfenden Gewerbesteuer liege
nicht vor. Daher hitte es im Ermessen des Bundesgesetzgebers gestanden, wem er das
Aufkommen zuweisen wolle.

c¢) Das Ausbildungsplatzforderungsgesetz enthalte keine Regelung des Verwal-
tungsverfahrens. Art. 84 Abs. 1 GG sei einerseits eine Schutzvorschrift gegeniiber
den Léndern, die vor dem einseitigen Eindringen des Bundes in den ihnen vorbehal-
tenen Bereich der Verwaltungsorganisation und des Verwaltungsverfahrens geschiitzt
wiirden. Auf der anderen Seite ermdgliche Art. 84 Abs. 1 GG den Léndern iiber den
Bundesrat eine weitreichende Mitwirkungsbefugnis, die sich auf den ganzen Inhalt
zustimmungsbediirftiger Gesetze und nicht nur auf Vorschriften erstrecke, die die
Zustimmungsbediirftigkeit auslosten. Die von der Antragstellerin befiirwortete weite
Auslegung des Begriffs des Verwaltungsverfahrens wiirde daher die Stellung des Bun-
destages als entscheidendem Gesetzgebungsorgan in einem Umfang einschranken,

der nicht mehr dem vom Grundgesetz geschaffenen Verhaltnis beider Verfassungsor-
gane zueinander entspreche. Aus diesem Grunde gehdrten zu den Verfahrensregelun-
gen im Sinne des Art. 84 Abs. 1 GG nur Bestimmungen, die die Art und Weise, das
”Wie” des Verwaltungshandelns der Lander betrdfen. Demgegeniiber handle es sich
bei Vorschriften, die Aussagen iiber den Inhalt der von den Behdrden zu treffenden
Sachentscheidung enthielten oder die Rechte und Pflichten des Biirgers umrissen,

um materielle Regelungen. Die Unterscheidung zwischen materiellem Recht und
Verfahrensrecht kniipfe an Art. 83 GG an, wonach die Lander nicht nur berechtigt,
sondern verpflichtet seien, zur Ausfiihrung von Bundesgesetzen verwaltend tétig zu
werden. Dabei hitten sie kraft Verfassung alle materiell-rechtlichen Vorgaben des
Bundesgesetzes zu beachten. Nur Regelungen, die sich eindeutig als solche verfahren-
srechtlicher Art, d. h. als verfahrensrechtliche Bindung der Landesbehdrden erwiesen,
konnten somit die Zustimmungsbediirftigkeit eines Bundesgesetzes ausldsen.

Das Ausbildungsplatzférderungsgesetz habe den Einzug der Abgabe grundsétzlich den
Léandern tiberlassen, die diese Aufgabe gemif Art. 83 GG als eigene Angelegenheit
erledigten. Damit stehe fest, da3 die Lander auch die mit dem Einzug der Abgabe ver-
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bundenen organisatorischen Fragen selbst regeln konnten. Es sei dementsprechend
von vornherein vorgesehen gewesen, dafl der Bundesgesetzgeber von seinen Ein-
wirkungsmoglichkeiten nach Art. 84 Abs. 1 GG keinen Gebrauch machen wollte.

§ 3 Abs. 5 APIFG richte sich ausschlieBlich an den Abgabepflichtigen. Die Nach-
weispflicht stehe in unmittelbarem Zusammenhang mit der Abgabepflicht. Sie sei
materieller Art, ohne daB sich aus ihr fiir die Einzugsbehdrden verfahrensméafige
Verpflichtungen ergeben wiirden. Gleiches gelte fiir die in § 3 Abs. 8§ Nr. 3 APIFG
vorgesehene Erméachtigung. Form und Inhalt des Lohnnachweises sowie der Zeit-
punkt seiner Einreichung bezogen sich auf die dem Abgabepflichtigen obliegende
Grundverpflichtung aus § 3 Abs. 5 APIFG. Die inhaltliche Konkretisierung einer ma-
teriellen Verpflichtung des Biirgers betreffe nicht die Art und Weise des Verwaltung-
shandelns. Auch die Duldungspflicht nach § 3 Abs. 6 APIFG stehe im unmittelbaren
und untrennbaren Zusammenhang mit der Abgabepflicht selbst. Den Einzugsstellen
werde lediglich ein Recht eingerdumt, in die Rechtssphére der Abgabepflichtigen
einzugreifen, nicht aber eine Verpflichtung auferlegt, ein bestimmtes Verwaltung-
shandeln zu praktizieren. Das Verbot fiir die Einzugsstellen, fremde Geheimnisse, die
ihnen bei der Uberpriifung bekannt werden, zu offenbaren oder zu verwerten, stelle
eine allgemeinen Rechtsgrundsétzen entsprechende, deklaratorische und materielle
Schutzverpflichtung dar. SchlieBlich sei auch die Erméchtigung zur Selbsterrech-
nung der Abgabe nach § 3 Abs. 8 Nr. 2 APIFG eine Regelung, die sich allein an den
Abgabepflichtigen wende. Den Einzugsstellen sei es freigestellt, dessen Angaben zu
iibernehmen. Da die genannten Bestimmungen in engstem Zusammenhang mit der
Abgabepflicht stiinden, seien sie selbst Teil des materiellen Rechts. Solche Bestim-
mungen gleichwohl als Regelungen verfahrensrechtlicher Art im Sinne des Art. 84
Abs. 1 GG zu verstehen, wire mit schwerwiegenden Folgen fiir die Bestandssicher-
heit von Bundesgesetzen und das in diesem Bereich unabdingbare Erfordernis der
Berechenbarkeit verbunden.

Der Verfahrenscharakter der genannten Vorschriften ergebe sich auch nicht aus einem
Vergleich mit verfahrensrechtlichen Bestimmungen des Bundes oder der Lénder.
Deren Normen blieben unberiihrt, da das Ausbildungsplatzférderungsgesetz lediglich
Angebote fiir die Ermittlungen der Behorden enthalte und es diesen unbenommen
bleibe, das Verfahren nach den jeweils geltenden Vorschriften zu regeln. Im {ibrigen
seien Parallelregelungen in Verwaltungsverfahrensgesetzen kein Beweis fiir den ver-
fahrensrechtlichen Charakter, weil diese Gesetze nicht nur Vorschriften enthielten, die
das Verwaltungsverfahren im Sinne von Art. 84 Abs. 1 GG betréfen.
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d) Die Aufteilung der Rechtsmaterie Ausbildungsplatzférderung auf ein zustim-
mungsfreies und ein zustimmungspflichtiges Gesetz sei zulédssig. Die Dispositions-
befugnis des Gesetzgebers werde nicht durch einen nach Auffassung der Antrag-
stellerin untrennbaren sachlichen Zusammenhang beider Gesetze eingeschrankt.

Es liege im Wesen der Zustimmung, daf3 ihr Objekt das Handeln eines anderen sei.
Gesetzgebendes Organ bleibe auch im Falle der Zustimmungsbediirftigkeit der
Bundestag. Die Zustimmungsbediirftigkeit beurteile sich daher fiir jedes Geset-
zesvorhaben gesondert. Die These der Unvollstdndigkeit beider Gesetze konne als
Umkehrung der Auffassung von der notwendigen Einheit nur dann relevant sein,
wenn das Ausbildungsplatzférderungsgesetz allgemein und gerade wegen der in
das Ergénzungsgesetz aufgenommenen Materie aus sich heraus unvollstindig ware
und nicht rechtsstaatlichen Grundsétzen entsprechend vollzogen werden konne. Das
Gegenteil sei jedoch der Fall.

e) Die Bedenken der Antragstellerin gegen die TatbestandsmaBigkeit sowie gegen die
VerhéltnisméBigkeit und Zwecktauglichkeit des Gesetzes seien ebenfalls unbegriin-
det. Die nur mittelbare Bezeichnung des Abgabeschuldners werde rechtsstaatlichen
Anforderungen gerecht, weil nach der Formulierung des § 3 Abs. 1 Satz 4 APIFG
schlechterdings nur der einzelne Arbeitgeber als Schuldner in Betracht komme.
Hinsichtlich der Zwecktauglichkeit sei von einem weiten Beurteilungsspiel-

raum des Gesetzgebers auszugehen, der hier nicht tiberschritten sei. Das Ausbil-
dungsplatzforderungsgesetz sei notwendig und, wie auch die Berufsbildungsberichte
der Jahre 1977-1980 gezeigt hitten, mit seinem Forderungs- und Abgabeinstrumentar-
ium durchaus zwecktauglich. Das Ausbildungsplatzférderungsgesetz greife in seinem
belastenden Teil auch nicht in unzulédssiger Weise in die durch Art. 12, 14,2 Abs. 1
und Art. 3 Abs. 1 GG gewéhrleisteten Grundrechtspositionen ein.

3. Der Senat der Freien Hansestadt Bremen hat sich den Ausfithrungen der Bun-
desregierung im wesentlichen angeschlossen.

IV.

In der miindlichen Verhandlung am 11. Mirz 1980 haben sich geduBert: Fiir die
Antragstellerin Staatsminister der Finanzen Streibl, Staatssekretir Meyer und Pro-
fessor Dr. Selmer; fiir das Land Baden-Wiirttemberg Leitender Ministerialrat Dr.
Weidenbach; fiir das Land Rheinland-Pfalz Minister der Finanzen Gaddum und Minis-
terialdirektor Dr. Klein und fiir die Bundesregierung Bundesminister fiir Bildung und
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Wissenschaft Dr. Schmude, Professor Dr. Friauf, Ministerialdirektor Bahlmann und
Abteilungsleiter Lemke.

B.

Der Antrag der Bayerischen Staatsregierung, das Gesetz zur Forderung des Angebots
an Ausbildungsplitzen in der Berufsausbildung (Ausbildungsplatzforderungsgesetz)
vom 7. September 1976 (BGBL. 1 S. 2658) als mit dem Grundgesetz nicht vereinbar
fiir nichtig zu erkldren, ist zuldssig (Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG, § 13 Nr. 6 und § 76 Nr.
1 BVerfGG).

C.

Der Antrag ist auch begriindet.

Die in § 3 Abs. 1 Satz 1 APIFG vorgesehene Berufsausbildungsabgabe ist keine
Steuer, sondern eine verfassungsrechtlich zuldssige Sonderabgabe. Das Ausbil-
dungsplatzforderungsgesetz ist damit kein zustimmungsbediirftiges Gesetz iiber
Steuern im Sinne des Art. 105 Abs. 3 GG.

Das Ausbildungsplatzférderungsgesetz enthilt jedoch Vorschriften, die das Verwal-
tungsverfahren regeln. Es hitte daher nach Art. 84 Abs. 1 GG der Zustimmung des
Bundesrates bedurft.

I

1. Offentliche Abgaben, die weder als Steuern noch als sogenannte Vorzugslasten (z.
B. Gebtihren und Beitrdge) zu qualifizieren sind, erwéhnt das Grundgesetz weder in
seinem Abschnitt iiber das Finanzwesen noch an anderer Stelle.

Das Bundesverfassungsgericht hat in einer Reihe von Entscheidungen Geldleis-
tungspflichten, die einem begrenzten Personenkreis im Hinblick auf vorgegebene
besondere wirtschaftliche oder soziale Zusammenhinge gesetzlich auferlegt worden
sind, nicht als steuerliche Abgaben oder Vorzugslasten, sondern als Sonderabgaben
qualifiziert und als verfassungsrechtlich zuldssig angesehen. Es hat verneint, daf3 es
in diesen Féllen zur Auferlegung der Sonderabgaben einer ausdriicklichen verfas-
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sungsgesetzlichen ’Spezialerméchtigung” bediirfte; es hat vielmehr die Kompetenz
des Gesetzgebers zur Einfithrung auBersteuerlicher Abgaben sowie die Regelung
ihrer Verwendung aus den allgemeinen Sachzustidndigkeiten nach Art. 73 ff. GG
(vgl. BVerfGE 4, 7 [13]; 8, 274 [317]; 18, 315 [328 £.]; 29, 402 [409]; 37, 1 [16 f.])
hergeleitet.

2. Diese Entscheidungen betrafen indes nur einzelne Aspekte der Grenzen der Geset-
zgebungskompetenz im Bereich aul3ersteuerlicher Abgaben. Zwar bestimmen die
Kompetenznormen des Grundgesetzes nicht nur, welcher Gesetzgeber zum Erlaf3 einer
Regelung zusténdig ist, sondern legen zugleich auch den Umfang der Regelungs-
befugnis fest (vgl. BVerfGE 34, 139 [146]). Das bedeutet jedoch nicht, daB3 sich die
Schranken fiir die Auferlegung von Sonderabgaben allein aus dem Inhalt und den
Grenzen der zugrundeliegenden Sachgebietskompetenz bestimmen lassen. Denn jede
Sonderabgabe gerit zwangsldufig in Konkurrenz zu dem verfassungsrechtlich um-
fassend geregelten Institut der Steuer, mit der sie jedenfalls insoweit {ibereinstimmt,
als sie den Betroffenen eine Geldleistungspflicht “voraussetzungslos” - d. h. ohne
Riicksicht auf eine korrespondierende Gegenleistung der 6ffentlichen Hand - aufer-
legt. Trotz dieser Ahnlichkeit sind Steuer und Sonderabgabe in ihrem rechtlichen
Charakter jedoch wesensverschieden. Sie unterscheiden sich nach ”Idee und Funk-
tion” grundlegend (vgl. BVerfGE 18, 315 [328]). Mit der Sonderabgabe werden
Angehorige bestimmter Gruppen in Anspruch genommen. Die Abgabe dient lediglich
der Finanzierung besonderer Aufgaben, zu denen eine Gruppe eine deutlich grofere,
durch eine objektive Interessenlage gepragte Sachndhe aufweist als die Allgemeinheit
und deren Bewiltigung in eine herausragende Verantwortung dieser Gruppe féllt. Das
Grundgesetz versagt es dem Gesetzgeber, Sonderabgaben zur Erzielung von Einnah-
men fiir den allgemeinen Finanzbedarf eines 6ffentlichen Gemeinwesens zu erheben
und das Autkommen aus derartigen Abgaben zur Finanzierung allgemeiner Staatsauf-
gaben zu verwenden. Fiir die Auferlegung von Abgaben zu diesem Zweck bieten die
Art. 73 ff. GG keine Kompetenzgrundlage. Sonderabgaben flieBen regelméBig nicht
in die Staatskasse, gleichgiiltig, ob es sich um sogenannte Ausgleichsabgaben oder um
Sonderabgaben anderer Art handelt. Sie werden mithin auch nicht von den Finanzbe-
horden verwaltet (vgl. BVerfGE 18, 315 [328]).

Die Funktion, Mittel fiir den allgemeinen Finanzbedarf des Staates zu gewinnen, ist
(unter den voraussetzungslos geschuldeten Abgaben) nach dem Willen der Verfassung
ausschlieBlich der Steuer zugewiesen. Das Bundesverfassungsgericht hat wieder-

holt ausgesprochen, dal3 bei der Bestimmung des verfassungsrechtlichen Begriffs
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der Steuer ”davon auszugehen” ist, dal das Grundgesetz diesen Begriff im Sinne der
Abgabenordnung als einer seit Jahrzehnten eingebiirgerten Begriffsbestimmung des
gemeindeutschen Steuerrechts verwende. Der Steuergesetzgeber hat in § 1 Abs. 1 Re-
ichsabgabenordnung vom 22. Mai 1931 (RGBI. I S. 161) den Steuerbegriff definiert:

§ 3 Abs. 1 Abgabenordnung —Steuerbegriff

(1) Steuern sind einmalige oder laufende Geldleistungen, die nicht eine
Gegenleistung fiir eine besondere Leistung darstellen und von einem
offentlich-rechtlichen Gemeinwesen zur Erzielung von Einkiinften allen
auferlegt werden, bei denen der Tatbestand zutrifft, an den das Gesetz die
Leistungspflicht kniipft. Zdlle fallen darunter; nicht darunter fallen Gebiihren
fiir besondere Inanspruchnahme der Verwaltung und Beitrige (Vorzugslas-
ten).

An den Begriff des allgemeinen Abgabenrechts kniipft der Steuerbegriff des Grundge-
setzes an, wenngleich er iiber das "Konzentrat einfach-gesetzlicher Normen” (vgl.
Lerche, Werbung und Verfassung, 1967, S. 33 f.) hinausreicht. Dieser Steuerbegriff
liegt auch den Kompetenzvorschriften zugrunde (vgl. BVerfGE 3, 407 [435]; 4, 7

[13 £]; 7,244 [251]; 8,274 [317 £.]; 29, 402 [408 f.]; 36, 66 [70]; 38, 61 [79 f.]; 42,
223 [228]; 49, 343 [353]). Der verfassungsrechtliche Steuerbegriff muf3 dariiber hin-
aus dem Funktionszusammenhang der bundesstaatlichen Finanzverfassung ebenso
Rechnung tragen, wie der Notwendigkeit, dafl die Steuer in der modernen Industriege-
sellschaft zwangslaufig auch zum zentralen Lenkungsinstrument aktiver staatlicher
Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik geworden ist, wobei der Zweck, Einkiinfte fiir
die Bestreitung allgemeiner Staatsaufgaben zu erzielen, sogar als Nebenzweck nicht
selten vollig in den Hintergrund tritt.

a) In der Staatspraxis wirft die Erhebung von auf3ersteuerlichen Abgaben regelméfig
Abgrenzungsprobleme zur Steuer auf; es gilt, die bundesstaatliche Finanzverfas-
sung vor Stérungen, die sich daraus ergeben kdnnen, ebenso wie vor einer Aushoh-
lung durch Sonderabgaben zu schiitzen; dariiber hinaus ist von vornherein den Er-
fordernissen des Individualschutzes der Abgabepflichtigen Rechnung zu tragen, die
sowohl durch Steuern als auch durch Sonderabgaben in Pflicht genommen werden.
Diese Aspekte der Konkurrenzsituation zwischen Sonderabgabe und Steuer sind bei
der Auslegung der Kompetenznorm zur Bestimmung des Umfangs der Regelungs-
befugnis des Gesetzgebers in den Blick zu nehmen. Denn eine Verfassungsvorschrift
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darf nicht isoliert gesehen werden; sie mul} vielmehr aus dem Gesamtgefiige der Ver-
fassung heraus, also in Riicksicht auf das Prinzip der Einheit der Verfassung ausgelegt
werden (vgl. BVerfGE 19, 206 [220]; 30, 1 [19]; 33, 23 [29]; 39, 334 [368]).

