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1 Gesetzgebungskompetenz

Die formelle RechtmiaBigkeit des Gesetzes setzt voraus, dass der Bund die Gesetzgebungs-
kompetenz fiir den Erlass des Gesetzes zur Reform der Pflegeberufe innehat.

1.1 Inhalt des Gesetzentwurfes

Gegenstand des Entwurfs fiir das Pflegeberufsgesetz, BR-Drs 20/16, ist in erster Linie die
Zusammenlegung der Ausbildungen in der Altenpflege, der Gesundheits- und Krankenpflege
sowie der Gesundheits- und Kinderkrankenpflege zum neuen Pflegeberuf der Pflegefachfrau
bzw. des Pflegefachmanns (vgl. § 4 Abs. 1 des Gesetzentwurfes). Dariiber hinaus wird durch
das Gesetz eine bundesrechtliche Grundlage fiir eine primarqualifizierende hochschulische
Pflegeausbildung geschaffen (§§ 37 ff. des Gesetzentwurfes). Ein komplexes System zur Fi-
nanzierung der neuen beruflichen Ausbildung liber umlagefinanzierte Ausgleichsfonds ist
ebenfalls vorgesehen (8§ 26 ff. des Gesetzentwurfes).

Ausweislich der Begriindung auf Seite 62 des Gesetzentwurfs vom 15.01.2016 stiitzt sich der
Bund zum Erlass des Pflegeberufsgesetzes auf verschiedene grundgesetzliche Kompetenzti-
tel. Im Einzelnen wird eine Kompetenz des Bundes zum Erlass des Pflegeberufsgesetzes aus
Art. 71 Abs.1 Nr.1GG (Strafrecht), Art.74 Abs.1 Nr.7 GG (6ffentliche Fiirsorge (ohne
Heimrecht)), Art. 74 Abs. 1 Nr. 12 GG (Arbeitsrecht inkl. des Ausbildungsverhiltnisses sowie
Sozialversicherung), Art. 74 Abs. 1 Nr. 19 GG (Zulassung zu drztlichen und anderen Heilbe-
rufen) sowie Art. 74 Abs. 1 Nr. 19a GG (wirtschaftliche Sicherung der Krankenhauser und die
Regelung der Krankenhauspflegegesetze) hergeleitet.

1.2  Konkurrierende Gesetzgebung

Die vorbenannten Kompetenztitel unterfallen vollumfénglich der konkurrierenden Gesetz-
gebung. Im Rahmen der konkurrierenden Gesetzgebungszustidndigkeit liegt das Vorrecht
zum Erlass von Gesetzen beim Bund. Die Lander haben gem. Art. 72 Abs. 1 GG nur dann die
Befugnis zur Gesetzgebung, solange und soweit der Bund von seiner vorrangigen Gesetzge-
bungszustiandigkeit keinen Gebrauch gemacht hat.

Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG, 2014, Art. 72 Rn. 3.
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Es ist allerdings zu beachten, dass der Bund in bestimmten Bereichen nur dann die Gesetz-
gebungszustiandigkeit besitzt, wenn und soweit dies zur Herstellung gleichwertiger Lebens-
verhéltnisse im Bundesgebiet oder zur Wahrung der Rechts- bzw. Wirtschaftseinheit im ge-
samtstaatlichen Interesse erforderlich ist (Art. 72 Abs. 2 GG, sog. Erforderlichkeitskom-
petenz). Es handelt sich hierbei um eine zusitzliche Schranke fiir die Ausiibung der
Bundeskompetenz.

So das BVerfGE 106, S. 62, 135.

Im Hinblick auf die Gesetzgebungskompetenz ist insbesondere fraglich, ob der Bund zur
Schaffung eines neuen Berufsbildes der Pflegefachfrau/des Pflegefachmanns sowie zur Rege-
lung der der Ausbildungsfinanzierung {iber Ausgleichsfond befugt ist und ob die Erforder-
lichkeit i.S.v. Art. 72 Abs. 2 GG fiir die Inanspruchnahme der Kompetenztitel in Art. 74 Abs.
1 Nr. 7, 19a GG durch den Bund gegeben ist. Im Einzelnen:

1.3  Berufsbild Pflegefachfrau/Pflegefachmann

Als Kompetenztitel fir die Einfithrung des neuen Berufsbildes Pflegefach-
frau/Pflegefachmann kommt die in Art. 74 Abs. 1 Nr. 19 GG enthaltene Befugnis zur Rege-
lung der Zulassung zu érztlichen und anderen Heilberufen und zum Heilgewerbe in Be-
tracht. Dieser Kompetenztitel zihlt zum Bereich des Gesundheitswesens. Der Bund hat hier-
fiir keine generelle Zustindigkeit sondern darf nur in den eng begrenzten grundgesetzlich

aufgezihlten Bereichen regelnd tatig werden.

Sannwald, in: Schmidt-Bleibtreu/Hofmann/Hopfauf, GG, 2011, Art. 74
Rn. 224 mw.N.; vgl. etwa BVerwG, Beschl. v. 14.05.2013 — 3 B13/13 -, Ju-
ris Rn. 3, wonach etwa die drztliche Berufsgerichtsbarkeit nicht hierunter
fallt.

Die Einfiihrung des Berufsbildes Pflegefachfrau/Pflegefachmann ist verfassungsgemaf,
wenn dieses Berufsbild zu den Heilberufen zahlt.

1.3.1  Kompetenz zur Regelung von Heilberufen

Das Berufsbild des Heilberufs ist nicht abschlieBend festgelegt und verharrt nicht auf dem
Stand des Kanons der zum Inkrafttreten des Grundgesetzes etablierten Heilberufe. Dem
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Bundesgesetzgeber steht es frei, neue Heilberufe zu schaffen.

BVerfGE 106, S. 62, 105, Kenntner, DVBI 2003, 259 (260); einschrdnkend
Maunz, in: Maunz/Diirig, GG, Art. 74 Rn. 210, wonach sich die neuen Be-
rufsbilder an das durch bestehende Gesetze vorgeprdgte Begriffsbild hal-
ten miissen.

Hierbei ist zu beachten, dass der Begriff des Heilberufs gesetzlich nicht definiert ist.
Nach iibereinstimmender Auffassung in Rechtsprechung und Literatur ist es aber mdglich,
zur Begriffsbestimmung auf die in § 1 Abs. 2 Heilpraktikergesetz enthaltene Legaldefinition
zuriickzugreifen. Diese hat folgenden Wortlaut:

LAustibung der Heilkunde im Sinne dieses Gesetzes ist jede berufs- oder
gewerbsmdfig vorgenommene Tdtigkeit zur Feststellung, Heilung oder
Linderung von Krankheiten, Leiden oder Kirperschdden bei Menschen,
auch wenn sie im Dienste von anderen ausgetibt wird.

Umfasst ist demnach nicht nur die eigentliche Heilung, sondern dariiber hinaus
auch schon die Linderung von korperlichen oder seelischen Beeintrichtigungen,
selbst wenn hierdurch keine (vollstindige) Heilung erreicht wird. Das Bundesverfassungsge-
richt hélt dementsprechend fest, dass der Begriff des Heilberufs weit auszulegen ist und
fiihrt unter Bezugnahme auf die Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts folgendes

aus:

,Heilberufe werden [...] nicht reduziert auf die ,Heilung“ von ,Krankhei-
ten®, sondern erfassen zudem die helfende Betreuung von Menschen mit
gesundheitlichen Problemen, seien diese restitutionsfihig oder nicht, sei
also die Behandlung und Betreuung nur pflegender, lindernder Natur.”