Eine solche Auslegung fiihrt zu dem Ergebnis, daf3 der Gesetzgeber bei der Ein-
fithrung von Sonderabgaben Kompetenzschranken zu beachten hat, die seinen Gestal-
tungsspielraum im Verhiltnis zur iibrigen Regelungsbefugnis in der jeweiligen Sach-
materie deutlich verengen; es ist dem Gesetzgeber verfassungsrechtlich versagt, eine
offentliche Aufgabe nach seiner Wahl im Wege der Besteuerung oder durch Erhebung
einer “’parafiskalischen” Sonderabgabe zu finanzieren.

aa) Die in den Art. 104a bis 108 GG enthaltenen finanzverfassungsrechtlichen Nor-
men sind einer der tragenden Eckpfeiler der bundesstaatlichen Ordnung des Grundge-
setzes. Sie sollen eine Finanzordnung sicherstellen, die den Gesamtstaat und die
Gliedstaaten am Gesamtertrag der Volkswirtschaft sachgerecht beteiligt; Bund und

Léander miissen im Rahmen der verfiigbaren Gesamteinnahmen so ausgestattet werden,
dalB3 sie die zur Wahrnehmung ihrer Aufgaben erforderlichen Ausgaben leisten konnen,

vgl. Art. 104a Abs. 1 GG (BVerfGE 32, 333 [338]). Dabei kommt der strikten Beach-
tung der finanzverfassungsrechtlichen Zustandigkeitsbereiche von Bund und Landern
eine liberragende Bedeutung fiir die Stabilitat der bundesstaatlichen Verfassung zu
(vgl. Selmer, Finanzordnung und Grundgesetz - Die Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts in Finanz- und Steuersachen, in: AGR 101 [1976], S. 240 f.). Weder
der Bund noch die Lander kdnnen tiber ihre im Grundgesetz festgelegten Kompeten-
zen verfiigen; Kompetenzverschiebungen zwischen Bund und Léndern wéren auch
nicht mit Zustimmung der Beteiligten zulédssig (vgl. BVerfGE 4, 115 [139]). Dies

hat das Bundesverfassungsgericht gerade fiir die Zustandigkeiten auf dem Gebiet des
Finanzwesens mehrmals bekréftigt (vgl. BVerfGE 32, 145 [156]; 39, 96 [109]).

Wihrend das Grundgesetz die Besteuerungshoheit des Staates im Verhéltnis zum
Biirger stillschweigend voraussetzt, regelt es in den Art. 104a bis 108 GG (i. d. F.

des Finanzreformgesetzes vom 12. Mai 1969 [BGBI. I S. 359]) in erster Linie die
Verteilung der Gesetzgebungs-, Ertrags- und Verwaltungskompetenzen in bezug auf
Steuern im Verhéltnis zwischen Bund, Landern und Gemeinden. Hand in Hand mit
der weitreichenden Gesetzgebungskompetenz des Bundes geht dabei ein ausgedehntes
Zustimmungsrecht des Bundesrates im Gesetzgebungsverfahren (Art. 104a Abs. 3
Satz 3, Abs. 4 Satz 2 und Abs. 5 Satz 2, Art. 105 Abs. 3, Art. 106 Abs. 3 Satz 3, Abs.
4 Satz 2, Abs. 5 Satz 2 und Abs. 6 Satz 5, Art. 107 Abs. 1 Satz 2 und 4, Art. 108 Abs.
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2 Satz 2, Abs. 4 Satz 1, Abs. 5 Satz 2 und Abs. 7 GG). Der Zusammenhang dieser
Vorschriften macht es deutlich, daf es sich hierbei um die Regelung eines Kernbere-
ichs der bundesstaatlichen Struktur wie auch der politischen Machtverteilung in der
Bundesrepublik Deutschland handelt.

Schon mit der objektiven Ordnungsfunktion dieser bundesstaatlichen Finanzverfas-
sung vertriige es sich nicht, es der WillensentschlieSung des “einfachen” Gesetzgebers
zu Uiberlassen, eine bestimmte 6ffentliche Aufgabe im Wege der Besteuerung oder -
unter Berufung auf eine weitgefalite Sachgebietszustiandigkeit (z. B. das Recht der
Wirtschaft nach Art. 74 Nr. 11 GG) - durch Erhebung einer parafiskalischen” Son-
derabgabe zu finanzieren; denn ein ”Wahlrecht” des Gesetzgebers zwischen der Ein-
fithrung von Steuern oder Sonderabgaben wiirde ”die Regelungen in Art. 105 und 106
GG zwangslaufig zur Disposition des einfachen Gesetzgebers stellen” und “einen der
am sorgfdltigsten behauenen und in einer Kette von Verfassungsédnderungen mehrfach
modifizierten Ecksteine aus dem Gefiige der bundesstaatlichen Verfassung” heraus-
brechen (Friauf in: Festschrift fiir Haubrichs, 1976, S. 103 [106 f.]).

bb) Der beliebigen Einsetzbarkeit des Instruments der Sonderabgabe stehen aber
auch Erfordernisse des Individualschutzes zugunsten der Abgabepflichtigen entge-
gen. Die enge sachliche Verbindung zwischen Grundrechten und Kompetenznormen
(vgl. Ossenbiihl, Probleme und Wege der Verfassungsauslegung in: DOV 1965, S.
649 [657]) wird vom Bundesverfassungsgericht in stindiger Rechtsprechung an-
erkannt. Einerseits kommt der Kompetenzordnung auch eine grundrechtssichernde
Funktion zu, denn der Biirger braucht nur die kompetenzgemiBe Auferlegung von
Geldleistungspflichten hinzunehmen (vgl. BVerfGE 34, 139, [146]); andererseits
bestimmen die Grundrechte und sonstige Verfassungsgrundsitze “’die Grenzen fiir
die Ausnutzung einer durch das Grundgesetz gewéhrten Gesetzgebungskompetenz”
(BVerfGE 4, 7 [15]). Die Beachtung dieses Grundrechts-Kompetenz-Zusammenhangs
macht gleichfalls deutlich, da3 der Befugnis des Gesetzgebers zur Auferlegung von
Sonderabgaben enge Grenzen gezogen sind: Der mit der Sonderabgabe in Pflicht
Genommene ist regelmaBig zugleich Steuerpflichtiger und wird als solcher unter

der Herrschaft der spezifischen Auspragung des allgemeinen Gleichheitssatzes im
Steuerrecht, also unter Wahrung der Steuergerechtigkeit und der GleichmiBigkeit der
Besteuerung nach seiner individuellen und damit relativ gleichen Leistungsfahigkeit
zur Finanzierung der die Gemeinschaft treffenden Lasten herangezogen (vgl. u. a.
BVerfGE 6, 55 [70]; 8, 51 [68 f.]). Das Steueraufkommen ist gemaf3 Art. 110 Abs. 1
GG ausnahmslos als Einnahme in den Haushaltsplan einzusetzen. Diese Vorschrift
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verlangt dariiber hinaus, da3 ebenso auch alle Ausgaben des Bundes fiir jedes Rech-
nungsjahr veranschlagt und in den Haushaltsplan eingesetzt werden und sichert damit
alle staatlichen Aktivitdten, soweit sie haushaltsrechtlich als Einnahme oder Ausgabe
relevant sind, durch das Budget. Der Verfassungsgrundsatz der Vollstindigkeit des
Haushaltsplans (vgl. Hatschek, Deutsches und Preuflisches Staatsrecht, 2. Aufl., 2.
Bd., 1930, S. 274 ff.) hat seinen Sinn nicht nur in der finanzwirtschaftlichen Funktion
des Haushaltsplans selbst und in dem Umstand, daf} das Haushaltsbewilligungsrecht
eines der wesentlichsten Instrumente der parlamentarischen Regierungskontrolle

ist; er aktualisiert auch den fundamentalen Grundsatz der Gleichheit der Biirger bei
der Auferlegung 6ffentlicher Lasten und ist damit eine wesentliche Auspragung
rechtsstaatlicher Demokratie. ”Die relativ gleiche Teilnahme aller Staatsbiirger an
den die Gemeinschaft treffenden Lasten nach Maf3igabe der vom Steuergesetz getrof-
fenen Belastungsentscheidung wiirde zu einem blofen Formalprinzip entwertet, wenn
nicht zugleich gewihrleistet wire, dal diese Lasten auch tatsachlich aus den von allen
gemeinsam aufgebrachten Steuermitteln getragen werden. In dem Mafle, in dem der
Staat bestimmte 6ffentliche Aufgaben nicht aus Steuergeldern finanziert, sondern sie
einzelnen Biirgern oder Gruppen neben ihrer Steuerlast und ohne Riicksicht bei dieser
aufbiirdet, hebt er der Sache nach die Lastengleichheit wieder auf” (so zutreffend Fri-
auf in: Festschrift fiir Jahrreif3, 1974, S. 45 [48]). Auch im Hinblick darauf hat das
Bundesverfassungsgericht in seiner Entscheidung zur Verlagerung der Bergbau-Altlast
auf die librigen gewerblichen Berufsgenossenschaften festgestellt, da Lasten, die
durch die Erledigung 6ffentlicher Angelegenheiten entstehen, nur die Allgemeinheit
treffen und deshalb nur aus 6ffentlichen Mitteln zu tragen sind (vgl. BVerfGE 23, 12
[23]). Angesichts dieser Rechtslage erhellt, daf3 die Sonderabgabe als auflersteuer-
liche Geldleistungspflicht der Angehdrigen einzelner Gruppen auf enge kompeten-
zrechtliche Grenzen stoft. Sie kann als zusdtzliche Belastung einzelner nur erhoben
werden, wenn sie sich auf einen besonderen Zurechnungsgrund stiitzen 146t, der vor
den Grundsitzen der bundesstaatlichen Finanzverfassung und vor dem Gebot der Gle-
ichheit aller Biirger vor den 6ffentlichen Lasten Bestand hat.

b) Die Bewahrung der bundesstaatlichen Ordnungs- und Ausgleichsfunktion der Art.
104a bis 108 GG macht es ferner unabdingbar, Steuern und aulersteuerliche Abgaben
eindeutig voneinander abzugrenzen. Andernfalls lie3e es sich schlechterdings nicht
vermeiden, da3 der Gesetzgeber unter Inanspruchnahme seiner Gesetzgebungskompe-
tenz aus Art. 73 ff. GG auch Abgaben einfiihrt, die in Wahrheit Steuercharakter haben
und fiir die deshalb nach dem Willen des Grundgesetzes die andersartigen Regelungs-,
Ertrags- und Verwaltungszustidndigkeiten der Finanzverfassung zu gelten haben. Um
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die damit verbundene Gefahr von Stérungen der Finanzverfassung abzuwehren, sind
im Schrifttum und in der bisherigen Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
Kriterien entwickelt worden, durch die sich Sonderabgaben und Steuern voneinander
unterscheiden und die die Erhebung einer Sonderabgabe im Einzelfall gegeniiber dem
AusschlieBlichkeitsanspruch der in Art. 104a ff. GG normierten Regeln grundsétzlich
rechtfertigen (vgl. u. a. Selmer, Die parafiskalischen Abgaben im Spannungsfeld von
nationalem Recht und europdischem Gemeinschaftsrecht, in: DStZ/A 1975, S. 396 ff,;
Ludwig Huber, Finanzverfassung und Vermogensbeteiligungsabgaben, in: DStZ/A
1974, S. 131 ff.; MuBgnug in: Festschrift fiir Forsthoff, 1972, S. 259 [288 ff.]; Friauf
in: Festschrift fiir Jahrrei3, 1974, S. 45 [53 ff.]; ders. in: Festschrift fiir Haubrichs,
1976, S. 103 [115 ff.]). In Fortentwicklung seiner bisherigen Rechtsprechung siecht das
Bundesverfassungsgericht die Erhebung von Sonderabgaben unter folgenden Voraus-
setzungen als verfassungsrechtlich zuldssig an:

aa) Entscheidend fiir die Qualifizierung einer Abgabe als Sonderabgabe ist ihr
materieller Gehalt. Da es sich um die Abgrenzung von Kompetenzbereichen
handelt, kann es nicht darauf ankommen, wie das Abgabengesetz selbst eine 6f-
fentlichrechtliche Abgabe klassifiziert. Es steht nicht in der Macht des Bundes-

oder Landesgesetzgebers, einer Abgabe, die unter den Begriff der Steuer fillt, durch
ausdriickliche gegenteilige Bestimmung, also durch ausdriickliche Verneinung der
Steuereigenschaft oder durch ausdriickliche Einreihung in eine andere Abgabenkate-
gorie, diese rechtliche Qualifikation zu nehmen und dadurch seine Zusténdigkeit zu
begriinden (BVerfGE 7, 244 [251 f.]; vgl. auch Selmer, Steuerinterventionismus und
Verfassungsrecht, 1972, S. 184).

bb) Um die ”Erzielung von Einnahmen” und damit um eine Steuer handelt es sich aus-
nahmslos dann, wenn das Aufkommen aus der Abgabe einem “6ffentlich-rechtlichen
Gemeinwesen” endgiiltig zuféllt und von diesem mindestens in den Grenzen, die fiir
Zwecksteuern gelten, frei verwendet werden kann (vgl. BVerfGE 36, 66 [70]).

cc) Die konkrete haushaltsméfBige Behandlung einer Abgabe durch den Gesetzge-
ber hat keine konstitutive Bedeutung fiir ihre verfassungsrechtliche Qualifizierung
als Sonderabgabe oder Steuer (so schon der Reichsfinanzhof in seinem Gutachten
vom 16. Mirz 1933, RFHE 33, S. 18 ff.). Denn die verfassungsrechtlichen Begriffs-
inhalte der Sonderabgabe und der Steuer hdngen nicht von der haushaltsrechtlichen
Behandlung des jeweiligen Abgabeaufkommens ab; andernfalls kdnnte der “ein-
fache” Gesetzgeber im Einzelfall den Begriffsinhalt der Abgabe auf dem Wege iiber
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die haushaltsméBige Behandlung ihres Aufkommens beeinflussen und dadurch seine
Kompetenz, auf die er sich zum Erlaf} einer Abgaberegelung zu stiitzen gehalten ist,
in verfassungswidriger Weise - etwa zu Lasten der Zustimmungskompetenz des Bun-
desrates - erweitern.

dd) Eine gesellschaftliche Gruppe kann nur dann mit einer Sonderabgabe in Anspruch
genommen werden, wenn sie durch eine gemeinsame, in der Rechtsordnung oder in
der gesellschaftlichen Wirklichkeit vorgegebene Interessenlage oder durch beson-
dere gemeinsame Gegebenheiten von der Allgemeinheit und anderen Gruppen ab-
grenzbar ist, wenn es sich also um eine in diesem Sinne homogene Gruppe handelt
(vgl. BVerfGE 23, 12 [23 f.]; 37, 1 [16]; Isensee, Umverteilung durch Sozialver-
sicherungsbeitrdge, 1973, S. 18; Friauf in: Festschrift fir Jahrreil3, 1974, S. 45 [55 £.]).
Es ist dem Gesetzgeber verwehrt, fiir eine beabsichtigte Abgabenerhebung beliebig
Gruppen nach Gesichtspunkten, die nicht in der Rechts- und Sozialordnung materiell
vorgegeben sind, normativ zu bilden.

ee) Die Erhebung einer Sonderabgabe setzt eine spezifische Beziehung zwischen dem
Kreis der Abgabepflichtigen und dem mit der Abgabenerhebung verfolgten Zweck
voraus (vgl. BVerfGE 11, 105 [116]; 18, 315 [328]; 37, 1 [16]; Friauf in: Festschrift
fiir Jahrreif3, 1974, S. 45 [53 ff.]; ders., Verfassungsrechtliche Probleme einer Re-
form des Systems zur Finanzierung der beruflichen Bildung, 1974, S. 37 ff.; ders.,

in: Festschrift fiir Haubrichs, 1976, S. 103 [116 ff.]). Die mit der Abgabe belastete
Gruppe mufl dem mit der Abgabenerhebung verfolgten Zweck evident nidherstehen
als jede andere Gruppe oder die Allgemeinheit der Steuerzahler; andernfalls wire die
Sonderbelastung der durch die Abgabe in Anspruch genommenen Gruppe schon mit
dem allgemeinen Gleichheitsgrundsatz nicht zu vereinbaren. Aus dieser zu fordernden
Sachndhe der Abgabepflichtigen zum Abgabezweck muf} eine besondere Gruppenver-
antwortung fiir die Erfiilllung der mit der auBersteuerlichen Abgabe zu finanzierenden
Aufgabe entspringen. Die Aufgabe, die mit Hilfe des Abgabeaufkommens erfiillt wer-
den soll, mul demnach ganz iiberwiegend in die Sachverantwortung der belasteten
Gruppe, nicht in die der staatlichen Gesamtverantwortung fallen. Andernfalls wiirde
es sich bei der Verfolgung des Zwecks um eine 6ffentliche Angelegenheit handeln,
deren Lasten nur die Allgemeinheit treffen diirfen und die deshalb nur mit von der
Allgemeinheit zu erbringenden Mitteln, das heiflt im wesentlichen mit Steuermitteln
finanziert werden darf (so Friauf in: Festschrift fiir Haubrichs, 1976, S. 103 [118]; vgl.
BVerfGE 23, 12 [23]).
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Angesichts der Bedeutsamkeit der ”Sachnédhe” fiir die Zuldssigkeit der Erhebung einer