BVerfGE 106, S. 62, 106 f. m.w.N., 108; so auch Sannwald, in: Schmidt-
Bleibtreu/Hofmann/Hopfauf, GG, 2011, Art. 74 Rn. 234.

1.3.2  Einordnung des Berufsbildes Pflegefachfrau/Pflegefachmann

Das Berufsbild der Pflegefachfrau und des Pflegefachmanns wire demnach dann vom Kom-
petenztitel des Art. 74 Abs. 1 Nr. 19 GG umfasst, wenn und soweit es sich hierbei um einen
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Heilberuf im Sinne der Vorschrift handelt.

Ausgehend von der nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts angezeigten
weiten Auslegung des Heilberufsbegriffs spricht hierfiir bereits die Legaldefinition des
Pflegebegriffs im Gesetzesentwurf: Nach § 5 Abs. 2 S. 1 umfasst Pflege im Sinne des
Gesetzentwurfs

,priventive, kurative, rehabilitative, palliative und sozialpflegerische
Mapnahmen zur Erhaltung, Forderung, Wiedererlangung oder Verbesse-
rung der physischen und psychischen Situation der zu pflegenden Men-
schen, thre Beratung sowie ithre Begleitung in allen Lebensphasen und die
Begleitung Sterbender.”

Gegenstand der PflegemaBnahmen im Sinne des Gesetzentwurfs sind also vorbeugende,
heilende, wiederherstellende und lindernde Einwirkungen auf die zu pflegenden
Menschen. Dies lisst sich unter dem Begriff der ,helfenden Betreuung von Menschen mit
gesundheitlichen Problemen® im Sinne der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
zusammenfassen. Der Beruf der Pflegefachfrau/des Pflegefachmanns ldsst sich demnach als

Heilberuf einordnen.

Hierfiir spricht auch, dass das neue Berufsbild an die Stelle der bisherigen Pflegeberufe Al-
tenpfleger, Gesundheits- und Krankenpfleger sowie Gesundheits- und Kinderkrankenpfleger
tritt (vgl. S. 60 f. der Begriindung des Gesetzentwurfs vom 26.11.2015). Diese stellen Heilbe-
rufe im Sinne des Art. 74 Abs. 1 Nr. 19 GG dar.

So ausfiihrlich fiir den Beruf des Altenpflegers BVerfGE 106, S. 62, 104 ff.;
vgl. Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG, 2014, Art. 74 Rn. 51.

Das im Rahmen der Ausbildung zu vermittelnde Anforderungsprofil der abzulésenden und
des neuen Berufsbildes ist, wie ein Vergleich von § 5 Abs. 3 des Gesetzentwurfes mit den
Vorschriften in § 3 Abs. 2 KrPfIG und § 3 Abs. 1 AItPflG zeigt, inhaltlich deckungsgleich.
Dementsprechend ist konsequenterweise auch das Berufsbild der Pflegefachfrau/des Pflege-
fachmanns als Heilberuf einzustufen. Im Ergebnis ist damit der Kompetenztitel des Art. 74
Abs. 1 Nr. 19 GG eroffnet.
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1.4 Kompetenz zur Regelung der Finanzierung der Ausbildung

Dariiber hinaus trifft der Bund umfangreiche Regelungen zur Finanzierung der Ausbil-
dungskosten fiir die neue generalistischeBerufsausbildung: Geplant ist, die Finanzierung
iiber einzurichtende Ausgleichsfonds (8§ 26 ff. des Gesetzentwurfes).

Beziiglich dieser Regelungen scheidet eine Berufung auf die in Art. 74 Abs. 1 Nr. 19 GG gere-
gelte Kompetenz zur Zulassung von Heilberufen aus, da es nicht um das Berufshild als sol-
ches, sondern um dessen Finanzierung geht. Auch eine Berufung auf den Kompetenztitel des
Art. 74 Abs. 1 Nr. 12 GG ist nicht moglich, da Gegenstand der Finanzierungsvorschriften
nicht die Regelung der Zulassung zum Berufsbild der Pflegefachfrau / des Pflegefachmanns
ist. In Frage kommt aber die Inanspruchnahme von Art.74 Abs. 1 Nr. 7, Nr. 19a GG.

Vgl. BVerfGE 108, S. 186, 213 f.; vgl. ferner BVerfGE 106, S. 62, 132 f.
1.4.1  Anforderungen des Art. 72 Abs. 2 GG

Die vom Bund in Anspruch genommenen Kompetenztitel der 6ffentlichen Fiirsorge und der
wirtschaftlichen Sicherung der Krankenhduser und der Regelung der Krankenhauspflegesit-
ze unterliegen der Einschrinkung des Art. 72 Abs. 2 GG. Nach dieser Vorschrift hat der Bund
in diesen Gebieten nur dann das Gesetzgebungsrecht, wenn und soweit die Herstellung
gleichwertiger Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet oder die Wahrung der Rechts- bzw.
Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse eine bundesgesetzliche Regelung erfor-
derlich machen.

1.4.1.1 Erforderlichkeit

Art. 72 Abs. 2 GG stellt neben den Kompetenztiteln eine zusatzliche Schranke fiir die Aus-
ibung der Bundeskompetenz zur Gesetzgebung dar. Wie das Bundesverfassungsgericht in
seinem Grundsatzurteil aus dem Jahre 2002 ausgefiihrt hat, unterliegt die entsprechende
Klausel einer strikten Interpretation und einer vollstindigen gerichtlichen Kontrolle
(vgl. auch Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 a) GG). Ein gesetzgeberischer Beurteilungsspielraum dahinge-
hend, ob die Voraussetzungen des Art. 72 Abs. 2 GG erfiillt sind, besteht mithin nicht. Die
fragliche Regelung muss nach den strengen MaBstdben des Bundesverfassungsgerichts
nicht nur vertretbar, sondern tatsichlich erforderlich sein. Dem Gesetzgeber
kommt allerdings ein Prognosespielraum zu, solange er die zugrundeliegenden Annah-
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men sorgfaltig getroffen hat und konsequent ein angemessenes Verfahren zur Prognose ohne
sachfremde Erwagungen vollzogen hat.

BVerfGE 106, S. 62, 135 ff., 148 ff; BVerfGE 135, S. 155, 204; Pieroth, in:
Jarass/Pieroth, GG, 2014, Art. 72 Rn. 23.

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ist nicht zu fordern, dass eine die
Annahme der Erforderlichkeit tragende Begriindung aus den Gesetzesmaterialien selbst ab-
lesbar ist. Vielmehr geniigt es, wenn die fiir die Erforderlichkeit i.S.v. Art. 72 Abs. 2 GG spre-
chenden Argumente im Rahmen einer Auseinandersetzung mit der zu kldrenden Frage er-

griindet werden konnen.
Vgl. BVerfG, Urt. v. 21.07.2015 — 1 BuF 2/13 -, Juris Rn. 33.

Die Kompetenzvorschrift benennt drei Alternativen, in denen eine Erforderlichkeit einer
bundesgesetzlichen Regelung gegeben ist. Dies ist entweder dann der Fall, wenn und soweit
die bundesgesetzliche Regelung zur Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse im Bun-
desgebiet (Alt. 1), zur Wahrung der Rechtseinheit (Alt. 2) oder zur Wahrung der Wirtschafts-
einheit (Alt. 3) von Noéten ist. Kénnen die vorbenannten Ziele durch die gesetzliche Regelung
dagegen nicht erreicht werden besteht keine Erforderlichkeit der Regelung.

Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG, 2014, Art. 72 Rn. 18 m.w.N.
1.4.1.2  Gleichwertige Lebensverhiltnisse

Das Merkmal der Herstellung gleichwertiger Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet
ist nicht bereits dann erfiillt, wenn unterschiedliche Regelungen in den Bundeslandern vor-
handen sind. Denn die Existenz voneinander abweichender Rechtslagen in einzelnen Lan-
dern ist Folge des in Deutschland geltenden foderalistischen Systems. Liefle man eine solche
abweichende Rechtslage in einzelnen Landern zur Eréffnung der Kompetenz nach Art. 72
Abs. 2 GG ausreichen, unterliefe man letztlich das System der konkurrierenden Gesetzge-
bung in diesen Bereichen.

Die erste Alternative von Art. 72 Abs. 2 GG ist vielmehr erst dann erfiillt, wenn sich die Le-
bensverhiltnisse in den Lindern der Bundesrepublik Deutschland in erheblicher
Weise auseinanderentwickeln und diese Entwicklung dazu fiihrt, dass das bundes-
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staatliche Sozialgefiige insgesamt beeintrichtigt ist.
BVerfGE 106, S. 62, 144 ff.; Kenntner, DVBl 2003, 259 (261).
1.4.1.3 Wahrung der Rechtseinheit

Die zweite Alternative des Art. 72 Abs. 2 GG, Wahrung der Rechtseinheit, ist nur dann
gegeben, wenn die unterschiedliche Behandlung identischer Lebenssachverhalte erhebli-
che Rechtsunsicherheit in der Bundesrepublik Deutschland hervorruft und der ldnder-
iibergreifende Rechtsverkehr gefahrdet ist. Auch hier liegen die Hiirden fiir die Bejahung der
Erforderlichkeit also sehr hoch.

BVerfGE 106, S. 62, 145 ff.; Kenntner, DVBIl 2003, 259 (261).
1.4.1.4 Wahrung der Wirtschaftseinheit

Im Rahmen der Priifung der dritten Alternative, Wahrung der Wirtschaftseinheit, ist
eine Regelung schlieBlich nur dann erforderlich, wenn anderenfalls erhebliche Nachteile
fiir die Gesamtwirtschaft der Bundesrepublik Deutschland drohen. Diese Alternative
wurde insbesondere deshalb in das Grundgesetz aufgenommen, um eine Einheitlichkeit
der beruflichen Ausbildung in Deutschland sicherstellen zu konnen. Anderenfalls be-
stiinde die Gefahr, dass die Ausbildungs- bzw. Berufssituation im Gesamtstaat durch wirt-
schaftliche Abweichungen der einzelnen Lander in erheblicher Weise beeintrachtigt waren.

BVerfGE 106, S. 62, 146 ff.; siehe BT-Drs. 12/8165, S. 31; Kenntner, NVwZ
2003, 821 (823) m.w.N,

1.4.2 Begriindung des Bundesgesetzgebers

Der Gesetzgeber fiihrt zur Frage der Erforderlichkeit in der Gesetzesbegriindung (S. 63 der
Begriindung des Gesetzentwurfs) mehrere Argumentationslinien an, welche sich teilweise
iberschneiden:

So wird zunéchst darauf hingewiesen, dass die mit dem neuen Gesetz einzufiihrende einheit-
liche Ausbildung an die Stelle der bislang bereits bundesgesetzlich geregelten Ausbildungen
nach dem Altenpflege- und dem Krankenpflegegesetz treten soll.
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Die Begriindung stellt weiter darauf ab, dass es das Ziel des neuen Gesetzes ist, ein bundes-
weit einheitlich hohes Niveau bei der Ausbildung von Pflegefachkraften zu erreichen. Hierzu
sei es notwendig, Grundsétze und Grundregelungen der Kostentragung bundesweit einheit-
lich zu regeln. Dies diene der Steigerung der Attraktivitat der Pflegeausbildung. Es bestehe
damit ein gesamtstaatliches Interesse an einer bundeseinheitlichen Kostenregelung, um so

die Wirtschaftseinheit zu wahren.

Dariiber hinaus bezwecke das Gesetz, Wettbewerbsnachteile von ausbildenden gegeniiber
nicht ausbildenden Pflegeinrichtungen zu vermeiden. Dies diene der Stirkung der Ausbil-
dungsbereitschaft.

Es stellt sich die Frage, ob das Pflegeberufsgesetz unter Zugrundelegung der vorstehend
wiedergegebenen Argumentation die Erforderlichkeitshiirde tiberwinden kann.

1.4.3 Keine fortwirkende Kompetenz

Unerheblich fiir die Begriindung einer Erforderlichkeit im Sinne von Art. 72 Abs. 2 GG ist
zunachst das Argument, das Pflegeberufsgesetz ersetze die bisherigen bundesrechtlichen
Gesetze zur Alten- und Krankenpflegerausbildung. Denn die Frage der Erforderlichkeit einer
bundeseinheitlichen Regelung ist bei Erlass des in Rede stehenden Bundesgesetzes zu

priifen.
Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG, 2014, Art. 72 Rn. 17.

Es ist dagegen nicht moglich, sich zur Begriindung der Erforderlichkeit darauf zu stiitzen,
dass das Gesetz an die Stelle von zu einem fritheren Zeitpunkt erlassenen Gesetzen tritt. Die
Annahme einer solchen Fortwirkung der Gesetzgebungskompetenzen unterliefe letztlich die
strikt zu interpretierenden Anforderungen des Verfassungsrechts an die Begriindung einer
Gesetzgebungskompetenz. Der Verweis auf das Bestehen von bundeseinheitlichen Vorgin-
gerregelungen allein kann daher die Anforderungen von Art. 72 Abs. 2 GG nicht erfiillen.
Dies gilt zudem auch deshalb, weil die Finanzierungsregelungen in den Gesetzen unter-

schiedlich ausgestaltet sind.
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1.4.4 Herstellung gleichwertiger Lebensverhiltnisse

Eine Berufung auf Art. 72 Abs. 2 1. Alt GG (Herstellung gleichwertiger Lebensverhiltnisse)
scheidet ebenfalls aus. Die vom Bund in der Gesetzesbegriindung angesprochene Notwen-
digkeit der Erreichung eines bundesweit einheitlichen hohen Ausbildungs- und Qualitétsni-
veaus reicht hierfiir nicht aus. Auch wenn ein solches Zustand durchaus positiv zu bewerten
ist kann der Wunsch nach bundesweit einheitlich hohen Standards fiir sich genommen nicht
zur Rechtfertigung im Sinne von Art. 72 Abs. 2 GG dienen. Dies wére nur bei einer drohen-
den erheblichen Auseinanderentwicklung der Lebensverhiltnisse von Ausbildenden und
Pflegebediirftigen der Fall.

Siehe nochmals BVerfGE 106, S. 62, 153 f.

Eine solche Auseinanderentwicklung macht der Bundesgesetzgeber nicht geltend. Auch tat-
sichlich droht — zumindest ausweislich der Gesetzesbegriindung — eine solche Entwicklung
nicht. Vielmehr geht es dem Bundesgesetzgeber primar darum, mit dem Pflegeberufsgesetz
auf die Herausforderungen der Zukunft zu reagieren und nicht darum, eine von ihm erkann-
te prekire Situation zu beseitigen (vgl. S. 1 der Gesetzesbegriindung). Eine Berufung auf Art.
72 Abs. 2 1. Alt GG scheidet mithin aus.