Sonderabgabe darf - worauf Friauf zutreffend hingewiesen hat (in: Festschrift fiir
Jahrreif3, 1974, S. 45 [54 £.]) - die ”Sachnéhe” nicht als formales und damit “mach-
bares” Kriterium aufgefalit werden; es wiare dem Gesetzgeber sonst ohne weiteres
moglich, die finanzverfassungsrechtlichen Grundentscheidungen des Grundgesetzes
zu unterlaufen (vgl. Selmer, Steuerinterventionismus und Verfassungsrecht, 1972, S.
184 und 198 f.). Der Begriff der ”Sachnihe” ist daher nach materiell-inhaltlichen Kri-
terien zu bestimmen, die sich einer gezielten Normierung des Gesetzgebers aus Anlaf3
der Einfiihrung der Abgabe entziehen. Ob eine bestimmte Gruppe eine ’besondere
Sachndhe” zu einer bestimmten Aufgabe aufweist, ist mithin unter Ankniipfung an
vorgegebene Strukturen der Lebenswirklichkeit bei Beriicksichtigung der Rechts- und
Sozialordnung zu bestimmen.

ff) Die auBersteuerliche Belastung von Angehorigen einer Gruppe setzt voraus, daf3
zwischen den Belastungen und den Begiinstigungen, die die Sonderabgabe bewirkt,
eine sachgerechte Verkniipfung besteht. Das ist der Fall, wenn das Abgabeaufkom-
men im Interesse der Gruppe der Abgabepflichtigen, also ’gruppenniitzig” verwen-
det wird (vgl. BVerfGE 18, 315 [327 f.]; 37, 1 [16 f.]; MuBBgnug in: Festschrift fiir
Forsthoff, 1972, S. 259 [288 ff.]; Friauf in: Festschrift fiir Jahrreil3, 1974, S. 45 [53
f.]). ”Fremdniitzige” Sonderabgaben sind - soweit ihnen nicht schon Bedenken aus
den Grundrechten, insbesondere aus Art. 14 GG, entgegenstehen - unzuldssig, es sei
denn, daf} die Natur der Sache eine finanzielle Inanspruchnahme der Abgabepflichti-
gen zugunsten fremder Begiinstigter aus triftigen Griinden eindeutig rechtfertigt (vgl.
z. B. BVerfGE 11, 105 [116]; MuBgnug in: Festschrift fiir Forsthoff, 1972, S. 259
[290 ff.]; Friauf in: Festschrift fiir Haubrichs, 1976, S. 103 [118]). ”Gruppenniitzige”
Verwendung der Abgabe besagt allerdings nicht, da3 das Abgabeautkommen im spez-
ifischen Interesse jedes einzelnen Abgabepflichtigen zu verwenden ist; es geniigt,
wenn es Uberwiegend im Interesse der Gesamtgruppe verwendet wird.

gg) Der Gesetzgeber ist bei einer auf langere Zeit angelegten Finanzierung einer in
die spezifische Verantwortung einer Gruppe fallenden Aufgabe durch Erhebung

einer Sonderabgabe von Verfassungs wegen gehalten, stets zu iiberpriifen, ob seine
urspriingliche Entscheidung fiir den Einsatz des gesetzgeberischen Mittels ’Son-
derabgabe” aufrechtzuerhalten oder ob sie wegen verdnderter Umstande, insbeson-
dere wegen Wegfalls des Finanzierungszwecks oder Zielerreichung zu éndern oder
aufzuheben ist (vgl. BVerfGE 49, 89 [130]). Denn die Sonderabgabe bedarf - im
Gegensatz zur Steuer - als Ausnahmeinstrument der fortdauernden Legitimation durch
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hinreichende Rechtfertigungsgriinde.

hh) Die Zusammenschau der fiir die Einfiihrung einer Sonderabgabe erforderlichen
Rechtfertigungsgriinde ergibt, da3 die Sonderabgabe ein spezielles gesetzgeberisches
Instrument ist, das gegeniiber der Steuer die seltene Ausnahme zu sein hat. Aus
diesem Ausnahmecharakter der Sonderabgabe folgt, dafl die Zulédssigkeitskriterien
strikt auszulegen und anzuwenden sind (vgl. Friauf in: Festschrift fiir Haubrichs,
1976, S. 103 [118]).

3. Die Berufsausbildungsabgabe nach § 3 Abs. 1 Satz 1 APIFG stellt sich - gemessen
an den dargelegten Kriterien - nicht als Steuer, sondern als zuldssige Sonderabgabe
dar:

a) Der Bundesgesetzgeber hatte nach Art. 74 Nr. 11 GG die Kompetenz zur Erhebung
der im Ausbildungsplatzférderungsgesetz vorgesehenen Sonderabgabe. Der in Art. 74
Nr. 11 GG verwendete Begriff "Recht der Wirtschaft” ist in einem weiten Sinne aufz-
ufassen (vgl. BVerfGE 5, 25 [28 f.]; 28, 119 [146]; 29, 402 [409]). Er umfalt nicht
nur die Vorschriften, die sich in irgendeiner Form auf die Erzeugung, Herstellung

und Verteilung von Giitern des wirtschaftlichen Bedarfs beziehen, sondern auch alle
anderen das wirtschaftliche Leben und die wirtschaftliche Betdtigung als solche regel-
nde Normen (BVerfGE 8, 143 [148 f.]; 28, 119 [146]). Zum “Recht der Wirtschaft”
gehort auch der Fragenkreis der praktischen beruflichen Ausbildung, die traditionell
und strukturell von den in der Wirtschaft titigen Arbeitgebern wahrzunehmen ist. Die
Einbeziehung der 6ffentlichen Hand und der Religionsgemeinschaften steht dem nicht
entgegen, da sie hier nur in einer speziellen typisch wirtschaftlichen Betdtigung - der
Ausbildung und Heranbildung nicht beamteter Arbeitnehmer - betroffen sind. Die
Gesetzgebungsbefugnis des Bundes ist in diesem Zusammenhang nicht auf Gesetze
beschrénkt, die nur die Rechtsbeziehungen der in Art. 74 Nr. 11 GG einzeln aufge-
fithrten Wirtschaftszweige regeln (BVerfGE 4, 7 [13]). Der Bund kann vielmehr nach
Art. 74 Nr. 11 GG auch Gesetze erlassen, die ordnend und lenkend in das Wirtschaft-
sleben eingreifen; ebenso steht dem Bund die Befugnis zu, im Rahmen derartiger
Regelungen Abgabenerhebungen vorzusehen (vgl. BVerfGE 11, 105 [110 ff.]; 18, 315
[328 £.]; 37, 1 [16 f.]).

b) Die Berufsausbildungsabgabe erfiillt die Kriterien einer Sonderabgabe. Sie unter-
scheidet sich von einer Steuer. Es besteht auch ein spezifischer Zurechnungsgrund fiir
ihre Erhebung bei den Arbeitgebern.
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aa) Sie dient nach ihrem materiellen Gehalt, wie er sich aus dem Ausbil-
dungsplatzforderungsgesetz ergibt, nicht der Mittelbeschaffung fiir den allgemeinen
Finanzbedarf eines 6ffentlichen Gemeinwesens. Objektive Zielrichtung und Inhalt
des Ausbildungsplatzforderungsgesetzes zeigen, dal der Gesetzgeber mit der Beruf-
sausbildungsabgabe ein zweckbezogenes Mittel zur Bewiltigung einer besonderen
Aufgabe durch Einschaltung der Beteiligten geschaffen hat, ohne eine Einnahmen-
erzielung fiir allgemeine staatliche Zwecke durch Ausschépfung einer steuerlichen
Leistungsfahigkeit anzustreben. Die Erhebung der Berufsausbildungsabgabe di-

ent ausschlieBlich der Sicherstellung eines qualitativ und quantitativ ausreichenden
Angebots an Ausbildungspldtzen. Nach dem Ausbildungsplatzférderungsgesetz soll
diese Aufgabe - fern von einer Finanzierung aus allgemeinen Haushaltsmitteln - durch
Aufbringung der erforderlichen Gelder von einer bestimmten Gruppe und durch die
streng zweckgebundene Verwendung dieser Mittel innerhalb eines geschlossenen
Finanzkreislaufs gelost werden: Das Aufkommen aus der Abgabe ist getrennt vom
offentlichen Haushalt als zweckgebundene Vermdgensmasse zu verwalten (§ 4 Abs. 3
APIFG). Es darf nur fiir die Finanzierung der in § 2 Abs. 1 Satz 2 Nr. 1 bis 3 APIFG
vorgesehenen finanziellen Hilfen verwendet werden; eine Verwendung fiir sonstige
Zwecke ist ausgeschlossen. Uberschiisse sollen durch die Abgabenerhebung nicht
erzielt werden; vielmehr soll die Abgabe nur in der Hohe erhoben werden, wie es zur
Erfiillung ihres wirtschaftspolitischen Zieles erforderlich ist (vgl. § 3 Abs. 1 Satz 2
APIFG). Durch § 3 Abs. 2 Satz 2 APIFG wird gewéhrleistet, dal auch unwesentliche
Uberschiisse, die sich moglicherweise entgegen der grundsitzlich durch den Bedarf
begrenzten Konzeption des Gesetzes ergeben konnen, ausschlieBlich zweckgebun-
den verwendet werden und nicht etwa einem offentlichen Gemeinwesen fiir sonstige
Vorhaben zur Verfiigung stehen. Die Berufsausbildungsabgabe ist weiter keine auf
Dauer angelegte Abgabe; iiber ihre Erhebung mufl nach § 3 Abs. 2 in Verbindung mit
§ 2 Abs. 3 APIFG jahrlich neu beschlossen werden. Diese Einzelausgestaltung der
Abgabenerhebung ist ein deutlicher Anhalt dafiir, da8 der Staat ohne eigenes Finanz-
interesse gleichsam als Vermittler und Verwalter des Aufkommens aus der Berufsaus-
bildungsabgabe auftritt. Aus dem Gesamtbild der Abgabe, namlich den objektiven
Zielvorstellungen des Gesetzgebers und der technischen Ausgestaltung, ergibt sich
mithin, daf die Erhebung der Berufsausbildungsabgabe nicht zur Deckung des all-
gemeinen staatlichen Finanzbedarfs dient; ihr Aufkommen féllt einem 6ffentlichen
Gemeinwesen” nicht zu.

Durch ihre Zweckbindung weist die Berufsausbildungsabgabe zwar eine gewisse Ahn-
lichkeit zur Zwecksteuer auf. Sie unterscheidet sich aber von ihr schon insoweit, als
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vom Aufkommen der Zwecksteuer eine allgemeine, von der Berufsausbildungsab-
gabe dagegen eine besondere Aufgabe, deren Bewiltigung nach den Vorstellungen
des Gesetzgebers in der herausragenden, spezifischen Verantwortung der Gruppe der
Arbeitgeber liegt, finanziert werden soll. Im {ibrigen ist, worauf die Bundesregierung
zutreffend hinweist, eine so ’hochspezifizierte Zweckbindung”, wie sie der Gesetzge-
ber bei der Berufsausbildungsabgabe festgelegt hat, bei einer Zwecksteuer schwerlich
vorstellbar. Soweit steuerliche Zweckbindungen tliberhaupt als zulédssig gelten, haben
sie erfahrungsgemaf allgemeineren Charakter.

bb) Die mit der Berufsausbildungsabgabe belastete Gruppe der Arbeitgeber ist eine
homogene Gruppe. Sie ist durch eine in der Sozialwirklichkeit bestehende gemein-
same Interessenlage verbunden und von der Allgemeinheit und anderen Gruppen
zuverldssig abgrenzbar. Die Arbeitgeber selbst sehen sich als homogene Gruppe.

Dies zeigt sich schon daran, daB sie sich zur Darstellung, Bewahrung und Durch-
setzung ihrer gemeinsamen Interessen zu sozialpolitischen Organisationen zusam-
mengeschlossen haben, die unter dem Namen ”Bundesvereinigung der Deutschen
Arbeitgeberverbdnde” eine Arbeitsgemeinschaft bilden, deren Ziel es ist, die ”gemein-
schaftlichen sozialpolitischen Belange” aller Arbeitgeber zu wahren (§ 1 Abs. 1 der
Satzung der Bundesvereinigung der Deutschen Arbeitgeberverbande).

Auch der Gesetzgeber ist seit jeher davon ausgegangen, dall die Arbeitgeber eine ho-
mogene Gruppe in der Sozialwirklichkeit darstellen. So hat er z. B. in den Regelungen
des Tarifvertragsgesetzes das Bestehen gemeinsamer Arbeitgeberinteressen und deren
Wahrung durch entsprechende Verbiande vorausgesetzt. Die Arbeitgeber treten nach
den Grundgedanken des Tarifvertragsgesetzes wie auch in der Sozialwirklichkeit

im Rahmen einer Sozialpartnerschaft als Interessengegenpol zur Gruppe der Ar-
beitnehmer auf (vgl. § 2 Abs. 1-3,§ 5 Abs. 1 und 2 und § 12 TVG). Branchentyp-
ische, strukturbedingte, organisatorische oder quantitative Unterschiede innerhalb der
Gruppe der Arbeitgeber sind im vorliegenden Zusammenhang nicht erheblich. Denn
sie andern nichts an der prinzipiell gleichen Interessenlage und der gleichermalien
bestehenden, aus der Arbeitgebereigenschaft folgenden Stellung und Verantwortung in
der Gesellschaft.

Die Bedenken der Antragstellerin, das Ausbildungsplatzférderungsgesetz bringe durch
die Einbeziehung der Arbeitgeber der 6ffentlichen Hand und der Religionsgemein-
schaften fremdartige Elemente in die Gruppe ”Arbeitgeber” ein, so daf3 eine Ho-
mogenitit der belasteten Gruppe nicht vorliege, greifen nicht durch. Die 6ffentliche
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Hand und die Religionsgemeinschaften mogen zwar aufgrund ihrer geschichtlichen
Entwicklung und wegen der rechtlichen Sonderregelungen, die auf sie Anwendung
finden, als Arbeitgeber eine besondere Stellung einnehmen. Sie haben jedoch dasselbe
Interesse wie die librigen Arbeitgeber an der sachgerechten Ausbildung einer hinre-
ichenden Zahl junger Arbeitnehmer und tragen unter diesem spezifischen Blickwinkel
auch vergleichbare Verantwortung. Thr Einschluf3 in die Gruppe der Arbeitgeber stellt
deshalb die Homogenitit dieser Gruppe nicht in Frage.

Entgegen der Auffassung der Antragstellerin ist die Homogenitét einer Gruppe von
der Zahl ihrer Mitglieder unabhidngig. Auch sehr grof3e Gruppen kdnnen homogene
Gebilde sein. Aus ihrer Grofle im Vergleich zum Umfang des mit einer Steuer be-
lasteten Adressatenkreises konnen deshalb keine brauchbaren Riickschliisse auf die
Bejahung oder Verneinung der Homogenitét einer Gruppe gezogen werden.

cc) Die mit der Berufsausbildungsabgabe belastete Gruppe der Arbeitgeber steht

zu dem Zweck der Abgabe in einer spezifisch sachnahen Beziehung; sie trigt eine
besondere Verantwortung fiir die Erfiillung der mit der Berufsausbildungsabgabe zu
finanzierenden Aufgabe.

In dem in der Bundesrepublik Deutschland bestehenden dualen Berufsausbildungssys-
tem mit den Lernorten Schule und Betrieb (Behorde) liegt die spezifische Verantwor-
tung fiir ein ausreichendes Angebot an betrieblichen Ausbildungsplatzen der Natur
der Sache nach bei den Arbeitgebern, denn nur sie verfiigen - zumal in einer insoweit
durch Art. 2 Abs. 1 und Art. 12 GG gepriagten Rechtsordnung - typischerweise tiber
die Moglichkeit, Ausbildungsplétze zu schaffen und anzubieten.

Die praxisbezogene betriebliche Berufsausbildung der Jugendlichen - und damit

die besondere Verantwortung der Arbeitgeber fiir diesen Bereich - hat in Deutsch-
land historische Wurzeln. Schon im Mittelalter, jedenfalls seit der Ausformung des
Ausbildungs- und Erziehungsmodells des spitmittelalterlichen Zunftsystems, lagen
das Recht und die Pflicht zu einer geordneten praktischen beruflichen Ausbildung bei
den jeweiligen Arbeitgebern. Daran hat sich in der weiteren geschichtlichen Entwick-
lung des betrieblichen Ausbildungswesens nichts Grundsétzliches gedndert, weder
im Laufe der im 19. Jahrhundert beginnenden Industrialisierung noch in der nachfol-
genden Entwicklung der Wirtschaft bis hin zur Gegenwart. Die praktische Berufsaus-
bildung war also nie in einem engeren Sinne der staatlichen Sphére {iberantwortet.
Bestrebungen, sie “staatsnidher” zu organisieren, sind von den Arbeitgebern, die sich
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immer zu der geschichtlich gewachsenen Aufgabenteilung zwischen staatlicher und
privater Verantwortung im Berufsausbildungswesen bekannt haben, stets abgelehnt
worden.

Wenn der Staat in Anerkennung dieser Aufgabenteilung den Arbeitgebern die prax-
isbezogene Berufsausbildung der Jugendlichen iiberlaft, so muB} er erwarten, daf3 die
gesellschaftliche Gruppe der Arbeitgeber diese Aufgabe nach Maf3gabe ihrer objek-
tiven Moglichkeiten und damit so erfiillt, dafl grundsitzlich alle ausbildungswilligen
Jugendlichen die Chance erhalten, einen Ausbildungsplatz zu bekommen. Das gilt
auch dann, wenn das freie Spiel der Kréfte zur Erfiillung der iibernommenen Aufgabe
nicht mehr ausreichen sollte.