1.4.5 Wahrung der Wirtschaftseinheit

Prinzipiell denkbar ist eine Rechtfertigung {iber Art. 72 Abs. 2 3. Alt GG (Wahrung der Wirt-
schaftseinheit). Zumindest beziehen sich die vorstehend angesprochenen Argumente teil-
weise auf die Finanzierung der Ausbildungskosten. Es ist also zu kldren, ob die Regelungen
zur Finanzierung der neuen Berufsausbildung den verfassungsrechtlichen Anforderungen
gerecht werden. Hierbei ist insbesondere § 26 Abs. 2 des Gesetzentwurfes in den Blick zu
nehmen, wonach die aus verschiedenen Topfen zu fiillenden Ausgleichsfonds auf Landes-
ebene organisiert und verwaltet werden sollen. Weiter ist auch die Regelung in § 29 des Ge-
setzentwurfes zu bewerten, die die Zurverfligungstellung von Ausbildungsbudgets zur Finan-
zierung der Ausbildungskosten regelt. Diese Budgets werden in den einzelnen Bundeslan-
dern festgelegt bzw. verhandelt.
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1.4.5.1 Folgen des Finanzierungssystems

Es lasst sich zundchst festhalten, dass in dem Gesetzesentwurf das Bemiihen des Bundesge-
setzgebers erkennbar wird, die Finanzierung der neuen Ausbildung ldnderindividuell zu re-
geln. Gleichzeitig werden aber in § 33 Abs. 1 des Gesetzesentwurfs bindende prozentuale
Quoten fiir die einzelnen Finanzierungstriger festgelegt. Das Gesamtbudget, das iiber den
Ausgleichsfonds zu finanzieren ist, weicht indessen in den Landern ab. Denn diese sind je-
weils selbst dafiir verantwortlich, im Wege der Pauschal- oder Individualbudgets die Kosten
festzulegen.

Die konkrete Hohe des Gesamtbudgets hingt natiirlich insbesondere davon ab, in welchem
Umfange Ausbildungsplitze im jeweiligen Bundesland vorgesehen bzw. geschaffen werden
sollen. Die Erfahrungen aus der Vergangenheit zeigen, dass das Ausbildungsengagement der
Lander sehr unterschiedlich ist und die Zahl der Auszubildenden je Bundesland nicht dem in
dem jeweiligen Land anzutreffenden Bedarf an ausgebildeten Fachkriften entspricht. Viel-
mehr gibt es Linder, die faktisch fiir den Fachkraftebedarf anderer Lander (mit) ausbilden.
Dies fiihrt in diesen Lindern zu entsprechend hoheren Ausbildungskosten und damit Bud-
gets.

Einen bundeseinheitlichen KostenmaBstab sieht der Bundesgesetzgeber also nicht vor, son-
dern lediglich eine bundeseinheitliche Verteilung der unterschiedlich hohen Kosten auf die
einzelnen Finanzierungstriger. Hieraus resultiert, dass die absolute Hohe der Beitrage zu
den Umlagefonds auf Landesebene abweichen wird. Da die Beitrage von Pflegeeinrichtungen
und ambulanten Pflegediensten letztlich von den durch diese betreuten Pflegebedlirftigen
getragen werden wird die abweichende Ausgestaltung in den einzelnen Lidndern dazu fiih-
ren, dass Pflegebediirftige in einem Bundesland faktisch mehr fiir die Pflegeleistungen zah-
len miissen als in einem anderen Bundesland. Es wird also fiir einen Pflegebediirftigen aller
Voraussicht nach einen messbaren finanziellen Unterschied ausmachen, ob er sich bei-
spielsweise in Nordrhein-Westfalen oder in Niedersachsen in eine Pflegeeinrichtung begibt.
Es ist absehbar, dass die Entscheidung fiir oder gegen eine bestimmte Pflegeeinrichtung auf-
grund dieses Umstandes nicht allein von der Qualitdt der angebotenen Leistungen, sondern
auch von den in den verschiedenen Landern abweichenden Kosten der Pflege abhéngig ge-

macht werden wird.
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Durch die Kombination aus landesindividuellen Fondsund bundeseinheitlich festen prozen-
tualen Umlageanteilen wird also eine Mobilitatsschranke zumindest fiir die Pflegebe-
diirftigen aufgebaut.

1.4.5.2 Lianderfonds

In diesem Zusammenhang stellt sich zunéchst die Frage, inwieweit speziell die Regelung zur
Finanzierung der Ausbildung aus bei den Lindern einzurichtenden Ausgleichsfonds erfor-
derlich im Sinne von Art. 72 Abs. 2 GG ist. Alternativ konnte ein Fond auf Bundesebene
etabliert werden.

Ausweislich der Begriindung des Gesetzentwurfes ist eine wesentliche Zielrichtung des neu-
en Pflegeberufsgesetzes — dhnlich wie beim Altenpflegegesetz — das neue Berufsbild in wirt-
schaftlicher Hinsicht attraktiv zu gestalten und Interessenten fiir das Berufsbild zu gewin-
nen. Ein eventuell vorhandener Wunsch, eine solche Ausbildung zu absolvieren, soll nicht
daran scheitern, dass diese nur in fiir den jeweiligen Interessenten unattraktiven Orten an-
geboten wird. Vielmehr sind identische wirtschaftliche Rahmenbedingungen in allen Lan-
desteilen Deutschlands bezweckt.

Es stellt sich allerdings die Frage, ob dies durch die Einrichtung von Landesfonds erreicht
werden kann. Die Fonds dienen ausweislich der Gesetzesbegriindung dazu, eine auf die indi-
viduelle Ausbildungs- und Schulsituation in dem jeweiligen Bundesland abgestimmten Fi-
nanzierung sicherzustellen und damit dem Erhalt und der Steigerung von Ausbildungsange-
boten zu dienen (vgl. S. 87 des Gesetzentwurfes). Vom Gesetzgeber ist also gerade eine di-
vergierende Ausgestaltung der Finanzierung der Ausbildung in den einzelnen Lindern beab-
sichtigt.

Als mogliche Folge einer solchen landerindividuellen Losung ist damit zu rechnen, dass sich
die Finanzierung der neuen Ausbildung in den einzelnen Landern stark unterscheiden wird,
da der Gesetzesentwurf den Lindern zahlreiche ,Stellschrauben” bietet. So heifit es in § 26
Abs. 4 des Gesetzentwurfes wie folgt:

,Die zustdndige Stelle im Land ermittelt den erforderlichen Finanzie-
rungsbedarf nach § 32 und erhebt Umlagebetrdge bei den Einrichtungen
nach §§ 33 Absdtze 3 und 4. Sie verwaltet die eingehenden Betrdge nach §
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33 Absatz 1 einschlieflich der Beitrdge aus Landesmitteln nach § 33 Absatz
1 Nummer 3 sowie der Betrdge nach § 33 Absatz 1 Nummer 4 als Sonder-
vermégen und zahlt Ausgleichszuweisungen an die Trédger der praktischen
Ausbildung und die Pflegeschulen aus.”

Die Linder verfiigen also tiber verschiedene Variablen zur Beeinflussung der Ausgestaltung
der Finanzierung. Durch die bewusste Ansiedlung auf Landesebene wird also eine unter-
schiedliche Entwicklung des Ausbildungsfonds ermdglicht.