Die dargestellte spezifische Sachnéhe der Gruppe der Arbeitgeber zum Zweck der
Berufsausbildungsabgabe, auf eine geniligende Zahl Ausbildungsplétze hinzuwirken,
und die besondere Sachverantwortung der Arbeitgeber fiir diese Aufgabe wird durch
folgende Erwagungen erhirtet:

Wirtschaft und Verwaltung der Bundesrepublik Deutschland sind auf einen gut aus-
gebildeten Nachwuchs an Arbeitskréften angewiesen. Die zunehmende Automation
hat einen stetigen Abbau einfacher manueller Tatigkeiten und einen steigenden Be-
darf an hoher qualifizierten Arbeitskréften zur Folge. Auf der anderen Seite verlduft
die Bevolkerungsentwicklung nicht kontinuierlich. Kriegsereignisse, Geburtenriick-
gang und Anderungen der familisiren und sozialen Anschauungen haben dazu gefiihrt,
daB die Zahl der ins Berufsleben Eintretenden erheblichen Schwankungen unterwor-
fen ist. Sind die dadurch entstehenden Bedarfsliicken im Bereich der Anlernberufe -
unter anderem mit Hilfe ausldandischer Arbeitnehmer - kurzfristig auszugleichen, so
ist den Arbeitgebern diese Moglichkeit bei hoher qualifizierten Berufen zur Zeit noch
weitgehend verschlossen. Gut ausgebildete Arbeitnehmer stiinden erst nach Jahren
zur Verfiigung. Die Entzerrung dieser Situation ist zwar auch ein Anliegen aller am
Gedeihen der Wirtschaft Interessierten. Sie dient aber vornehmlich den Arbeitgebern,
die aus einer langfristigen, qualitativ zufriedenstellenden Entwicklung des Arbeits-
marktes als einer wesentlichen Voraussetzung kiinftiger Leistungsfahigkeit unmit-
telbaren Nutzen ziehen. Diesem besonderen Interesse der Arbeitgeber in Wirtschaft
und Verwaltung trdgt das Ausbildungsplatzforderungsgesetz ebenfalls Rechnung. Die
Berufsausbildungsabgabe hat die Moglichkeit eroffnet, den Arbeitgebern Hilfen zu
leisten, damit auch in den kommenden Jahren fiir alle Arbeitgeber ein qualitativ und
quantitativ ausreichendes Angebot an Arbeitskréften zur Verfiigung steht. Das Aus-
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bildungsplatzforderungsgesetz regelt somit lediglich eine “erzwungene Selbsthilfe”
(vgl. BVerfGE 18, 315 [328]), deren Ausgestaltung die Gruppenverantwortung fiir den
Bereich der betriebsbezogenen Ausbildung unberiihrt 140t.

Gegeniiber dem besonderen - objektiv verstandenen - Interesse der Arbeitgeber ist

das Interesse der Allgemeinheit deutlich geringer. Das folgt bereits daraus, daf fiir
einen Teil der "zusétzlich” ausgebildeten Jugendlichen nach Beendigung ihrer Ausbil-
dung moglicherweise keine ausreichende Zahl an Arbeitsstellen vorhanden sein wird.
NutznieBer eines Uberhangs an ausgebildeten Arbeitnehmern sind daher zunéchst
ebenfalls die Arbeitgeber, denen ein vergrofertes Arbeitsmarktangebot zur Verfii-
gung steht. Dem dartiber hinaus bestehenden 6ffentlichen Anliegen, auch diesen Ju-
gendlichen durch eine qualifizierte Berufsausbildung eine Chance auf dem Arbeits-
markt zu geben, hat der Gesetzgeber unter anderem durch steuerliche Vergiinstigungen
Rechnung getragen.

Derin § 2 Abs. 1 Satz 1 APIFG geforderte Mindestiiberhang in Héhe von 12,5 v. H.
der angebotenen Ausbildungsplitze, bei dessen Unterschreitung die Férderungsmal-
nahmen des Ausbildungsplatzforderungsgesetzes einsetzen sollen, dient zwar in erster
Linie einer mdglichst vollstdndigen Befriedigung aller Ausbildungswiinsche. Die Fol-
gen dieser Regelung liegen aber ersichtlich auch im objektiven Interesse der Arbeit-
geber. Regionale und branchenspezifische Besonderheiten sowie Ausfélle wahrend
und nach der Ausbildung lassen erwarten, daB aufgrund einer gewissen Uberdeckung
zwischen Ausbildungsplatzangebot und spéter bendtigten Arbeitskréiften ein insgesamt
ausgewogenes Verhiltnis besteht.

Natiirlich hat auch die Allgemeinheit ein erhebliches politisches Interesse am Abbau
der Jugendarbeitslosigkeit und an der Vorsorge fiir den kiinftigen Arbeitsmarkt. Die
Durchsetzung politischer Ziele ist aber letzten Endes die Triebfeder jeder legislativen
und exekutiven Tétigkeit, so da3 die Frage nach dem ”Warum” einer Regelung nicht
zu einer Antwort auf die hier entscheidende Frage nach der Sachnihe und der beson-
deren Gruppenverantwortung fiihrt.

dd) Die Berufsausbildungsabgabe wird im Interesse der Gruppe der abgabepflichti-
gen Arbeitgeber, also ’gruppenniitzig” verwendet. Das Abgabeaufkommen ist auss-
chlieBlich fiir die Gewahrung finanzieller Hilfen (Férderungsmafinahmen) nach § 2
Abs. 1 APIFG vorgesehen. Den finanziellen Hilfen ist gemeinsam, daf sie Betrieben
- und damit Arbeitgebern - oder sonstigen Einrichtungen zugute kommen, die eine
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betriebliche Berufsausbildung durchfiihren. Damit flieBen sie entweder unmittel-

bar Arbeitgebern zu, die die Voraussetzungen nach § 2 APIFG fiir die Gewahrung
finanzieller Hilfen erfiillen, oder sie verbessern die generelle Ausbildungssituation,
woran die Arbeitgeber - wie oben dargelegt - generell ein besonderes Interesse haben;
insoweit werden sie mittelbar im Interesse der abgabepflichtigen Arbeitgeber verwen-
det. Insgesamt gesehen wird daher das Aufkommen aus der Berufsausbildungsabgabe
primér im Interesse der Gruppe der Arbeitgeber genutzt. In gewisser Weise erhalt
damit die abgabepflichtige Gruppe fiir die Erbringung der Abgabe eine Art ”Gegen-
leistung”, dhnlich wie jemand, der fiir einen Beitrag eine staatliche Leistung erhlt.
Das Merkmal der Gruppenniitzigkeit enthélt somit auch ein Element der von der
Antragstellerin auf jeden Fall fiir eine Sonderabgabe als erforderlich angesehenen
Verkniipfung mit dem Beitragsgedanken oder eine Art Entgeltcharakter”. Da der
Nutzen der Abgabenverwendung an den Interessen der Gesamtgruppe der Arbeitge-
ber gemessen werden muB, ist es unbeachtlich, da3 nach der Konzeption des Aus-
bildungsplatzforderungsgesetzes einzelne Gruppenmitglieder zwar abgabepflichtig,
aber nicht férderungsberechtigt sein mogen, andere wiederum zwar von der Abgabe
befreit sind, gleichwohl aber in den Genuf3 von Forderungsmitteln gelangen kon-

nen. Aus dem gleichen Grund ist es nicht von Bedeutung, daf3 die Gewahrung der
finanziellen Hilfen auf einzelne Ausbildungsberufe, Ausbildungsabschnitte, Ausbil-
dungsjahre und Regionen beschriankt werden kann (§ 2 Abs. 2 Satz 2 APIFG). Denn
auch diese Besonderheiten dndern nichts daran, da3 das Aufkommen aus der Beruf-
sausbildungsabgabe im iiberwiegenden Interesse der Gesamtgruppe der Arbeitgeber
verwendet wird; diese Gesamtinteresse besteht letztlich darin, fiir die Zukunft ein
ausreichendes Angebot an den in der Regel von allen Arbeitgebern bendtigten quali-

fizierten, berufsbezogen ausgebildeten Arbeitskréften zur Verfiigung zu haben. Fiir die

Erreichung dieses Zicles wird die Berufsausbildungsabgabe in erster Linie verwendet.

Nach Ansicht der Antragstellerin liegt eine gruppenniitzige Verwendung der Beruf-
sausbildungsabgabe nicht vor, weil der Kreis der Abgabepflichtigen so weit gezo-
gen sei, daf} eine Verwendung im Interesse einer Gruppe nicht mehr erkennbar sei
und weil die Berufsausbildungsabgabe nicht im Interesse der Wirtschaft, sondern

im allgemeinpolitischen Interesse, ndmlich zur Losung des gesellschaftspolitischen
Problems fehlender Ausbildungsplétze fiir eine gro3e Zahl Jugendlicher, verwendet
werde. Diese Bedenken greifen jedoch nicht durch. Die Zusammensetzung der ab-
gabepflichtigen Gruppe steht - wie dargelegt - der Annahme einer Gruppenhomogen-
itdt und damit der prinzipiellen Moglichkeit einer gruppenniitzigen Verwendung des
Abgabeaufkommens nicht entgegen. Es ist zwar zutreffend, da3 die Verwendung der
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Berufsausbildungsabgabe auch den Interessen der ausbildungsplatzsuchenden Jugend
und denen der gesamten Gesellschaft dient. Der Gruppenniitzigkeitscharakter der
Verwendung der Berufsausbildungsabgabe wird jedoch nicht dadurch aufgehoben,
daB sekunddr auch andere Gruppen oder die Allgemeinheit gewisse Vorteile von der
Abgabenverwendung haben.

ee) Es kann zur Zeit noch nicht davon ausgegangen werden, daf die Voraussetzun-
gen fiir die Zuldssigkeit der (moglichen) Erhebung der Sonderabgabe “Berufsausbil-
dungsabgabe” inzwischen wieder entfallen sind; denn es ist noch nicht abzusehen, ob
die Anstrengungen der Wirtschaft, eine hinreichende Zahl von Ausbildungsplitzen zu
schaffen, andauernden Erfolg haben werden. Eine Pflicht des Gesetzgebers, im Wege
des "Nachfassens” die Abgabenregelung nach dem Ausbildungsplatzférderungsgesetz
zu modifizieren oder aufzuheben, ist damit gegenwértig noch nicht festzustellen.

4. Als Sonderabgabe, die ginzlich aullerhalb des finanzverfassungsrechtlichen Bere-
ichs bleibt, unterfillt die Berufsausbildungsabgabe nicht den flir Steuern geltenden
Art. 104a ff. GG. Deshalb ist Art. 105 Abs. 3 GG - wie beide Senate des Bundesver-
fassungsgerichts bereits entschieden haben - auf Sonderabgaben wie die Berufsaus-
bildungsabgabe nicht anwendbar (vgl. BVerfGE 8, 274 [317]; 18, 315 [328 f.]; 37,

1 [16 £.]). Daran hélt der Senat fest. Eine Zustimmung des Bundesrates zum Ausbil-
dungsplatzforderungsgesetz war deshalb nach dieser Vorschrift nicht erforderlich.

5. Diese Entscheidung ist mit 5:3 Stimmen ergangen.

II.

Das Ausbildungsplatzférderungsgesetz hitte jedoch nach Art. 84 Abs. 1 GG der Zus-
timmung des Bundesrates bedurft, weil es jedenfalls in § 3 Abs. 6 und Abs. 8 Nr. 3
Vorschriften tiber das Verwaltungsverfahren enthélt. Da der Bundesrat seine Zustim-
mung versagt hat, ist das Gesetz nach dem Grundgesetz nicht giiltig zustande gekom-
men und deshalb nichtig.

1. a) Das Grundgesetz hat es dem Bundesgesetzgeber nicht freigestellt, ob und

in welcher Weise er die Lander an der Ausfiihrung der Bundesgesetze beteiligen
will. Es hat diese vielmehr entsprechend der verfassungsrechtlich festgelegten bun-
desstaatlichen Ordnung prinzipiell den Landern als eigene Angelegenheit {ibertragen
(Art. 83 und 30 GG). Die Lander haben, soweit die Verfassung nichts anderes bes-
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timmt oder zuldft, die umfassende Verwaltungszustdndigkeit. Daraus folgt, dal3 sie
nicht nur berechtigt, sondern auch verpflichtet sind, zur Ausfithrung von Bundes-
gesetzen in eigener Verantwortung verwaltend tétig zu werden (vgl. BVerfGE 37,

363 [385]). Mithin sind die Lander von Verfassungs wegen gehalten, ihre Verwal-
tung nach Art, Umfang und Leistungsvermdgen entsprechend den Anforderungen
sachgerechter Erledigung des sich aus der Bundesgesetzgebung ergebenden Auf-
gabenbestandes einzurichten. Die in Rede stehende Kompetenzaufteilung ist eine
wichtige Ausformung des bundesstaatlichen Prinzips im Grundgesetz und zugleich ein
Element zusétzlicher funktionaler Gewaltenteilung. Sie verteilt politische Macht und
setzt ihrer Ausiibung einen verfassungsrechtlichen Rahmen, der diese Machtverteilung
aufrechterhalten und ein Zusammenwirken der verschiedenen Kréfte sowie einen Aus-
gleich widerstreitender Belange ermdglichen soll.

Um die Lander vor einem Eindringen des Bundes in den ihnen vorbehaltenen Bere-
ich der Verwaltung zu schiitzen, macht Art. 84 Abs. 1 GG das Zustandekommen

von Bundesgesetzen, die Vorschriften liber das Verwaltungsverfahren enthalten, von
der Zustimmung des Bundesrates abhidngig. Dieses Zustimmungserfordernis soll die
Grundentscheidung der Verfassung zugunsten des foderalistischen Staatsaufbaus mit
absichern und verhindern, daf} ”Systemverschiebungen” im bundesstaatlichen Geflige
im Wege der einfachen Gesetzgebung herbeigefiihrt werden (BVerfGE 37, 363 [379
ff.]). Zustimmungsbediirftig ist nicht die einzelne Vorschrift iiber das Verwaltungsver-
fahren, sondern das Gesetz als Ganzes; dies entspricht der stindigen Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts (BVerfGE 8, 274 [294 ff.]; 24, 184 [195]; 37, 363 [380
f., 383 f.]; 48, 127 [177 f.]). Damit wird den Landern iiber den Bundesrat eine ver-
stirkte EinfluBnahme auch auf den materiell-rechtlichen Teil des Gesetzes ermoglicht.

Zustimmungsbediirftig im Sinne des Art. 84 Abs. 1 GG wird ein Gesetz nicht bereits
dadurch, daB es die Interessen der Lander in allgemeiner Weise, etwa dadurch beriihrt,
daB3 es deren Verwaltungshandeln auf einem bestimmten Gebiet ausldst oder been-
det (vgl. BVerfGE 10, 20 [49]; 14, 197 [219 f.]). Das Zustimmungserfordernis gilt
vielmehr allein fiir solche Bundesgesetze, die selbst das Verfahren der Landesbe-
horden regeln, also verbindlich die Art und Weise und die Formen ihrer Tatigkeit

zur Ausfiihrung des Gesetzes vorschreiben (vgl. BVerfGE 37, 363 [385]). Nach der
Konzeption des Grundgesetzes und der Zielsetzung der verfassungsrechtlichen Kom-
petenzverteilung, die Ausgewogenheit der festgelegten bundesstaatlichen Ordnung zu
bewahren (Art. 30 und 83 GG), ist Art. 84 Abs. 1 GG strikt auszulegen; die Voraus-
setzungen fiir die Zustimmungsbediirftigkeit eines Gesetzes in diesem Bereich diirfen
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deshalb weder erweiternd noch einengend ausgelegt werden.

b) Die Frage, welche Regelungen nach Art und Inhalt dem Verwaltungsverfahren
zuzuordnen sind, 148t sich nicht ein fiir allemal abschlieend, etwa allein anhand der
bisher von Rechtsprechung, Praxis und Schrifttum entwickelten Grundsétze, beant-
worten. Die Abgrenzung zwischen Verwaltungsverfahrensrecht und materiellem
Verwaltungsrecht war in der Vergangenheit und ist auch kiinftig Wandlungen unter-
worfen, die sich aus der Verdnderung der Staatsaufgaben im Bereich der Verwaltung
und der erforderlichen Mittel zu ihrer Bewaltigung unabweislich ergeben kénnen.
Die Auslegung des Art. 84 Abs. 1 GG muf} diesem Wandel offenbleiben. Die tra-
genden Begriffsmerkmale, die im Laufe der Zeit fiir das Verwaltungsverfahren en-
twickelt worden sind, haben heute zumal in den Verwaltungsverfahrensgesetzen des
Bundes und der Lénder und in den einzelnen Ordnungen spezieller Verwaltungsbere-
iche ihren positivrechtlichen Niederschlag gefunden. Diese konkreten Entscheidungen
des Gesetzgebers konnen bei der Beurteilung dessen, was Art. 84 Abs. 1 GG als Ver-
waltungsverfahren meint, nicht auller Betracht bleiben. Art. 84 Abs. 1 GG hebt nicht
auf einen bestimmten, zeitlich fixierten Stand staatsrechtlicher Praxis und dogmatis-
cher Erkenntnisse ab; er will das stindig wechselnde Kréftespiel im Bundesstaat in
den vom Grundgesetz bestimmten Schranken halten und bedarf deshalb einer Ausle-
gung, die die vom hierfiir kompetenten Gesetzgeber in sachgerechter Entscheidung
festgestellten Begriffsinhalte mitberiicksichtigt.

Vorschriften tiber das Verwaltungsverfahren im Sinne von Art. 84 Abs. 1 GG sind
danach jedenfalls gesetzliche Bestimmungen, die die Tétigkeit der Verwaltungsbehor-
den im Blick auf die Art und Weise der Ausfiihrung des Gesetzes einschlielich ihrer
Handlungsformen, die Form der behoérdlichen Willensbildung, die Art der Priifung
und Vorbereitung der Entscheidung, deren Zustandekommen und Durchsetzung sowie
verwaltungsinterne Mitwirkungs- und Kontrollvorgénge in ihrem Ablauf regeln (vgl.
BVerfGE 37, 363 [385, 390] und § 9 VWVIG).

Auf den benannten Normadressaten kommt es bei der in Frage stehenden Klassi-
fizierung nicht entscheidend an. Das Gesetz kann in ein und derselben Vorschrift
zugleich dem Biirger Rechte gewéhren oder Pflichten auferlegen und der Verwal-
tung Handlungsanweisungen erteilen. Ein materieller Gesetzesbefehl kann eine Aus-
gestaltung erhalten, die auch das ”Wie” des Verwaltungshandelns verfahrensméfig
bindend festlegt. Solche - moglicherweise verdeckten - Regelungen eines "Wie” des
Verwaltungshandelns liegen dann vor, wenn die den Biirger betreffende materiell-
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rechtliche Vorschrift zugleich die zwangslaufige Festlegung eines korrespondierenden
verfahrensmédBigen Verhaltens der Verwaltung bewirkt. Vorschriften mit materiell-
rechtlichem Inhalt und zugleich verfahrensrechtlicher Bedeutung sind haufig zu
finden. Thre Doppelgesichtigkeit kann nicht dazu fiithren, daf ihnen gegeniiber eine
Grundentscheidung der Verfassung, die dem bundesstaatlichen Prinzip entsprechende
Kompetenzverteilung des Art. 84 Abs. 1 GG, nicht durchgriffe. Eine solche Fol-
gerung lieBe sich auch nicht mit dem Hinweis auf einen sehr engen Zusammenhang
mit den materiell-rechtlichen Vorgaben des betreffenden Bundesgesetzes rechtfertigen.
Ob eine bundesgesetzliche Norm das ”"Wie” des Verwaltungshandelns, das Verwal-
tungsverfahren regelt, wird nicht von ihrer Sachnéhe zum materiellen Gesetzesinhalt
beeinflufit. Die Frage beantwortet sich allein danach, ob die Norm nach ihrem Inhalt
eine entsprechende Bindungswirkung gegeniiber den Léndern entfaltet, die prinzipiell
zur eigenverantwortlichen Gesetzesausfiihrung berufen sind.

2. Das Ausbildungsplatzforderungsgesetz enthélt jedenfalls in § 3 Abs. 6 und Abs. 8
Nr. 3 Vorschriften, die nach den dargelegten Grundsitzen als Teilregelung des gemél
Art. 84 Abs. 1 GG den Landern zur Ausgestaltung tiberlassenen Verwaltungsver-
fahrens anzusprechen sind. Das Gesetz bedurfte deshalb der Zustimmung des Bun-
desrates.

a) § 3 Abs. 6 Satz 1 und 2 APIFG begriindet nicht nur eine Verpflichtung der Arbeit-
geber, den Einzugsstellen Einblick in die Geschiftsbiicher und sonstigen Unterlagen
zu gewéhren. Er er6ffnet auch nicht lediglich eine Befugnis der Verwaltungsbehdor-
den, von der eingerdumten Mdglichkeit Gebrauch zu machen. Was der Gesetzgeber
regeln wollte und geregelt hat, macht erst der gesetzliche Zusammenhang deutlich, in
dem § 3 Abs. 6 Satz 1 und 2 APIFG steht. Die dort enthaltenen Vorschriften sollen
offenkundig sicherstellen, dal der nach § 3 Abs. 5 APIFG vom Arbeitgeber in dem
durch die Rechtsverordnung nach § 3 APIFG vorgegebenen Zeitpunkt geforderte
Nachweis fiir die Berechnung der Abgabe (Lohnnachweis) gemif3 den Grundsitzen
des Verfahrensrechts gepriift wird, und sie geben gleichzeitig die Beweismittel und
den Ermittlungsweg an, die der Verwaltungsbehorde hierfiir zur Verfiigung gestellt
werden. Eine derartige Regelung bedeutet aus der Sicht der ausfiihrenden Verwaltung,
daB3 sie den Lohnnachweis entgegenzunehmen /at und priifen muf3, ob und wieweit sie
ihn zur Grundlage ihrer weiteren Téatigkeit machen will, und daB3 sie gegebenenfalls
zusitzliche Uberpriifungen und Ermittlungen - nicht zuletzt auf dem vorgezeichneten
Weg - anzustellen Aat.
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Alle diese Vorgaben des Verwaltungshandelns gehdren zu typischen Norminhalten
verwaltungsverfahrensrechtlicher Regelungen. Diese Auffassung findet eine Bestéti-
gung auch in der neueren Gesetzgebung, die dhnliche Regelungsgegenstinde dem Ver-
waltungsverfahren zugeordnet hat (vgl. z. B. §§ 22, 24 und 26 VwV{G und die diesen
Vorschriften entsprechenden landesrechtlichen Normen; weiter die im Teil ”Allge-
meine Verfahrensvorschriften” der Abgabenordnung enthaltenen Bestimmungen der
§§ 86, 88,92, 93 und 97 sowie §§ 20 und 21 des Gesetzes vom 18. August 1980
”Sozialgesetzbuch [SGB] - Verwaltungsverfahren -” [BGBL. 1 S. 1469]). Der Bun-
desgesetzgeber hat danach mit den in § 3 Abs. 6 Satz 1 und 2 APIFG enthaltenen
Regelungen tiber die Nachweise fiir die Berechnung der Abgabe und ihre Kontrolle
durch die Einzugsstellen Vorschriften iiber das Verwaltungsverfahren geschaffen.

Dal3 § 3 Abs. 6 Satz 1 APIFG auf den ersten Blick ("konnen”) nur die Moglichkeit
eines bestimmten Verwaltungshandelns zu normieren scheint, dndert den Charakter
der Vorschrift als Verfahrensbestimmung nicht. Dies um so weniger, als den Landern
angesichts der Gesamtregelung in § 3 Abs. 5und § 3 Abs. 6 Satz 1 und 2 APIFG, die
alle beweiserheblichen ”Unterlagen” anspricht, ein nennenswerter Spielraum zu einer
grundsétzlich eigenen Verfahrensgestaltung hinsichtlich der Priifung der Lohnnach-
weise nicht verbleibt (vgl. BVerfGE 37, 363 [389]).

b) Auch das Offenbarungs- und Verwertungsverbot des § 3 Abs. 6 Satz 3 APIFG

hat, wie die spéter in Kraft getretenen Regelungen der Geheimhaltungspflichten

in § 30 VWV{G und den entsprechenden landesrechtlichen Bestimmungen bestéti-
gen, eindeutig verfahrensregelnden Inhalt. Mag der Gesetzgeber hier auch in erster
Linie an eine Schutzvorschrift als Gegengewicht gegen die unbeschrinkten Ein-
sichtsmoglichkeiten der Einzugsstellen in betriebliche Vorgénge gedacht haben, so

hat deren konkrete Ausgestaltung doch zur Folge, da3 der Verwaltungsbehorde in
threm Umgang mit dem zur Priifung vorgelegten Material und den anléBlich der Kon-
trollen angefallenen sonstigen Tatsachen Beschriankungen auferlegt sind, die sie sogar
iiber den Bereich der Durchfiihrung des Ausbildungsplatzforderungsgesetzes hinaus in
ihren tbrigen Tétigkeiten binden. Ein derartiger Eingriff in das Verwaltungshandeln
der ausfiihrenden Landesverwaltung ist nicht mehr die bloB zwangsldufige Folge einer
materiell-rechtlichen Vorgabe des Bundesgesetzgebers. Er enthélt eine Regelung,
deren verfahrensrechtliche Auswirkung als weitreichendes Beweisverwertungsverbot
die Verwaltungskompetenz der Lander nachhaltig trifft.

Dem 148t sich nicht etwa entgegenhalten, da3 die Vorschrift nur die Offenbarungs-
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und Verwertungsverbote anderer, hier ohnedies eingreifender Gesetzesbestimmungen
wiederhole, also keine eigenstdndige Bedeutung als ”Einbruch” in die Zustandigkeit
der Léander habe (vgl. dazu BVerfGE 37, 363 [380, 388]).

aa) Die insoweit angesprochenen Strafvorschriften der unbefugten Offenbarung und
der unbefugten Verwertung eines fremden Geheimnisses (§ 203 Abs. 2 und § 204
StGB) haben zum Ziel, bestimmte Amtstrager und diesen gleichgestellte Personen, die
aufgrund ihrer Tétigkeit Einblicke in fremde Lebensbereiche oder Geschéftsbereiche
gewinnen, von einer sachfremden Verbreitung oder einer kommerziellen Verwertung
der in Erfahrung gebrachten Tatsachen abzuhalten. Teil dieses gesetzgeberischen An-
liegens ist es, die zur Erfiillung der jeweiligen Aufgaben erforderliche, moglichst um-
fassende Tatsachenfeststellung durch einen wirksamen Geheimnisschutz zu fordern.

§ 3 Abs. 6 Satz 3 APIFG verfolgt zwar das gleiche Ziel im verfahrensrechtlichen
Bereich. Dennoch unterscheidet sich die Bestimmung von den Strafvorschriften in
wesentlichen Punkten, und zwar sowohl hinsichtlich des Normadressaten als auch
hinsichtlich ihres sonstigen Inhalts.

§ 203 Abs. 2 und § 204 StGB erfassen, der strafrechtlichen Aufgabenstellung gemas,
die unbefugte Verwendung fremder Geheimnisse durch den einzelnen Amtsinhaber.
Sie bestimmen aber nicht im einzelnen, wann und in welchem Umfang eine Be-
horde befugt ist, die im Amtsbereich gewonnenen Erkenntnisse amtlich zu verw-
erten oder zuginglich zu machen. Diese Frage beantwortet sich, von den allgemeinen
Rechtsgrundsétzen abgesehen, nach den besonderen gesetzlichen Vorschriften in den
verschiedenen Regelungsbereichen staatlicher Verwaltungstitigkeit. Eine solche
Bestimmung enthilt § 3 Abs. 6 Satz 3 APIFG. Sie schreibt bindend vor, wie die
Einzugsstellen mit den ihnen bekanntgegebenen oder bekanntgewordenen Tatsachen
verfahren diirfen. Sie begriindet im Interesse der Verfahrensférderung ein allgemeines,
uneingeschrianktes Offenbarungs- und Verwertungsverbot, ohne der Verwaltungs-
behorde die Moglichkeit vorzubehalten, nach Maligabe anderer Rechtsnormen oder
Rechtsgrundsétze von den in Erfahrung gebrachten, den bezeichneten Geheimnis-
bereich betreffenden Sachverhalten dienstlichen Gebrauch zu machen. Wéhrend sich
also § 203 Abs. 2 und § 204 StGB im Blick auf anderweitige gesetzliche Regelun-
gen, die die Befugnis zur Offenbarung und Verwertung dienstlicher Erkenntnisse in
bestimmten Bereichen begriinden oder verneinen, als eine Art strafrechtlicher Blan-
kettnorm darstellen, gehort § 3 Abs. 6 Satz 3 APIFG gerade zu den verwaltungsver-
fahrensrechtlichen Bestimmungen, die dieses ”Blankett” auszufiillen geeignet sind.
Die strafrechtliche Sanktion setzt danach die entsprechende verwaltungsverfahren-
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srechtliche, vom jeweiligen Regelungsinteresse bestimmte eigenstéindige Entschei-
dung des Gesetzgebers voraus. Diese kann demnach nicht als bloe Wiederholung
eines bereits bestehenden strafrechtlichen Offenbarungs- und Verwertungsverbots
angeschen werden.

bb) Nichts anderes gilt fiir das Verhéltnis von § 3 Abs. 6 Satz 3 APIFG zu anderen
gesetzlichen Bestimmungen.

Das Offenbarungs- und Verwertungsverbot des § 715 RVO wendet sich ausschlieSlich
an die zur Uberwachung der UnfallverhiitungsmaBnahmen bestellten technischen Auf-
sichtsbeamten und deren Hilfspersonen. Auch das allgemeine Offenbarungsverbot
des § 35 SGB erfafit, ungeachtet seiner Anwendbarkeit auf die Einzugsstellen, nicht
den vollen Regelungsbereich des § 3 Abs. 6 Satz 3 APIFG. Die in diesem Zusammen-
hang gleichfalls in Betracht kommende Geheimhaltungsvorschrift des § 30 VwV{G
ist ebenso wie die entsprechenden Regelungen der landesrechtlichen Verwaltungsver-
fahrensgesetze erst nach Inkrafttreten des Ausbildungsplatzforderungsgesetzes wirk-
sam geworden, so daB3 auch insoweit eine bloe Wiederholung eines bereits bestehen-
den, allgemeinen gesetzlichen Verbots durch die in Frage stehende Vorschrift auss-
cheidet.

¢) Um eine im Sinne des Art. 84 Abs. 1 GG zustimmungsbediirftige Verfahren-
sregelung handelt es sich auch bei § 3 Abs. 8 Nr. 3 APIFG.

Die Erméchtigung zum Erlall von Verordnungsvorschriften iiber Form und Inhalt des
Lohnnachweises und den Zeitpunkt seiner Einreichung enthélt die Befugnis, unmit-
telbar den Weg zur Entscheidung der Verwaltungsbehorde vorzuzeichnen und auf
das ”Wie” des Verwaltungsverfahrens einzuwirken. Aus diesem Grunde war schon
die im Entwurf des gescheiterten Berufsbildungsgesetzes in § 87 Abs. 8 vorgese-
hene Erméichtigung zum ErlaB einer zustimmungsbediirftigen Rechtsverordnung

von der Bundesregierung als Verfahrensvorschrift bezeichnet worden (BTDrucks.
7/3714, S. 88). Durch die Ubernahme dieser Erméchtigungsvorschrift in das Ausbil-
dungsplatzforderungsgesetz hat sich daran nichts geéndert.

Zwar hat die bloBe Ermachtigung zum ErlaB von Rechtsverordnungen selbst noch
keine unmittelbare Auswirkung auf das von den Landern zu gestaltende Verwal-
tungsverfahren. Das bedeutet indessen nicht, daf3 ein zum Erlal3 verfahrensregelnder
Rechtsverordnungen erméchtigendes Gesetz ohne Zustimmung des Bundesrates
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ergehen kann, erst recht nicht, wenn das Gesetz - wie hier - die vorgesehene ver-
waltungsverfahrensregelnde Verordnung noch nicht einmal an die Zustimmung des
Bundesrates bindet. Nach Art. 80 Abs. 1 GG miissen Inhalt, Zweck und Ausmaf} der
Ermichtigung im Gesetz bestimmt werden. Dieses enthdlt danach, soweit es Rechts-
grundlage flir Verfahrensregelungen durch den Verordnungsgeber ist, unverriickbare
Richtlinien, die mit der Verwaltungskompetenz der Lander in Widerspruch stehen.
Schon eine solche Offnung des den Lindern vom Grundgesetz zuerkannten Kompe-
tenzbereichs fiir Einwirkungen des Bundes bedarf nach Art. 84 Abs. 1 GG der Zus-
timmung des Bundesrates (vgl. BVerfGE 24, 184 [194 ff.]; Haas, A6R 80 [1955/56],
S. 81 [90]).

3. Ob dariiber hinaus weitere Vorschriften des Ausbildungsplatzforderungsgeset-

zes, insbesondere § 3 Abs. 5 APIFG, als Verfahrensregelung nach Art. 84 Abs. 1 GG
die Zustimmungsbediirftigkeit ausgelost hétten, bedarf keiner Erdrterung. Zustim-
mungsbediirftig ist nicht die einzelne Vorschrift, die das Erfordernis der Zustimmungs-
bediirftigkeit begriindet. Der Ausdruck “Bundesgesetz” am Ende von Art. 84 Abs. 1
GG meint nicht, wie etwa Art. 100 Abs. 1 GG, das Gesetz im Sinne einer einzelnen
Norm, sondern das Gesetz als gesetzgebungstechnische Einheit. Das folgt vor allem
aus Art. 78 GG. Danach kommt ein vom Bundestag beschlossenes Gesetz zustande,
wenn der Bundesrat zustimmt, den Antrag gemaf Art. 77 Abs. 2 GG nicht stellt, in-
nerhalb der Frist des Art. 77 Abs. 3 GG keinen Einspruch einlegt, ihn zuriicknimmt,
oder wenn der Einspruch vom Bundestag iiberstimmt wird. Die Formulierung: ”Ein
vom Bundestag beschlossenes Gesetz” kann hier nur einheitlich verstanden werden.
Sie meint das durch einen Gesetzesbeschlufl des Bundestags zu einer Einheit zusam-
mengefaite Gesetz. Dieses kommt in den vom Grundgesetz vorgesehenen Féllen der
Zustimmungsbediirftigkeit, mithin auch im Falle des Art. 84 Abs. 1 GG, nur zustande,
wenn der Bundesrat zustimmt (vgl. BVerfGE 8, 274 [294 f.]; 24, 184 [195]; 37, 363
[380 f., 383 f.]; 48, 127 [177 f.]; BVerwGE 28, 36 [43]; Held, AGR 80 [1955/56], S.
50 [59 ff.] sowie Haas, ebenda, S. 81 [85, 89]; Friesenhahn in: Der Bundesrat als Ver-
fassungsorgan und politische Kraft, 1974, S. 251, 266 ff.; Maunz/ Diirig, Grundgesetz,
Rdnr. 8 zu Art. 77 m. w. N., Rdnr. 2 zu Art. 78). Da der Bundesrat dem Ausbil-
dungsplatzforderungsgesetz seine Zustimmung versagt hat, ist das gesamte Gesetz mit
dem Grundgesetz unvereinbar und nichtig.