Dies erscheint vor dem Hintergrund von Art. 72 Abs. 2 3. Alt. GG problematisch. Denn als
Rechtfertigung einer bundeseinheitlichen Regelung ist nach dieser Vorschrift erforderlich,
dass diese Regelung zur Beseitigung wirtschaftlicher Unterschiede zwischen den einzelnen
Lindern dient, weil ansonsten Mobilitatshemmnisse bestehen. Vorliegend wird aber gerade
eine wirtschaftlich abweichende Situation in den Lindern durch die Etablierung der Ausbil-
dungsfonds geschaffen. Die eigenstindige Entwicklung der Fonds in den einzelnen Lindern
lasst erwarten, dass die fiir die Vergiitung der Ausbildung zur Verfligung stehenden Budgets
in den einzelnen Lindern erheblich abweichen werden. Die im Gesetzentwurf vorgesehene
landerspezifische Differenzierung verhindert eine deutschlandweit einheitliche Ausgestal-
tung der Ausbildungsfinanzierung zum neuen Pflegeberuf. Die bundeseinheitliche Fest-
schreibung der Rahmenbedingungen geniigt fiir eine tatsdchliche Vereinheitlichung der
wirtschaftlichen Situation der Ausbildung nicht.

Die wirtschaftliche Situation ist damit letztlich nicht mehr vereinheitlicht, als wenn es den
einzelnen Landern vollstindig iiberlassen bliebe, die Finanzierung eigenstiandig zu regeln.
Zumindest jedoch trigt die gewahlte Ausgestaltung der Finanzierung iiber Ausgleichsfonds
die latente Gefahr des Auseinanderdriftens der Finanzierung in den einzelnen Lindern in
sich. Eine solche Abweichung der Finanzierung der Ausbildung in den einzelnen Lindern
wird aller Voraussicht nach auch Auswirkungen auf die Bereitschaft von Interessenten ha-
ben, eine Ausbildung zur Pflegefachfrau bzw. zum Pflegefachmann zu absolvieren. Insbe-
sondere ist zu erwarten, dass sich schnell einzelne Lander herauskristallisieren werden, wel-
che aufgrund des zur Verfligung stehenden Budgets oder auch nur aufgrund der Handha-
bung der Finanzierung durch die jeweiligen Landesstellen attraktiver fiir die Aufnahme einer
solchen Ausbildung sind als andere. Es ist damit nicht auszuschlielen, dass gerade aufgrund
der linderindividuellen Ausgestaltung der Finanzierung ausbildungsbezogene Mobilitats-

hindernisse entstehen werden.
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Dieser Befund gilt erst recht, weil angesichts der zahlreichen von verschiedener Seite im Ge-
setzgebungsverfahren geduBerten Vorbehalte nicht auszuschlieBen ist, dass das neue Finan-
zierungssystem nach Inkrafttreten beklagt werden wird. Aufgrund der landesindividuellen
Ausgestaltung der Ausbildungsfonds werden sich die Rechtsbehelfe nicht gegen den Bund,
sondern die den jeweiligen Fonds verwaltende Landesstelle richten.

Insgesamt ist somit nicht ersichtlich, dass die Einfiihrung von Ausgleichsfonds auf Landes-
ebene geeignet ist, die Anforderung der Rechtsprechung zur Verhinderung erheblicher
Nachteile fiir die Gesamtwirtschaft der Bundesrepublik Deutschland zu erfiillen. Dies spricht
gegen eine Erforderlichkeit flir die Einfiihrung des Pflegeberufsgesetzes gem. Art. 72 Abs. 2
Alt. 3 GG.

1.4.5.3 Pauschal-/Individualbudgets

Die vorstehenden Bedenken werden vertieft durch die nach § 29 Abs. 5 des Gesetzentwurfes
bestehende Moglichkeit, das zur Finanzierung der Ausbildung heranzuziehende Ausbil-
dungsbudget (vgl. § 29 Abs. 1 S. 1 des Gesetzentwurfes) entweder als Pauschal- oder als Indi-
vidualbudget auszugestalten. In der Gesetzesbegriindung heif}t es hierzu:

»~Sowohl die Festlegung von Ausbildungsbudgets iiber auf Landesebene
vereinbarte Pauschalen als auch eine Individualvereinbarung ermégli-
chen eine auf die individuelle Ausbildungs- und Schulsituation zugeschnit-
tene Finanzierung und dient damit dem Erhalt und der Steigerung von
Ausbildungsangeboten.”

Es ist zu erwarten, dass auch durch dieses Wahlrecht unterschiedliche Finanzierungs-
volumina und damit unterschiedliche Ausbildungsanreize in den einzelnen Léndern ent-
stehen werden. Gerade in Flichenldndern wie etwa Nordrhein-Westfalen diirfte eine indivi-
duelle Vereinbarung von Budgets mit mehreren tausend Einrichtungen ausscheiden bzw.
nur unter hohem Verwaltungs- und damit Kostenaufwand moglich sein.

Jedenfalls resultiert aus dem Umstand, dass die konkreten Budgets auf Landerebene festge-
legt werden, eine abweichende Ausgestaltung und Strukturierung der Finanzierung in den
einzelnen Lindern. Selbst wenn also die Bezahlung der einzelnen Auszubildenden in den
Landern einheitlich ware bestiinde aufgrund der unterschiedlichen Ausgestaltung des Sys-
tems zur Ermittlung der Umlage eine in den einzelnen Liandern abweichende Finanzierungs-



Kapellmann
Rechtsanwilte

Seite 17

systematik. Eine bundeseinheitliche Regelung ist nicht erkennbar, sodass auch aus diesem
Grund ein Berufen auf Art. 72 Abs. 2 GG fraglich ist.

1.4.5.4 Unterschiedliches Ausbildungsengagement

Unmittelbare Auswirkungen auf die H6he der von den verschiedenen Kostentragern zu
iibernehmenden Ausbildungskosten hat natiirlich der Umfang der Ausbildung in dem jewei-
ligen Bundesland. Aufgrund der Erfahrungen aus der Vergangenheit ist damit zu rechnen,
dass das Ausbildungsengagement in den Lindern unterschiedlich ausfillt. Es wird somit
Bundesliander geben, die rechnerisch mehr Ausbildungskapazititen aufweisen als es ihrem
eigenen Fachkréftebedarf entspricht. Als Folge entstehen in diesen Landern hohere Gesamt-
ausbildungskosten. Diese sind ausschlieBlich von denjenigen Kostentrégern des jeweiligen
Landes zu iibernehmen. Damit werden u.a. Krankenhéduser und Pflegeeinrichtungen in Bun-
deslandern mit hohem Ausbildungsengagement stidrker belastet als in solchen Bundesldn-
dern, in denen nur zuriickhaltend ausgebildet wird. Wiederum ist nicht erkennbar, dass die-
ses Auseinanderdriften der tatsidchlichen Kosten und Umlagebetrdgen in den einzelnen
Bundesldndern gerade dazu dienen soll, die Einheit der Wirtschaft zu gewahrleisten. Viel-
mehr ist das genaue Gegenteil der Fall.