Diese Rechtsfolge wird durch die Zustimmung des Bundesrates zu den spiteren
Gesetzen zur Steuerentlastung und Investitionsforderung vom 4. November
1977 (BGBI. IS. 1965) und zur Regelung zusétzlicher Fragen der Ausbil-
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dungsplatzforderung vom 23. Dezember 1977 (BGBI. 1 S. 3108), die eine teil-
weise Anderung und Erginzung des Ausbildungsplatzférderungsgesetzes bein-
halten, nicht in Frage gestellt. Mit der Versagung der Zustimmung zum Ausbil-
dungsplatzforderungsgesetz stand fest, dal das Gesetz nicht giiltig zustande gekom-
men ist. Die EntschlieBung des Bundesrates, dem Gesetz die Zustimmung zu ver-
weigern, ist unverriickbar. Die verfassungsrechtliche Ausgestaltung des Geset-
zgebungsverfahrens bietet keine Moglichkeit, eine solche Entscheidung im Blick
auf spétere, in anderem Zusammenhang abgegebene Erklarungen des Bundesrates
umzudeuten und die von Verfassungs wegen mit der Versagung der Zustimmung ver-
bundene Auswirkung auf das Zustandekommen des Gesetzes riickgangig zu machen
(vgl. hierzu auch Maunz/ Diirig, Grundgesetz, Rdnr. 10 zu Art. 78).

Ob die angefiihrten spateren Gesetze, wie die in jenen Gesetzgebungsverfahren
gefallenen AuBerungen mit ihren Hinweisen auf die inzwischen beim Bundesver-
fassungsgericht beantragte Normenkontrolle andeuten (vgl. Niederschrift iiber die
446. Sitzung des Bundesrates vom 3. Juni 1977, S. 143, 144; Niederschrift iiber

die 48. Sitzung des Deutschen Bundestags, 8. Wp., vom 7. Oktober 1977, S. 3645
ff.; Niederschrift {iber die 61. Sitzung des Deutschen Bundestags, 8. Wp., vom 8.
Dezember 1977, S. 4710), die Giiltigkeit des Ausbildungsplatzforderungsgesetzes
voraussetzten, so dal mit dessen Nichtigerkldrung durch das Bundesverfassungs-
gericht auch die entsprechenden bezugnehmenden Regelungen und Anderungen in
den Folgegesetzen gegenstandslos wiren (vgl. BVerfGE 8, 274 [303]), bedarf keiner
Erorterung. Denn anders als in dem der Entscheidung in BVerfGE 8, 274 ff. zugrun-
deliegenden Sachverhalt ist hier Gegenstand der verfassungsgerichtlichen Priifung nur
das Ausbildungsplatzforderungsgesetz vom 7. September 1976. Aus dem gleichen
Grund ist es dem Bundesverfassungsgericht auch versagt zu priifen, ob und wieweit
einzelne der - wie dargelegt - nicht giiltig zustande gekommenen Regelungen des
Ausbildungsplatzforderungsgesetzes in den selbstandigen Verfahren zum Erlaf3 der
Folgegesetze erneuert und im neuen Gesetzeszusammenhang bestandskréftig werden
konnten (vgl. BVerfGE 8, 274 [295, 302]; 5, 25 [31]).

4. Diese Entscheidung ist mit 6:2 Stimmen ergangen.
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I11.

Ob das Ausbildungsplatzforderungsgesetz oder Teile des Gesetzes auch mit anderen
Grundsitzen der Verfassung, etwa mit dem Grundsatz der Bundestreue, oder mit den
Grundrechten, insbesondere Art. 3 Abs. 1 GG, unvereinbar sind, kann hiernach dahin-
stehen.
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Abweichende Meinung:

Rinck, Steinberger, Trager

Wir stimmen der Entscheidung des Senats im Ergebnis und der Begriindung unter 11
(S. 318 ff.) zu. Wir bedauern aber, der Begriindung unter I (S. 297 ff.) nicht zustim-
men zu kdnnen.

Wir teilen die Auffassung des Senats, daf3 vor allem wegen der zentralen Bedeutung
der finanzverfassungsrechtlichen Kompetenzverteilung in der bundesstaatlichen Ord-
nung des Grundgesetzes Sonderabgaben nur unter engsten Voraussetzungen zuléssig
sind. Fiir zuldssig halten wir insoweit im wesentlichen nur die iberkommenen - auch
dem Grundgesetzgeber vor Augen stehenden - Typen von Sozialversicherungsab-
gaben (Arbeitgeberanteile) sowie jene Abgaben, die eine durch eine vorausgehende
staatliche Intervention bewirkte Wettbewerbsverzerrung innerhalb der Betroffenen
ausgleichen sollen.

Bei der hier in Rede stehenden Abgabe handelt es sich nicht um eine Abgabe dieser
Art. Sie soll nicht in erster Linie den Interessen der Arbeitgeber dienen, ihren kiin-
ftigen Bedarf an ausgebildeten Arbeitskréften zu befriedigen, die "Reproduktion von
Produktionsfaktoren” zu fordern. Das Aufkommen aus der Abgabe soll vielmehr
ganz vorwiegend dazu dienen, ausbildungswilligen Jugendlichen ein moglichst aus-
reichendes Angebot an Ausbildungsplétzen zu gewihrleisten. In einer nicht zuletzt
von Art. 2 und Art. 12 GG gepriagten Ordnung steht ein solches Ziel vor allem im Di-
enste des Ausbildungswilligen selbst, sich als Person - auch beruflich - frei entfalten
zu konnen, im Interesse der Erziehungsberechtigten und im allgemeinen kultur- und
sozialpolitischen Interesse am Bildungsstand der Jugend (vgl. BTDrucks. 7/5236 S. 2
und 7/3714 S. 45 f.), an der Bekdmpfung von Jugendarbeitslosigkeit und ihren weitre-
ichenden abtriglichen Auswirkungen. Der Finanzkreislauf, in dem die Abgabe bewegt
wird, und ihre Verwendung in gezielten Bereichen, darunter auch fiir die Unterhaltung
iiberbetrieblicher Ausbildungsstitten (vgl. § 2 Abs. 1 Nr. 3 APIFG), sind lediglich
technisches Werkzeug zur Verfolgung dieser Zwecke. Fiir die kompetenzrechtliche
Zuordnung im Verhiltnis von Steuer und Sonderabgabe aber kommt es auf diese tech-
nischinstrumentale Ausgestaltung so wenig wie auf die haushaltsméBige Behandlung
an. Da das Gesetz entscheidend auch Interessen der Allgemeinheit zu dienen und
staatliche Verantwortung wahrzunehmen bestimmt ist, wéiren die finanziellen Lasten
hierfiir nach der festgelegten bundesstaatlichen Finanzverfassung und nach dem ver-
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fassungsrechtlichen Grundsatz der Gleichheit aller vor den 6ffentlichen Lasten iiber
Steuern aufzubringen.

Die vom Gesetzgeber intendierte Abgabe kniipft wie die Gewerbesteuer an die
Lohnsumme als Indiz fiir die Wirtschaftskraft an und schopft dieselbe Quelle
wirtschaftlicher Leistungsfahigkeit aus. Sie wére mithin - als Steuer ausgestaltet - dem
Typus der Realsteuer zuzuordnen und hitte dann auch deshalb nach Art. 105 Abs. 3
GG der Zustimmung des Bundesrates bedurft.
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Abweichende Meinung: Dr. Rottmann

Ich stimme zwar der im Urteil in Abschnitt C I (S. 297 ff.) getroffenen Entscheidung,
wonach die Berufsausbildungsabgabe keine Steuer, sondern eine verfassungsrechtlich
zulédssige Sonderabgabe ist, zu. Im Gegensatz zur Senatsmehrheit bin ich jedoch der
Auffassung, dall das Ausbildungsplatzforderungsgesetz nach Art. 84 Abs. 1 GG zu
seinem wirksamen Zustandekommen nicht der Zustimmung des Bundesrates bedurfte
(Abschnitt C II des Urteils, S. 318 ff.). Der Normenkontrollantrag hitte daher zuriick-
gewiesen werden miissen.

I.

1. Die Frage, in welchen Fillen Bundesgesetze zu ihrem wirksamen Zustandekommen
der Zustimmung des Bundesrates bediirfen, ist seit Errichtung der Bundesrepublik
Deutschland eine der umstrittensten verfassungsrechtlichen Fragen. Alle bisherigen
Bundestage und Bundesregierungen haben seit 1949, unabhédngig von den jeweili-
gen parlamentarischen Mehrheitsverhéltnissen, eine den Ansichten des Bundesrates
vollig entgegengesetzte Haltung eingenommen, eine Haltung, die auch von den jew-
eiligen Bundesprésidenten ganz iiberwiegend geteilt worden ist. Letzteres ergibt sich
aus der Praxis aller Bundesprisidenten bei der Ausfertigung und Verkiindung von
Bundesgesetzen. Vereinfacht dargestellt vertritt der Bundesrat in standiger Praxis die
Auffassung, dal3 etwa 65% aller Bundesgesetze zu ihrem wirksamen Zustandekom-
men seiner ausdriicklichen Zustimmung bediirfen (vgl. Ziller in: Das Parlament Nr.
46/1980, S. 4). Die entgegengesetzte Position von Bundestag, Bundesregierung und
Bundesprisident a6t sich dahin andeuten, daf3 diese Verfassungsorgane nur etwa ein
Viertel der Bundesgesetze als der Zustimmung des Bundesrates bediirftig ansehen.
Diese tiefgreifende Meinungsverschiedenheit der an der Gesetzgebung der Bundesre-
publik Deutschland beteiligten Verfassungsorgane 1oste sich bisher in der Praxis iiber-
wiegend dadurch auf, dal der Bundesrat jenen Bundesgesetzen, die Bundestag und
Bundesregierung nicht als zustimmungsbediirftig ansahen, unter Aufrechterhaltung
seiner gegenteiligen Rechtsansicht zustimmte, die eigentliche Streitfrage daher un-
entschieden blieb.

2. Im Konfliktsfall, also wenn der Bundesprésident ein von Bundestag und Bun-
desregierung als nicht zustimmungsbediirftig angesehenes Gesetz ausfertigt und
verkiindet, der Bundesrat aber das wirksame Zustandekommen dieses Gesetzes unter
Hinweis auf seine angeblich gebotene, aber nicht erteilte Zustimmung bestreitet, sicht
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sich das Bundesverfassungsgericht vor folgende Fragen gestellt: Es hat zundchst zu
klaren, ob das umstrittene Gesetz liberhaupt Rechtsvorschriften enthélt, die nach dem
Grundgesetz der Zustimmung des Bundesrates bediirfen. Wird dies von ihm bejaht,
so hat es ferner zu entscheiden, welche Auswirkungen das Fehlen der Zustimmung
hat. Dabei ergeben sich zwei Moglichkeiten. Entweder kann festgestellt werden, dal3
die als zustimmungsbediirftig erkannten Rechtsvorschriften nichtig sind, das tibrige
Gesetz aber wirksam bleibt, oder aber, dafl das Fehlen der Zustimmung des Bun-
desrates die Nichtigkeit des ganzen Bundesgesetzes zur Folge hat.

Beide verfassungsrechtlichen Fragen kénnen im Hinblick auf die verfassungspoli-
tischen Folgen ihrer Beantwortung nicht isoliert voneinander behandelt und
entschieden werden. Folgt das Gericht der These, eine einzige zustimmungsbediirftige
Rechtsvorschrift mache bei Fehlen der Zustimmung das ganze Gesetz nichtig, dann
héngt unter Umstidnden die Wirksamkeit eines umfangreichen Gesetzes, das seinem
materiellen Inhalt nach von wesentlicher Bedeutung fiir die Allgemeinheit sein kann,
von der moglicherweise schwierigen rechtlichen Qualifizierung eines einzigen Satzes
als zustimmungsbediirftiger Norm ab. Dies darf bei der Entscheidung, welche Normen
im Sinne von Art. 84 Abs. 1 Satz 1 GG die Einrichtung der Landesbehdrden oder das
Verwaltungsverfahren der Lander regeln, nicht au3er Betracht bleiben.

3. Wenn das Ausbildungsplatzforderungsgesetz neben einer grofien Zahl anderer
Regelungen tatsdchlich auch einzelne Normen enthielte, die das Verwaltungsver-
fahren der Lénder regelten, dann hétte das Gericht lediglich diese Vorschriften fiir
nichtig erkldren diirfen. Denn nur diese, nicht aber der {ibrige Gesetzesinhalt beein-
trachtigten die verfassungsméfBigen Hoheitsrechte der Lénder, deren Sicherung das
Zustimmungserfordernis in Art. 84 Abs. 1 Satz 1 GG dient.

a) Das Bundesverfassungsgericht hat in der Vergangenheit in mehreren Entscheidun-
gen zwar ausgesprochen, daf3 ein Bundesgesetz als Ganzes nach Art. 84 Abs. 1 GG
der Zustimmung des Bundesrates bediirfe, wenn auch nur eine Vorschrift dieses Geset-
zes das Verwaltungsverfahren der Landesbehdrden regelt (BVerfGE 8§, 274 [294]; 24,
184 [195]; 37, 363 [381]). Diese Auffassung, die sich auf den Wortlaut der Art. 78
und 84 Abs. 1 GG nicht stiitzen kann, sondern ein Stiick Verfassungskonkretisierung
durch Richterspruch darstellt, wurde vom Bundesverfassungsgericht allein mit der
praktischen Erwégung begriindet, daB3 sich sonst kaum tiberwindbare Schwierigkeiten
im Gesetzgebungsverfahren und bei der Verkiindung der Gesetze ergében (BVerfGE
8,274 [295]). Diese Erwédgung mag, was den Vorgang der Gesetzesentstehung angeht,
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vertretbar sein. Es mag gesetzgebungstechnisch zweckmafig und verfassungsrechtlich
unschédlich sein, wenn der Bundesrat einem Gesetz, das nur einzelne verfahrensregel-
nde und damit zustimmungsbediirftige Normen enthilt, als Ganzem zustimmt und
dies auch in der Verkiindungsformel zum Ausdruck kommt. Daraus folgt jedoch nicht
umgekehrt die Nichtigkeit eines solchen Gesetzes im ganzen, wenn es in Verkennung
des verfahrensregelnden Inhalts einzelner - deshalb zustimmungsbediirftiger - Normen
im Gesetzgebungsverfahren und bei der Verkiindung insgesamt als Einspruchsgesetz
(Art. 77 Abs. 3 und 4 GG) behandelt wurde. Ein Gesetz kann, was die Frage seiner
Giiltigkeit angeht, regelméBig sehr wohl hinsichtlich seiner einzelnen Bestimmungen
unterschiedlich beurteilt werden (vgl. BVerfGE 8, 274 [301]), auch wenn es auf ein-
heitliche Weise entstanden ist.

b) Die Auffassung der Senatsmehrheit, die Giiltigkeit eines ohne Zustimmung des
Bundesrates ergangenen Gesetzes im ganzen hénge davon ab, dal3 keine einzige der
im Gesetz enthaltenen Bestimmungen die Einrichtung der Landesbehérden und das
Verwaltungsverfahren der Lander im Sinne des Art. 84 Abs. 1 GG regele, wider-
spricht der systematischen Konzeption des Gesetzgebungsrechts im Grundgesetz, die
eine wesentliche Grundlage der verfassungsméfigen Verteilung politischer Macht
im demokratischen Bundesstaat bildet. Nach dieser Konzeption ist das Erfordernis
der Zustimmung des Bundesrates zu einem Gesetz die Ausnahme; sie ist nur in bes-
timmten, im Grundgesetz einzeln ausdriicklich aufgefiihrten Féllen erforderlich, in
denen der Interessenbereich der Lander besonders stark bertihrt wird (BVerfGE 1, 76
[79]; 37, 363 [381]).

Art. 84 Abs. 1 GG nennt als einen dieser Ausnahmefille die bundesgesetzliche
Regelung der Einrichtung der Landesbehorden und des Verwaltungsverfahrens der
Léander bei der Ausfithrung der Bundesgesetze. Zur Wahrung der durch diese Ver-
fassungsnorm geschiitzten Landerinteressen wiirde es in aller Regel ausreichen, bei
fehlender Zustimmung des Bundesrates allein diejenigen Bestimmungen des Gesetzes
fiir nichtig zu erkldren, die solche Regelungen enthalten. Dieses Verfahren entspriache
Sinn und Zweck des Art. 84 Abs. 1 GG und der Systematik der im Grundgesetz
geregelten Gewaltenverteilung bei der Gesetzgebung.

Demgegeniiber fiihrt die prinzipielle Erstreckung der Nichtigkeit einzelner, ohne die
erforderliche Zustimmung des Bundesrates ergangener Bestimmungen auf das ganze
Gesetz zu einer auBBerordentlich verstdrkten EinfluBnahme der Landervertretung auf
den Inhalt der Bundesgesetzgebung auch in solchen Fragen, die den grundgeset-
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zlich geschiitzten Hoheitsbereich der Lander nicht beriihren. Denn dem Bundesrat
wird dadurch die Moglichkeit in die Hand gegeben, aus im Gesetz enthaltenen vere-
inzelten, nebensédchlichen Annexvorschriften mit geringfiigigen oder unwesentlichen
Auswirkungen auf die Organisationsgewalt der Lander oder deren Verwaltungsver-
fahren ein umfassendes Vetorecht gegen umfangreiche materiell-rechtliche Geset-
zgebungsvorhaben des Bundes herzuleiten. Diese Moglichkeit verschafft den Léan-
dern einen Einfluf} auf die materielle Gesetzgebung des Bundes, der ihnen nach

dem objektiven Sinngehalt des Grundgesetzes nicht zusteht, und fiithrt dadurch zu
einer entscheidenden Verschiebung der verfassungsméBigen Gewaltenverteilung
(vgl. von Mangoldt/Klein, Das Bonner Grundgesetz, 2. Aufl., 1974, Art. 84, Anm.
I11 8a). Dem konnte der Bundestag nur entgegenwirken, indem er an sich zusam-
mengehdrende Gesetzesvorschriften - materielle Normen und Annexvorschriften fiir
das Verwaltungsverfahren - ohne sachlichen Grund trennte und die zustimmungs-
freien materiellen Normen in ein Gesetz, die vom Bundesrat und vom Bundesverfas-
sungsgericht als zustimmungsbediirftig angesehenen Normen in ein anderes Gesetz
aufndhme. Ein derartiges, der verfassungsrechtlichen Stellung der Gesetzgebungsor-
gane und dem praktischen Zweck der Gesetzgebung unangemessenes Ergebnis ist
nach dem Grundgesetz jedoch nicht zwingend geboten.