1.4.5.5 Freigabe Kostenquoten

An dem vorstehenden Ergebnis dnderte sich auch dann nichts, wenn die in § 33 Abs. 1 des
Gesetzesentwurfs enthaltenen festen prozentualen Anteile freigibe und es den Lindern
tiberliefe, eigenstindig flr ihr jeweiliges Landesgebiet zu regeln, welche Kostentriger zu
jeweils welchen Anteilen den Finanzierungsbedarf der Ausgleichsfonds aufzubringen haben.
Auch in diesem Fall bliebe es dabei, dass das von Art. 72 Abs. 2 GG vorausgesetzte Ziel, naim-
lich die Schaffung von Wirtschaftseinheit, nicht erreicht wire. Vielmehr bestiinde in einem
solchen Fall nur noch eine weitere Variable im Finanzierungssystem, die zu einer noch un-
einheitlicheren Ausgestaltung der Finanzierung in den einzelnen Lindern fithren konnte.
Insbesondere bliebe es dabei, dass aufgrund des Umstands, dass der von den Pflegeeinrich-
tungen zu tragende Anteil der Kosten der Umlage zumindest teilweise von diesen auf die
Pflegebediirftigen abgewdlzt wird. Mithin wéire auch weiterhin damit zu rechnen, dass die
von den Pflegebediirftigen zu tragenden Lasten in den einzelnen Landern abweichen. Dies
kénnte dazu fiihren, dass aufgrund der abweichenden Pflegekosten in den einzelnen Lin-
dern die Mobilitat der Pflegebediirftigen erheblich eingeschrankt wird.
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1.5 Zwischenergebnis

Es bestehen mithin im Hinblick auf die Ausgestaltung der Finanzierung durch umlagefinan-
zierte Ausgleichsfonds auf Landerebene Bedenken gegen die Gesetzgebungskompetenz des
Bundes zum Erlass des Pflegeberufsgesetzes in seiner jetzigen Form. Die im Gesetz angelegte
Kombination aus bundeseinheitlichen Finanzierungsquoten mit einer Ansiedlung der Aus-
gleichsfonds auf Landesebene fiihrt dazu, dass die Finanzierung in den einzelnen Landern
abweichend ausgestaltet sein wird und hierdurch wirtschaftliche Unterschiede fiir Pflegebe-
diirftige und Auszubildende zwischen den einzelnen Lindern gegeben sein werden. Dies
spricht gegen die vom Bund angefiihrte Rechtfertigung mit Griinden der Wahrung der Wirt-
schaftseinheit.

Die einzige Moglichkeit, die vorstehenden verfassungsrechtlichen Bedenken auszurdumen,
ist die Schaffung eines bundeseinheitlichen Fonds. Damit ist es dann fiir die Kostentrager
unerheblich, in welchem Bundesland wie viele Ausbildungskapazitdten vorhanden sind und
ob dies dem dort jeweils zu erwartenden Fachkréftebedarf entspricht. Auch die unterschied-
lichen Kostenstrukturen in den jeweiligen Bundeslindern spielen bei einem solchem Bun-
desfonds keine Rolle mehr. Vielmehr wird im Sinne einer gesamtwirtschaftlichen Betrach-
tung und damit gerade zur Wahrung der Wirtschaftseinheit liber einen Bundesfonds dafiir
Sorge getragen, dass die Lasten der Ausbildung gleichermaBen von allen Kostentrigern zu
libernehmen sind.

2 Verfassungsrechtliche Anforderungen an Sonderabgabe

Der Kabinettsentwurf des Pflegeberufegesetzes sieht eine Umlage der Ausbildungskosten
vor, damit fiir die ausbildenden Betriebe und die Auszubildenden keine Kosten entstehen.
Die entstehenden Gesamtkosten sind nach § 33 Abs. 1 Nr. 1 bzw. 2 des Gesetzentwurfes teil-
weise von Krankenhdusern bzw. ambulanten und stationédren Pflegediensten aufzubringen.
Die Inanspruchnahme dieser Einrichtungen soll per Verwaltungsakt erfolgen. § 33 Abs. 3
des Gesetzentwurfes sieht flir Krankenhduser vor, dass die nach Landesrecht zustdndige
Stelle den Umlagebetrag gegeniiber den Einrichtungen festsetzt. Gleiches gilt nach
§ 33 Abs. 4 des Gesetzentwurfes fiir stationdre und ambulante Pflegeeinrichtungen. Recht-
lich handelt es sich hierbei um eine Sonderabgabe, die einer entsprechenden verfassungs-
rechtlichen Rechtfertigung bedarf. Bei der Beurteilung ist zu beriicksichtigen, dass das
BVerfG bereits verschiedenen Lindern Umlagen zur Finanzierung der Altenpflegeausbil-
dung gebilligt hat.
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BVerfGE 108, S. 186, 186 ff.

Zu untersuchen ist daher vor allem, ob das nunmehr vom Bund beabsichtigte System der
Umlage verfassungsrechtlich anders zu beurteilen ist als die seinerzeit vom BVerfG ftiber-
priiften Regelungen in den Lindern Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Niedersachsen

und Thiiringen.

Nach stdndiger Rechtsprechung des BVerfG ist der Staat aufgrund der verfassungsrechtli-
chen Vorgaben fiir die Finanzverfassung, Art. 104 ff. GG, nicht vollstdndig frei bei der Erhe-
bung von nicht steuerlichen Abgaben. Das BVerfG kniipft die Zulédssigkeit von Sonderabga-
ben daher an besondere Voraussetzungen.

BVerfGE 122, S. 316, 333 ff..; 113, S. 128, 146 [f.
Diese Voraussetzungen sind im Einzelnen:
2.1 Sachlicher Rechtfertigungsgrund

Sonderabgaben bediirfen einer besonderen sachlichen Rechtfertigung. Dieser dient
zur deutlichen Unterscheidung gegeniiber Steuern und zur Gewahrleistung der Belas-
tungsgleichheit der Abgabepflichtigen.

BVerfGE 122, S. 316, 333 ff..; 108, S. 186, 215 f.

Der mit der Abgabenerhebung verfolgte Zweck muss iiber die bloBe Mittelbeschaffung
hinausgehen.

BVerfGE 136, S. 194, 242.

Eine solche besondere sachliche Rechtfertigung ist bei einer Sonderabgabe zur Finanzierung
der Altenpflegeausbildung anzunehmen. Ziel ist es, die Attraktivitdt der Ausbildung zu erho-
hen und so die Verfiigbarkeit einer ausreichenden Zahl qualifizierter Fachkréfte fiir die Zu-
kunft zu sichern.

BVerfGE 108, S. 186, 220 f.
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Daneben sollen nicht ausbildende Einrichtungen durch die Erhebung der Umlage ihren
wirtschaftlichen Vorteil gegentiber solchen Einrichtungen verlieren, die auf eigene Kosten
ausbilden.

BVerfGE 108, S. 186, 222.

Diese Zielrichtung verfolgt der Entwurf des Pflegeberufegesetzes weiter. Eine besondere
sachliche Rechtfertigung sowie ein Sachzweck, der iiber die bloBe Mittelbeschaffung hinaus-
geht, liegt somit vor.

2.2 Homogene Gruppe

Sonderabgaben diirfen nur gegeniiber solchen Personen erhoben werden, die eine homogene
Gruppe bilden.

2.2.1  Rechtliche Anforderungen

Gruppenhomogenitit setzt eine Abgrenzbarkeit der Abgabepflichtigen gegeniiber an-
deren Gruppen voraus. Eine Abgrenzbarkeit ist gegeben, wenn sich die Abgabepflichtigen
aufgrund gemeinsamer, durch Rechtsordnung oder gesellschaftliche Wirklichkeit geprigte
Interessen und Gegebenheiten von anderen Gruppen oder der Allgemeinheit unter-
scheiden.

BVerfGE 135, S. 155, 207; 108, S. 186, 223; 110, S. 370, 390.

Eine vollstdndige Interessengleichheit ist hierbei nicht verlangt. Ausreichend ist ein die Be-
lastung mit der Sonderabgabe rechtfertigendes Maf an spezifischer Gemeinsamkeit.

BVerfGE 136, S. 194, 243.
Die Homogenitit der Gruppe fehlt dann, wenn der Gesetzgeber solche (Teil-)Gruppen von
der Abgabenerhebung ausschlieft, die zum verfolgten Sachzweck die gleiche oder sogar eine

noch groBere Nédhe aufweisen als die Abgabepflichtigen.