4. a) Die von der Senatsmehrheit aus nicht ndher dargelegten Griinden vertretene Auf-
fassung, die formelle Giiltigkeit eines Zustimmungsgesetzes konne nur im ganzen
bejaht oder verneint werden, miifite, um zu einem fiir den Gesamtstaat ertréglichen
Ergebnis zu gelangen, jedenfalls AnlaB} sein, die normativen Voraussetzungen fiir die
im Grundgesetz nur ausnahmsweise vorgeschriebene Zustimmungsbediirftigkeit eng
auszulegen (vgl. Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 84, Rdnr. 17); denn sonst wiirde
die Zustimmungsbediirftigkeit von Bundesgesetzen entgegen der Konzeption des
Grundgesetzes notwendigerweise zum Regelfall. Diese enge Auslegung wire auch
zur Prazisierung der fiir die Staatspraxis kaum noch erkennbaren Abgrenzung von zus-
timmungsfreien und zustimmungsbediirftigen Gesetzen erforderlich. Der Senat hat in-
dessen - auch entgegen seinem eigenen Plddoyer fiir eine “strikte”, also prézise Ausle-
gung - auf Seite 55/56 (S. 320 f.) das Gegenteil getan. Die Zustimmungsbediirftigkeit
wird danach in Wahrheit nicht nur ausgeldst, wenn eine Norm das Verwaltungsver-
fahren regelt, sondern auch wenn eine

,,den Biirger betreffende materiell-rechtliche Vorschrift zugleich die
zwangsliufige Festlegung eines korrespondierenden verfahrensméfigen
Verhaltens der Verwaltung bewirkt™.
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Diese Definition, die alle Vorschriften mit materiell-rechtlichem Gehalt und zugle-
ich verfahrensrechtlicher Bedeutung einbezieht - der Senat spricht von “verdeckter
Regelung” des Verwaltungsverfahrens und von ”Doppelgesichtigkeit” der Norm -
ist so umfassend, daf} danach ein nicht zustimmungsbediirftiges Gesetz kaum noch
denkbar ist. Sie ist jedenfalls so unprézise, da3 die Grenzen der Zustimmungs-
bediirftigkeit objektiv nicht mehr bestimmt werden kdnnen.

Der Senat 148t meiner Ansicht nach auler Betracht, dafl die Begriffe "materielle
Norm” und ”Verfahrensnorm oder verfahrensgestaltende Norm” idealtypische Be-
griffe sind, die in der Wirklichkeit nur als Ausnahme vorkommen. In der Mehrzahl der
Fille haben materiell-rechtliche Normen mehr oder weniger weitgehende Auswirkun-
gen auf das Verwaltungsverfahren. Dies gilt in besonderem Mafe fiir jene materiell-
rechtliche Gesetzgebung, die der Verwirklichung des Sozialstaates dient, zu der sich
das Grundgesetz an anderer Stelle bekannt hat. Ob iiber den Zustimmungsvorbehalt
des Art. 84 Abs. 1 GG diese Gesetzgebung in annéhernd voller Breite erschwert
werden sollte, ist eine Frage von kaum zu unterschédtzendem verfassungspolitischem
Gewicht. Die Beantwortung dieser Frage darf weder von der jeweiligen Definition des
Verwaltungsverfahrensbegriffs durch die einfache Gesetzgebung abhingig gemacht
werden noch den flieBenden Ubergiingen dogmatischer Entwicklungen oder den
Wandlungen des politischen Kriftespiels iiberlassen bleiben (vgl. Kéttgen in: DOV
1952, S. 422 ff.; H. Schneider in: DVBI. 1953, S. 257 [261]).

b) Zustimmungsbediirftig nach Art. 84 Abs. 1 GG sind nur solche Bundesgesetze, die
selbst die Einrichtung einer Landesbehdrde oder das Verwaltungsverfahren von Lan-
desbehorden bei Ausfithrung der Bundesgesetze regeln und dadurch in die Organisa-
tionsgewalt der Lander eingreifen oder das Recht der Lénder bertihren, innerhalb ihres
Bereiches das Verwaltungsverfahren selbsténdig zu gestalten (vgl. BVerfGE 10, 20
[49]; 37, 363 [385]). Vorschriften {iber das Verwaltungsverfahren der Landesbehdrden
sind dabei nur solche Normen, die die Art und Weise bestimmen, in der die Landesbe-
horden bei der Ausfithrung von Bundesgesetzen verwaltend tétig sein sollen, die also
das ”Wie” dieser Tétigkeit, den Verwaltungsablauf im einzelnen, regeln (BVerfGE 37,
363 [385]).

¢) Nicht jede Vorschrift mit verfahrensrechtlicher Bedeutung regelt das Verwal-
tungsverfahren. Hierzu geniigt es nicht, daB} sie das Verwaltungshandeln auslost
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oder durch materiellrechtliche Vorgaben tatscchlich auf einen bestimmten Ablauf

hin determiniert. Denn daf3 die Lander verpflichtet sind, zur Ausfithrung von Bundes-
gesetzen sachgerecht verwaltend titig zu werden und den Verwaltungsablauf dabei
dem mehr oder weniger konkreten Inhalt dieser Bundesgesetze anzupassen haben,
ergibt sich schon aus Art. 83 GG. Eine Regelung des Verwaltungsverfahrens der Lan-
der - die der Bund gemiB Art. 84 GG nur mit Zustimmung des Bundesrates treffen
darf - enthalten vielmehr nur solche Normen, die rechtlich unmittelbar das Verwal-
tungsverfahren von Landesbehdrden bestimmen. Nur diese Vorschriften normieren
eine Ausnahme von der in Art. 84 Abs. 1 GG verankerten grundsitzlichen Regelungs-
befugnis der Lénder, wihrend die lediglich tatsdchliche Determinierung der Verwal-
tungstdtigkeit durch Vorschriften anderer Zielrichtung nicht ungewdhnlich ist und an
der Regelungsbefugnis der Lander rechtlich nichts dndert.

d) Derartige Regelungen des Verwaltungsverfahrens der Lander sind dariiber hinaus
nur dann nach Art. 84 Abs. 1 GG zustimmungsbediirftig, wenn ihr Inhalt das organ-
isatorische Selbstbestimmungsrecht der Lander innerhalb ihres Bereiches beriihrt.
Dies ergibt sich aus Systematik und Zweck der verfassungsgesetzlichen Normierung.

Verfassungspolitischer Grund der Zustimmungsbediirftigkeit derartiger Regelungen ist

die Sicherung der Organisationshoheit der Lander hinsichtlich Einrichtung und Ver-
fahren ihrer Behorden, die einen wesentlichen Bestandteil des Bundesstaatsprinzips
darstellt, nicht dagegen die Sicherung des sich aus Art. 70 Abs. 1 GG ergebenden
Gesetzgebungsrechts der Lander fiir das Verwaltungsverfahren als solches. In diese
Organisationshoheit der Lénder als konstituierendes Element ihrer eigenen, nicht
vom Bund abgeleiteten Staatlichkeit soll der Bund bei Wahrnehmung seiner Geset-
zgebungskompetenzen nicht ohne mittelbare Zustimmung der Lénder durch den
Bundesrat eingreifen diirfen, wiahrend ihm eine allgemeine Gesetzgebungskompe-
tenz fiir das Verwaltungsverfahren der Lander mit oder ohne Zustimmung des Bun-
desrates ohnehin nicht zusteht. Die Zustimmungsbediirftigkeit wird demgemaf nicht
etwa dadurch ausgeldst, dafl der Bund kraft seiner Annexkompetenz fiir die jeweili-
gen Sachbereiche eine das Verwaltungsverfahren der Lander irgendwie beriihrende
Regelung trifft, die die Lander kraft ihrer allgemeinen Kompetenz fiir das Verwal-
tungsverfahren ebenso selbst treffen konnten. Sie wird vielmehr erst dann ausgeldst,
wenn eine Regelung unmittelbar die Organisationshoheit der Lander im vorgenannten
Sinne tangiert. Dies ist nicht der Fall, wenn Gegenstand der Regelung nur Pflichten
und Rechte der Biirger gegeniiber der Verwaltung sind.
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I1.

Die von der Senatsmehrheit fiir die Zustimmungsbediirftigkeit des Gesetzes herange-
zogenen Bestimmungen des § 3 Abs. 6 und Abs. 8 Nr. 3 APIFG unterlagen nicht dem
Zustimmungserfordernis des Art. 84 Abs. 1 GG.

1. § 3 Abs. 6 Satz 1 und 2 APIFG begriindet Befugnisse der Verwaltungsbehdrden
gegeniiber den abgabepflichtigen Biirgern. Daraus 148t sich nicht der Schluf ziehen,
daB diese Vorschriften die Formen des Verwaltungshandelns rechtlich bestimmen,
namlich eine Verpflichtung zur Ausilibung jener Befugnisse normieren. Geregelt

wird damit nur eine Verpflichtung der abgabepflichtigen Biirger zur Duldung bzw.
Mitwirkung, falls die Behorden von den ihnen eingerdumten Befugnissen Gebrauch
machen. Ob und unter welchen Voraussetzungen die Behorden dazu verpflichtet sind,

ist eine Frage des allgemeinen Verwaltungsverfahrensrechts der Lander (vgl. etwa Art.

22,24,26 Abs. 1 des Bayerischen Verwaltungsverfahrensgesetzes vom 23. Dezember
1976 [GVBI. S. 544]) und bleibt im {ibrigen in vollem Umfang der Regelung durch
Ausfithrungsgesetze oder Verwaltungsvorschriften der Lander tiberlassen.

Auch § 3 Abs. 5 APIFG verpflichtet nur die Biirger zu einem bestimmten Verhal-

ten. Die dem zustdndigen Bundesminister in § 3 Abs. 8 Nr. 3 APIFG erteilte Er-
machtigung, diese Verpflichtung weiter zu konkretisieren, dndert hieran nichts. Laf3t
eine Behorde eingereichte Lohnnachweise unbeachtet, etwa weil sie ein formloses
Berechnungs- und Einzugsverfahren fiir ausreichend hélt, so ldge hierin jedenfalls
keine Verletzung der genannten Vorschriften des Ausbildungsplatzférderungsgesetzes.

Die Normierung von Anzeige-, Auskunfts-, Vorlage- und Duldungspflichten der
Biirger gegeniiber der Verwaltung soll den Verwaltungsbehorden zwar die Aus-
fiihrung ihrer gesetzlichen Aufgaben erleichtern, stellt jedoch keine unmittelbare
rechtliche Bestimmung des Verwaltungshandelns und damit auch keine Regelung

des Verwaltungsverfahrens dar. Sie beriihrt weder die Organisationsgewalt der Lander
uber ihre Behorden noch das Recht der Léander, innerhalb ihres Bereichs das Verwal-
tungsverfahren selbstéindig zu gestalten. Sie greift lediglich in die Freiheitssphére der
Biirger ein und beriihrt deren Recht, in ihrem geschiftlichen Bereich einschliefSlich
des dazu gehorenden Verkehrs mit Verwaltungsbehdrden nach Belieben zu verfahren.
Das Recht, derartige Pflichten der Biirger gegeniiber der Verwaltung zu normieren,
ist iberhaupt nicht Bestandteil der durch Art. 84 Abs. 1 GG geschiitzten Organ-
isationshoheit der Lander, sondern beruht auf der allgemeinen Hoheitsgewalt des
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Staates liber seine Staatsbiirger, die im Bundesstaat den Landern nur im Rahmen ihrer
allgemeinen Auffangkompetenz aus Art. 70 Abs. 1 GG zukommt. Entsprechende
Regelungen des Bundes kdnnen die Organisationshoheit der Lander deshalb gar nicht
beriihren.

2. § 3 Abs. 6 Satz 3 APIFG verbietet den Einzugsstellen die Offenbarung und Verw-
ertung fremder Geheimnisse, die ihnen bei der Uberpriifung der Geschiftsbiicher und
sonstigen Unterlagen der Abgabepflichtigen bekannt werden. Auch diese Vorschrift
enthdlt keine Regelung des Verwaltungsverfahrens im Sinne des Art. 84 Abs. 1 GG.
Vielmehr handelt es sich lediglich um eine Konkretisierung des sich aus Art. 2 Abs.

1 GG ergebenden Grundrechts der Biirger auf Achtung und Schutz ihrer privaten
Geheimsphére (vgl. Diiwel, Das Amtsgeheimnis, 1965, S. 101 ff.; Rohlf, Der grun-
drechtliche Schutz der Privatsphére, 1980, S. 208 ff.). Eine solche Bestimmung gehort
zum allgemeinen materiellen Verwaltungsrecht und nicht zum Recht des Verwal-
tungsverfahrens der Landesbehdrden bei Ausfithrung der Bundesgesetze (vgl. BVer-
fGE 14, 197 [221]). Sie regelt iiberhaupt nicht die Art und Weise der Ausfiihrung des
Ausbildungsplatzforderungsgesetzes, sondern verbietet allgemein ein Verhalten, das
gerade nicht in der Ausfithrung dieses Gesetzes besteht, nimlich die Nutzung der bei
Gelegenheit der Gesetzesausfiihrung bekanntgewordenen Privatgeheimnisse zu aul3er-
halb der Gesetzesausfiithrung liegenden Zwecken.

Auch wenn man aber in § 3 Abs. 6 Satz 3 APIFG deshalb eine auch verfahren-
srechtliche Regelung sehen wollte, weil diese Vorschrift den Landesbehdrden bes-
timmte Praktiken auch dann verbietet, wenn diese Praktiken bei der Ausfithrung an-
derer Bundesgesetze angewandt werden, handelte es sich nicht um eine nach Art. 84
Abs. 1 GG zustimmungsbediirftige Regelung. Das hier normierte Offenbarungs- und
Verwertungsverbot ergibt sich nicht nur aus Art. 2 Abs. 1 GG, sondern auch schon
aus dem allgemeinen rechtsstaatlichen Grundsatz, daf3 die Behorde einen ihr nur zu
einem bestimmten Zweck ermdglichten Eingriff in die private Geheimsphére nicht
zu anderen Verwaltungszwecken ausnutzen darf, fiir deren Erreichung der Geset-
zgeber einen derart schwerwiegenden Grundrechtseingriff nicht gestattet hat (vgl.
Diiwel, a.a.0., S. 104 f.). Die ausdriickliche Normierung dieses Grundsatzes im Rah-
men des Ausbildungsplatzforderungsgesetzes ist deshalb nur deklaratorischer Natur.
Eine solche deklaratorische Bestimmung, mit der kein neuer Einbruch in die insoweit
bereits unmittelbar durch Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG beschrdnkte Organisationshoheit
der Léander verbunden ist, bedarf nicht der Zustimmung des Bundesrates nach Art. 84
Abs. 1 GG (vgl. BVerfGE 10, 20 [49]; 37, 363 [388]).
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Abweichende Meinung: Hirsch

Ich schliele mich der abweichenden Meinung des Richters Dr. R mit folgender
Ergédnzung an:

Zul 3b) (=S.334 1)

Auch ich halte die Feststellung der nur Teilnichtigkeit des Gesetzes, ndmlich allein
hinsichtlich der (nach Meinung der Senatsmehrheit) verfahrensregelnden Vorschriften
- mit der Folge, daf} die auch ohne Zustimmung des Bundesrates verfassungsgemaf
zustandegekommenen materiell-rechtlichen Vorschriften des Gesetzes in Geltung
blieben -, nicht nur fiir verfassungsrechtlich geboten, sondern auch fiir sinnvoll und
angemessen. Es wire dann die aus Art. 83 und 84 Abs. 1 GG folgende Pflicht der
einzelnen Lénder, in eigener Verantwortung diejenigen Behdrden einzurichten und
diejenige Regelung des Verwaltungsverfahrens zu erlassen, die zu einer sachgerechten
Ausfithrung der materiell-rechtlichen Vorschriften des Gesetzes notwendig wéren.
Eine solche Beurteilung wiirde die durch Art. 83 und 84 Abs. 1 GG vor “Einbriichen”
des Bundes geschiitzte Kompetenz der Lander zur eigenverantwortlichen Aus-
fithrung der Bundesgesetze in gleicher Weise wahren wie die vom Bund gelegentlich
geiibte, vom Senat fiir verfassungsgemal gehaltene Praxis, aufgrund seiner Gesetzge-
bungskompetenz fiir das materielle Recht von vornherein nur dieses zu regeln, wozu
er nicht der Zustimmung des Bundesrates bediirfte, und das "Wie” der Ausfithrung
entweder in einem besonderen Gesetz mit Zustimmung des Bundesrates zu normieren
(vgl. hierzu BVerfGE 37, 363 [382]) oder aber allein den Landern zu tiberlassen.