BVerfGE 136, S. 194, 246.
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Dem Gesetzgeber steht allerdings ein Beurteilungsspielraum bei der Frage zu, was hin-
sichtlich der Nahe zum Sachzweck als gleich oder ungleich anzusehen ist. Begrenzte Un-
gleichbehandlungen, insbesondere bei Schwierigkeiten der Abgrenzung vergroBern die
Spielrdume und erlauben Typisierungen.

BVerfGE 135, S. 155 ff.

Trifft eine Sonderabgabe im Endeffekt nicht die Abgabenpflichtigen selbst, sondern auf-
grund rechtlicher Gegebenheiten letztlich Dritte, an die die Abgabepflichtigen die Abgabe
weiterreichen, miissen diese Dritten eine homogene Gruppe bilden.

BVerfGE 91, S. 186, 205 f.

Das BVerfG hat fiir die seinerzeit iiberpriiften landesrechtlichen Regelungen zur Ausbil-
dungsumlage die gebildete Gruppe der Abgabenschuldner verfassungsrechtlich gebilligt. Die
mafBgebliche Gemeinsamkeit sei die jeweilige Rolle der Pflegeeinrichtungen als Anbieter der
Dienstleistung ,Altenpflege”. Der Erhebung der Umlage gegentiber Heimen, stationaren und
ambulanten Pflegeeinrichtungen war nicht zu beanstanden. Ein direkter Durchgriff der Ab-
gabenschuldner auf die Pflegebediirftigen bzw. die die Pflege letztendlich finanzierenden
Pflegeversicherungen lag bei den seinerzeitigen Regelungen nach Auffassung des BVerfG
nicht vor. Zwar eréffneten die gesetzlichen Regelungen die Moglichkeit, die zusétzlichen
Kosten in die Vergiitung der allgemeinen Pflegeleistungen einzubeziehen. Eine Pflicht so
vorzugehen bestand aber nicht. Aufgrund der Konkurrenz der unterschiedlichen Pflege-
einrichtungen hing deshalb die Moglichkeit, tatsachlich die Abgabenlast auf die Pflegebe-
diirftigen und damit die Pflegeversicherungen abwilzen zu kénnen von den tatséchlichen
Marktgegebenheiten ab.

BVerfGE 108, S. 186, 222 f.

Dieser Auffassung hat sich das OVG NRW fiir die zurzeit in Nordrhein-Westfalen geltende
Umlage nach der Verordnung liber die Erhebung von Ausgleichsbeitrdgen zur Finanzierung
der Ausbildungsvergiitungen in der Altenpflege angeschlossen. Insbesondere sei nicht zu
erkennen, dass sich seit der Entscheidung des BVerfG die Marktgegebenheiten so gedndert
hétten, dass die Gruppenbildung unter Berlicksichtigung des Bewertungsspielraumes des
Gesetzgebers als nicht mehr homogen darstellt.
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OVG NRW, Urteil v. 27.06.2014, Az: 12 A 1932/13 (juris).

Das Land NRW musste zudem bei der bisherigen Regelung die Krankenhaustréger nicht in
den Kreis der Abgabepflichtigen einbeziehen, auch wenn diese u.U. von den mit Hilfe der
Ausbildungsumlage ausgebildeten Altenpflegern/-erinnen profitieren.

OVG NRW, Beschluss v. 30.09.2015, Az: 12 A 1968/14 (juris).
2.2.2 Bewertung Finanzierungssystem

Nach dem Gesetzentwurf der Bundesregierung werden die Landerfonds durch Krankenh#u-
ser, stationdre und ambulante Pflegeeinrichtungen, das jeweilige Land sowie die soziale
Pflegeversicherung nach festgelegten Prozentsitzen gespeist, § 33 Abs. 1 des Gesetzentwur-
fes. Gegeniiber dem jeweiligen Bundesland sowie der sozialen Pflegeversicherung handelt es
sich nicht um eine Sonderabgabe, sondern um eine gesetzliche Inanspruchnahme. Eine Son-
derabgabe liegt aber gegeniiber den Krankenhdusern sowie den stationdren und ambulanten
Pflegeeinrichtungen vor. Diese werden nach § 33 Abs. 3 bzw. Abs. 4 des Gesetzentwurfes per
Verwaltungsakt von der zustdndigen Stelle auf Zahlung des Umlagebetrages in Anspruch
genommen.

Stellt man nur auf diesen gesetzlich definierten Adressatenkreis ab, liegt eine homogene
Gruppe vor. Es handelt sich um diejenigen Stellen, die jetzt und zukiinftig auf fachlich quali-
fizierte Pflegefachfrauen/-manner angewiesen sind. Damit profitieren sie unmittelbar von
der Ausbildung, die teilweise durch die Sonderumlage finanziert werden soll. Da nunmehr
aufgrund der neuen Ausgestaltung des Berufsbildes die Krankenhduser in die Sonderabgabe
einbezogen sind, stellt sich die in der Vergangenheit in NRW erorterte Frage der Zuldssigkeit
einer Ausgrenzung dieser Arbeitgeber nicht mehr. Nach wie vor nicht umlagepflichtig sollen
allerdings andere Stellen sein, in denen Pflegefachkrifte beschiftigt sein werden. Insbeson-
dere betrifft dies die Heimaufsichten und die medizinischen Dienste der Krankenkassen
(MDK). Konkrete Zahlen, wie viele Pflegefachkrifte dort in den bisherigen Ausbildungsberu-
fen beschiftigt sind oder zukiinftig nach Generalisierung der Ausbildung beschiftigt sein
werden, existieren nicht. Im Vergleich zur Gesamtzahl der ausgebildeten Pflegefachkrifte
diirfte es sich aber nur um einen sehr geringen Bruchteil handeln. Unter Beriicksichtigung
des Beurteilungsspielraums des Gesetzgebers ist es nicht zu beanstanden, wenn sich die Ab-
gabepflicht an die eindeutigen Hauptprofiteure richtet. Die fehlende Beriicksichtigung der
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Heimaufsichten und MDK ist somit verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden.

Zu berticksichtigen ist jedoch, dass die Krankenhiuser und Pflegeeinrichtungen nach § 28
Abs. 2 des Gesetzentwurfes die Moglichkeit haben, Ausbildungszuschlage als Teil ihrer Ent-
gelte/Vergiitungen von den Patienten bzw. Pflegebediirftigen zu erheben. Es ist daher zu
prifen, ob nicht in Wirklichkeit die Pflegebediirftigen bzw. Patienten die Abgabenschuldner
sind und somit eine homogene Gruppe bilden miissten. Das BVerfG hat in seiner seinerzeiti-
gen Entscheidung zur Sonderabgabe fiir die Ausbildung in der Altenpflege aufgrund der Fa-
kultativitdt einer Weiterreichung der Sonderabgabe an die Pflegebediirftigen keine Notwen-
digkeit gesehen, dieser Frage nachzugehen.