Allein dieses Ergebnis wird dem Rang und der Aufgabenstellung des Bundestages
als Haupt-Gesetzgebungsorgan des Bundes gerecht, der die fraglichen materiell-
rechtlichen Vorschriften in Wahrnehmung seiner Kompetenzen aus den Art. 71 ff.
GG auch ohne Zustimmung des Bundesrates verfassungsgemal erlassen hat und der
im Falle der Nichtigerklarung des Gesetzes insgesamt, d.h. einschlieBlich dieser ver-
fassungsgemal erlassenen Vorschriften, vollig unnétigerweise auch diesen Teil des
Gesetzgebungsverfahrens wiederholen miifite. Im iibrigen fiihrt die von der Sen-
atsmehrheit vertretene Auffassung, das Gesetz miisse trotz Unbedenklichkeit der
materiell-rechtlichen Vorschriften auch beziiglich dieser Vorschriften fiir nichtig erk-
lart werden, gerade im vorliegenden Fall zu einem unsinnigen Ergebnis:

Die hier strittigen, nach Auffassung der Senatsmehrheit verfahrensregelnden
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Vorschriften des Gesetzes, das in seiner urspriinglichen Fassung von den Landern und
deren Behorden auszufiihren war, so daf3 sich etwaige verfahrensregelnde Vorschriften
an die Lander und deren Behdrden gerichtet hétten, haben ndmlich dadurch ihre die
Organisationshoheit der Lander berithrende Wirkung verloren, da3 der Bund durch
Anderungsgesetz vom 23. Dezember 1977 (Gesetz zur Regelung zusitzlicher Fragen
der Ausbildungsplatzforderung, BGBL. 1 S. 3108) mit Zustimmung des Bundesrates
die Ausfiihrung des Gesetzes der zustdndigen Berufsgenossenschaft {ibertragen hat.
Die Folge war, daB sich etwaige verfahrensregelnde Vorschriften des Gesetzes nun-
mehr an die zustidndigen Berufsgenossenschaften richten, so dafl die Lander durch sie
gar nicht mehr betroffen sind. Haben somit die strittigen, nach Auffassung des Senats
verfahrensregelnden Vorschriften des Gesetzes - bevor sie jemals praktiziert wurden -
ihre die Organisationshoheit der Lander mdglicherweise beriihrende Bedeutung ver-
loren, so diirfte es bereits an einem “Rechtsschutzinteresse” fiir die nachtriagliche Fest-
stellung fehlen, die fraglichen Vorschriften seien verfassungswidrig (gewesen); erst
recht vermag ich nicht einzusehen, wieso die (von der Senatsmehrheit angenommene)
Nichtigkeit der verfahrensregelnden Vorschriften, wie sie ohnehin den Landern
gegeniiber nicht mehr wirksam werden, auch die Nichtigkeit der verfassungsmafi-
gen materiell-rechtlichen Vorschriften des Gesetzes zur Folge haben soll.

SchlieBlich steht der Auffassung, das Gesetz diirfe nicht insgesamt, sondern allein hin-
sichtlich der (nach Auffassung der Senatsmehrheit) verfahrensregelnden Vorschriften
fiir verfassungswidrig erkléart werden, auch der Gesichtspunkt der Rechtssicherheit
nicht entgegen. Insoweit verweise ich auf die Rechtsprechung des Senats (vgl. z. B.
BVerfGE 8, 274 [301]), wonach aus der Nichtigkeit einzelner, im Entscheidungstenor
zu benennender Vorschriften eines Gesetzes die Nichtigkeit des ganzen Gesetzes nur
dann folgt, wenn sich aus dem objektiven Sinn des Gesetzes ergibt, daf} die iibrigen,
verfassungsgemafen Bestimmungen keine selbstindige Bedeutung haben. Im vor-
liegenden Fall wiirde die materiell-rechtliche Regelung ihre selbstindige Bedeutung
aber nicht verlieren, wenn allein die von der Senatsmehrheit als verfahrensregelnde
Vorschriften beanstandeten Bestimmungen des Gesetzes fiir nichtig erklért wiirden.

Zul. 4) (=S. 335 ff.)

Der Auffassung, das Gesetz (in seiner urspriinglichen Fassung) enthalte keine ver-
fahrensregelnden Vorschriften im Sinne von Art. 84 Abs. 1 GG, bin ich vor allem
deshalb, weil ich der Senatsmehrheit im Ausgangspunkt zustimme: daf3 ndmlich das
in Art. 84 Abs. 1 GG vorgesehene Erfordernis der Zustimmung des Bundesrates zu
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Verwaltungsverfahrensgesetzen des Bundes “’die Grundentscheidung der Verfassung
zugunsten des foderalistischen Staatsaufbaues mit absichern und verhindern (soll),
daB ’Systemverschiebungen’ im bundesstaatlichen Gefiige im Wege der einfachen
Gesetzgebung (hinzuzufiigen wire: ohne Beteiligung des Bundesrates) herbeigefiihrt
werden”; konsequent gelangt die Senatsmehrheit zu dem Schluf3, da3 das Zustim-
mungserfordernis “allein fiir solche Bundesgesetze (gilt), die selbst das Verfahren der
Landesbehorden regeln, also verbindlich die Art und Weise und die Formen ihrer
Tatigkeit zur Ausfiihrung des Gesetzes vorschreiben” (Umdruck S. 55 =S. 319).
Dabei kann die Hervorhebung des Wortes “regeln”, das einen terminus technicus
darstellt und insbesondere im Verwaltungsrecht eine ganz bestimmte Bedeutung hat,
sinnvollerweise nur der Klarstellung dienen, dal3 nicht jegliche Verfahrensvorschrift
geniigt, die Zustimmungsbediirftigkeit zu begriinden, sondern daf es sich um eine
nicht unerhebliche, ”substantielle” Regelung des Verwaltungsverfahrens handeln muf3,
eine Regelung, die nicht lediglich Selbstverstindlichkeiten festlegt, allgemeine Grund-
sdtze wiederholt oder anderenorts bereits geltende Regelungen {ibernimmt, sondern
die aufgrund ihrer fiir die Lander verbindlichen Wirkung sowie ihres substantiellen
Gehalts geeignet ist, in den den Landern ansonsten durch Art. 83 GG vorbehaltenen
Bereich eigenverantwortlich zu gestaltender Verwaltung “einzudringen” und derart die
durch das Grundgesetz geordneten Machtverhiltnisse zwischen Bund und Landern zu
verschieben.

Bei konsequenter Fortfiihrung dieser Argumentation hétte auch die Senatsmehrheit
zu dem Ergebnis gelangen miissen, daf3 die von ihr angefiihrten Vorschriften des Aus-
bildungsplatzférderungsgesetzes nicht im Sinne von Art. 84 Abs. 1 GG das Verwal-
tungsverfahren “regeln”. Insbesondere hétte sie sich nicht mit der Feststellung begnii-
gen diirfen, es handele sich - abstrakt - (auch) um Verwaltungsverfahrens-Vorschriften,
sondern sie hétte ihre Priifung auf die Frage erstrecken miissen, ob diese Vorschriften
das im Grundgesetz geordnete Machtverhéltnis zwischen Bund und Landern zu ver-
schieben geeignet sind, konkret: ob sie substantiell auf die eigenverantwortliche Ver-
waltungstétigkeit der Lénder einwirken, ob sie von Bundes wegen eine eigenstindige
und eigentiimliche Regelung vorschreiben und ob sie in dem Sinne ausschlief3lich
sind, daf sie den Léndern keinerlei abweichende oder jedenfalls ergédnzende Hand-
habung erlauben. Eine solche, weitergehende Priifung hatte ergeben, daf3 die von der
Senatsmehrheit angefiihrten Einzelvorschriften diese Voraussetzungen nicht erfiillen.
Insoweit verweise ich auf die abweichende Meinung des Richters Dr. R.
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Abweichende Meinung: Dr. Niebler

Der Senat hitte sich meines Erachtens auch zu der Frage duBlern miissen, ob die Erhe-
bung einer Abgabe nach dem Ausbildungsplatzforderungsgesetz mit dem Grundsatz
der Bundestreue vereinbar wire.

Die Antragstellerin und die iibrigen Verfahrensbeteiligten haben schriftlich und in der
miindlichen Verhandlung zu dieser Frage Stellung genommen. Die Frage, wieweit
Sonderabgaben zuléssig sind, wird bei Beriicksichtigung der allgemeinen Wirtschafts-
und Finanzlage in Zukunft voraussichtlich erhohte Bedeutung gewinnen. Unter diesen
Umsténden hétte im Hinblick auf Stellung und Aufgaben, die dem Bundesverfas-
sungsgericht im Gesamtgefiige des Grundgesetzes iibertragen sind, jedenfalls auch
geprift werden miissen, ob sich fiir die Erhebung der Abgabe nach dem Ausbil-
dungsplatzforderungsgesetz Grenzen aus dem Gesichtspunkt der Bundestreue ergeben.

I

1. Nach dem Verfassungsgrundsatz der ”"Bundestreue” besteht eine Rechtspflicht des
Bundes und aller seiner Glieder zu ”bundesfreundlichem Verhalten™; das heift, alle an
dem ”Biindnis” Beteiligten sind gehalten, dem Wesen dieses Biindnisses entsprechend
zusammenzuwirken und zu seiner Festigung und zur Wahrung seiner und der wohlver-
standenen Belange seiner Glieder beizutragen (BVerfGE 1, 299 [315]). Fiir den Bund
kann sich aus der Pflicht zur Bundestreue eine Schranke fiir die Ausilibung einer ihm
ansonsten zustehenden Kompetenz ergeben (vgl. BVerfGE 12, 205 [239]; 14, 197
[215]). Der Grundsatz der Bundestreue kann somit dazu fiithren, dafl der Bund mit
Riicksicht auf die Pflicht zu bundestreuem Verhalten von ihm zustehenden Rechten
einen bestimmten Gebrauch nicht machen darf oder daf er in bestimmter Weise vorge-
hen muB (vgl. BVerfGE 1, 117 [131]; 21, 312 [326]).

2. Nach diesen Grundgedanken kann sich fiir den Bund eine deutliche Schranke fiir
die Erhebung auBlersteuerlicher Abgaben ergeben.

a) Die Erhebung von Sonderabgaben und die Gewihrung finanzieller Hilfen wirkt sich
in der Regel auf die Bemessungsgrundlagen fiir die Einkommen-, Korperschaft- und
Gewerbesteuer (Gewerbeertragsteuer) aus (vgl. fiir die Berufsausbildungsabgabe z. B.
§ 2 Abs. 3, § 4 Abs. 4, § 24b EStG; § 9 Ziff. 8 GewStG). Dies bedeutet, dall dadurch
das Aufkommen dieser Steuern gemindert wird. Da den Landern ein erheblicher Teil
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davon zuflieB3t (1979 z. B. 43% der Einkommen- und Korperschaftsteuer), werden
somit auch die Steuereinnahmen der Lander gemindert.

b) Diese Auswirkung von Sonderabgaben auf die Steuereinnahmen der Lander kann
der Bund nicht aufer acht lassen.

Eine Schranke fiir die Erhebung weiterer aullersteuerlicher Sonderabgaben wire je-
denfalls dann erreicht, wenn durch die Auswirkungen aller erhobener Sonderabgaben
das Aufkommen an Steuern, die den Léndern ganz oder zum Teil zuflieBen, erhe-
blich gemindert und somit der Finanzzuflul an die Lander ausgehohlt wiirde. Wenn
durch eine bestimmte zusitzliche Sonderabgabe dieser Zustand erreicht wiirde, wire
der Bund aufgrund seiner Verpflichtung zu bundesfreundlichem Verhalten gezwun-
gen, von seiner grundsétzlich gegebenen Kompetenz zur Erhebung einer auf3ers-
teuerlichen Abgabe keinen Gebrauch zu machen, um den Bestand und das Funk-
tionieren des bundesstaatlichen Systems nicht zu gefihrden. Denn im Rahmen einer
bundesstaatlichen Ordnung miissen die Lander die zur Leistung ihrer Aufgaben er-
forderlichen finanziellen Mittel erhalten. Dies wire nicht mehr der Fall, wenn das den
Landern ganz oder zum Teil zustehende Steueraufkommen durch die Erhebung von
Sonderabgaben erheblich verkiirzt oder die entsprechenden Steuern sogar ausgehohlt
wiirden (vgl. BVerfGE 32, 333 [338]). Den Bundesgesetzgeber trifft somit die Pflicht,
vor Erhebung einer neuen, das heiBit einer zu den bereits bisher erhobenen Sonder-
abgaben hinzutretenden auBersteuerlichen Abgabe zu iiberpriifen, ob durch die neue
Sonderabgabe allein oder durch ihr Hinzutreten zu den bisherigen Sonderabgaben
eine Beeintriachtigung der wesentlichen Finanzinteressen der Lander gegeben wire;
gegebenenfalls hat er von der Erhebung der zusétzlichen Sonderabgabe Abstand zu
nehmen.

3. Im Jahre 1979 hat bei kassenméfigen Einnahmen an Einkommensteuer, Korper-
schaftsteuer und Gewerbesteuer von rund 186 Milliarden DM der Bundesanteil ca. 63
Milliarden DM betragen, wihrend die Lénder ebenfalls ca. 63 Milliarden DM erhalten
haben. Bei der Bewertung dieser Summen ist zu beriicksichtigen, daf3 eine Sonder-
abgabe sich auf das tatsdchliche Steueraufkommen nur mit etwa 50% auswirkt. Das
derzeitige Gesamtaufkommen aus den tatséchlich erhobenen auflersteuerlichen Ab-
gaben betrigt ungefihr 5,5 Milliarden DM jahrlich. Ob die zusétzliche Erhebung der
Berufsausbildungsabgabe, deren jéhrliches Aufkommen mit etwa 800-900 Millio-

nen DM anzusetzen ist, bereits zu einer erheblichen Verkiirzung des Finanzzuflusses
an die Lénder fiihren, ob dadurch bereits von einer wesentlichen Erschiitterung des
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finanzverfassungsrechtlichen Ertrags- und Verteilungssystems gesprochen werden
konnte und somit die sich aus dem Gedanken der Bundestreue ergebende Schranke
tiberschritten wére, hitte gepriift werden miissen. Im Hinblick darauf, daf3 die Lén-
der zur Erflillung ihrer Aufgaben in nicht unerheblichem Mafle Kredite aufnehmen
miissen, kann der Umfang der Sonderabgaben, die zu einer spiirbaren Minderung der
Steuereinnahmen fiithren, nicht als insoweit unwesentlich angesehen werden.

I1.

Darauf, daB3 die Ausfiihrungen unter I. die Bedeutung des Grundsatzes der Bunde-
streue fiir die Erhebung von auflersteuerlichen Abgaben nicht erschopfen, sei lediglich
hingewiesen. In der Literatur ist zu diesem Komplex eine Reihe weiterer wichtiger
Gesichtspunkte vorgebracht worden (vgl. Richter, Zur VerfassungsmafBigkeit von
Sonderabgaben, 1977, S. 115 ff.; Friauf, Zur Zulassigkeit von aulersteuerlichen Son-
derabgaben, in: Festschrift fiir Haubrichs, 1976, S. 103 ff.; Rack, Die Verfassung als
MafBstab, 1978, S. 281 f.). Eine umfassende Erorterung der verschiedenen Gesicht-
spunkte, die hier Bedeutung haben, betrachte ich nicht als Aufgabe meiner abweichen-
den Meinung.
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Glossar i an
Ausgewihlte Terminologie des Urteils AR 2 FEE AT RE B

ARFWPEFAH)F (BVerfGE 55, 274 Berufsausbildungsabgabe) FliE 2 B EMEE @ AR L HME o HEERIIRE ©

Sonderabgabe SN Belastungsgleichheit BT
Steuer A Budgethoheit des Parlaments 3% & 7858 3 #E
Abgabe M AR Finanzverfassung MBUGEE
Berufsausbildungsabgabe M E Steuerstaat MBI 5%
Umlage BRI E Berufsausbildung e ad||
Aufkommen AR AR Ausbildungsplatz BEANERAL 5 S2HERAL
Zweckbindung ERLERHES Arbeitgeber s
Finanzierungsverantwortlichkeit Arbeitnehmer BE ;%1

MECE AT duales Berufsausbildungssystem
Allgemeinheit — KRR ; e 02 T A S 1 B
Gruppenhomogenitit R Bundesinstitut fiir Berufsbildung
homogene Gruppe [ER=Rica: ik S BOE 9t
Sachniihe B R B Lastenausgleichsbank LR T
spezifische Beziehung 4 B Verwaltungsverfahren ITBEF
Gruppenverantwortlichkeit #5885 {E 14 Zustimmungsbediirftigkeit AR
Gruppenverantwortung HBEET Bundesrat W 2 b
Gruppenniitzigkeit B2 E Bundestag B ER Be
seltene Ausnahme 2= B 5] ok Bundesverfassungsgericht Wi R R i i e
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Zweiter Senat

5

Antrag B (AERD  "/E GRE) ; B5F (0T
B0

Antragsteller HiEAN

Abkiirzungen / i 57

APIFG Ausbildungsplatzforderungsgesetz ; (BESERS A )

BBiG Berufsbildungsgesetz ; \BEHE 1£)

BGBI. Bundesgesetzblatt ; B F AR )

BTDrucks. Bundestags-Drucksache ; B FS &b El 5 {4

BVerfG Bundesverfassungsgericht ; BF B L LR

BVerfGE Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts ; I & %%
BEHIPREE)

BVertGG Bundesverfassungsgerichtsgesetz ; Bt FE IR IERE)

GG Grundgesetz ; (EEARTE)

f. / ff.

RVO

S.
StenBer.
StGB
vgl.
VwViG
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abweichende Meinung

FRAER

Bundestreue / bundesfreundliches Verhalten

BB 5 BT 2

folgende / fortfolgende ; AT —H ;
Randnummer ; 215 ; B
Reichsversicherungsordnung ; i BILRBRTE)
Seite ; H

DUNEE

Stenographischer Bericht ; IRFCACLHE
Strafgesetzbuch ; {HIiE)

vergleiche ; 25
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