Die vom BVerfG hierzu angestellten Uberlegungen gelten fiir die Pflegebediirftigen auf Basis
des § 28 Abs. 2 des Gesetzentwurfes nach wie vor. Dort wird lediglich die Moglichkeit vor-
gesehen, die Umlagebetrige in der Vergiitung der allgemeinen Pflegeleistungen zu beriick-
sichtigen. Aufgrund des betragsmiBig begrenzten Leistungsumfanges der sozialen Pfle-
geversicherung in Abhéngigkeit von der Pflegestufe ist es den Pflegebediirftigen haufig nicht
moglich, sdmtliche in Anspruch genommenen Leistungen der Pflegeeinrichtungen gegen-
tiber der sozialen Pflegeversicherung geltend zu machen und erstattet zu bekommen. Regel-
maBig tritt dieses Erstattungsproblem gerade bei den Ausbildungszuschliagen auf, da sie zu-
satzlich zu der eigentlichen Pflegeleistung zu bezahlen sind. Es ist daher fiir Pflegeein-
richtungen ein wettbewerblicher Vorteil, wenn sie von der Moéglichkeit der
Weiterreichung Abstand nehmen. Aufgrund der Wettbewerbsbedingungen sozialer
und ambulanter Pflegeeinrichtungen ist deshalb damit zu rechnen, dass — wie auch bisher ~
nicht jede Einrichtung tatsichlich von der Moglichkeit des § 28 Abs. 2 des Gesetzentwurfes
Gebrauch machen wird. Die Pflegebediirftigen sind somit keine Abgabeschuldner der Son-
derabgabe.

Auf den ersten Blick lassen sich diese Uberlegungen genauso auf Krankenhiuser tibertragen,
da § 28 Abs. 2 des Gesetzentwurfes insoweit ebenfalls die bloBe Moglichkeit der Erhebung
gegenliber den Patienten beinhaltet. Eine solche Betrachtung beriicksichtigt indessen nicht,
dass die gesetzlichen und privaten Krankenversicherungen die Ausbildungszuschli-
ge libernehmen Es gibt daher keinen Wettbewerbsdruck fiir die Krankenhéduser, von der
fakultativen Weiterreichung Abstand zu nehmen. Fiir die Patienten des Krankenhauses ist
eine Inrechnungstellung der Umlagebetrige als Ausbildungszuschlége aufgrund der umfas-
senden Erstattungsmoglichkeit {iber die Krankenversicherung ohne Belang. Eine Ausnahme
gilt lediglich fiir solche Privatversicherte, bei denen eine etwaige vereinbarte Selbstbeteili-
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gung noch nicht erreicht ist. Im Rahmen einer typisierenden Betrachtung kann dieser Son-
derfall aber nicht zu einer anderen Bewertung fiihren.

Es ist daher damit zu rechnen, dass die Krankenhiuser vollumfinglich von der Méglichkeit
des § 28 Abs. 2 des Gesetzentwurfes Gebrauch machen. Ob diese zu erwartende praktische
Handhabung der fakultativen Erhebung der Ausbildungszuschlége verfassungsrechtlich da-
zu fiihrt, dass nicht die Krankenh#user, sondern deren Patienten zusammen mit den ambu-
lanten und stationéren Pflegeeinrichtungen eine homogene Gruppe bilden miissen, ist bisher
vom BVerfG nicht entschieden. Fiir den sogenannten Kohlepfennig ist das BVerfG davon
ausgegangen, dass eine unzuléssige faktische Inanspruchnahme der Endverbraucher vom
Gesetzgeber beabsichtigt war, da die gesetzliche Regelung eine Moglichkeit der Weiterbelas-
tung selbst fiir bereits geschlossene Stromliefervertréige erdffnete. Aufgrund des seinerzeit
noch geltenden Gebietsmonopols fiir die Stromversorger sei die Abgabenlast bei den Ener-
gieversorgungsunternehmen lediglich ein durchlaufender Posten. Dies fiihrte zur Verfas-
sungswidrigkeit des sogenannten Kohlepfennigs, da die Stromabnehmer als eigentlich Belas-
tete keine besondere Finanzierungsverantwortung fiir die Kohleverstromung hatten.

BVerfGE 91, S. 186, 203 ff.

Ein Gebietsmonopol besteht fiir die Krankenhéuser nicht. Zudem ist die gesetzliche Rege-
lung nicht so formuliert, dass der Gesetzgeber auf jeden Fall von einer Weiterreichung aus-
geht. Er schafft nur die Méglichkeit hierzu. Der Gesetzgeber muss u.E. aber auch die tatsich-
lich zu erwartende Praxis in den Blick nehmen, sodass die zu prognostizierende vollstéandige
Weiterreichung der Umlage an die Patienten nicht auBer Acht gelassen werden kann. Ohne
Belang ist hierbei die Moglichkeit der Patienten, ihrerseits die Umlagebetriige von den Kran-
kenversicherungen bzw. der Beihilfe erstattet zu bekommen. Vielmehr kann diese Erstat-
tungsmaglichkeit nur fiir die Frage eine Rolle spielen, ob im Bereich der Krankenhiuser die
Patienten oder sogar die Triger der Krankenversicherung und der Beihilfe aufgrund der
wirtschaftlichen Zusammenhinge als Abgabenschuldner zu verstehen sind. Dies kann offen
bleiben. In beiden Fillen lige keine homogene Gruppe mit den ambulanten und stationsiren
Pflegeeinrichtungen vor. Es ist nicht erkennbar, warum die Patienten von Krankenhiusern
die Finanzierungsverantwortung fiir die neue Ausbildung im gleichen MaBe tragen sollen
wie die ambulanten und stationiren Pflegeeinrichtungen. Genauso wenig ist eine vergleich-
bare Finanzierungsverantwortung bei den Pflegeeinrichtungen einerseits und den Kranken-
versicherungstragern andererseits feststellbar. Zu einer Verfassungsgemif3heit der Finanzie-
rungssystematik kime man somit nur dann, wenn man allein auf den Wortlaut des § 28 Abs.
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2 des Gesetzentwurfes abstellt, der eben nur die bloSe Moglichkeit der Weiterreichung bein-
haltet. Vor den tatsachlich zu erwartenden finanziellen Auswirkungen miisste man die Au-
gen verschliefen. Dies iiberzeugt nicht. Der Gesetzgeber kann nicht sehenden Auges eine
fakultative Regelung schaffen, die in der wirtschaftlichen Realitit nicht als bloBe Moglich-
keit, sondern als tatsdchliche Gegebenheit gelebt werden wird. Die erforderliche Gruppen-
homogenitét ist damit nicht gew#hrleistet.

2.2.3  Gruppenniitzige Verwendung

Das Abgabeaufkommen muss gruppenniitzig, also unter Berticksichtigung der besonderen
Finanzierungsverantwortung der in Anspruch Genommenen, verwendet werden.

BVerfGE 136, S. 194, 242; BVerfGE 55, S. 274, 298, 306 ff.

Eine gruppenniitzige Verwendung liegt nicht nur bei direkten Zuwendungen an Gruppen-
mitglieder vor, sondern auch wenn der Staat beabsichtigt, spezielle Nachteile auszugleichen,
die die Gruppenangehérigen besonders treffen und die sie nicht selbst oder nicht mit glei-
cher Erfolgsaussicht kompensieren kénnen.

BVerfGE 123, S. 132, 143.

Eine spezifische Verwendung des Abgabenaufkommens im Interesse eines jeden Einzelnen
in Anspruch Genommenen ist nicht erforderlich. Zudem diirfen auch andere Gruppen oder
die Allgemeinheit im begrenzten Umfang Vorteile aus der Mittelverwendung haben.

BVerfGE 136, S. 194, 250.

Das BVerfG hat bei den seinerzeit {iberpriiften Umlagen zur Finanzierung der Altenpflege-
ausbildung die Gruppenniitzigkeit bejaht. Zwar erfolge die Erstattung der Ausbildungskos-
ten ganz tiberwiegend nicht gegeniiber Einrichtungen, die aus der Gruppe der Abgabepflich-
tigen stammten, sondern gegeniiber den Tragern der fachpraktischen Ausbildung. Das er-
forderliche Interesse der Abgabepflichtigen liegt aber auch in dieser Konstellation vor, da die
in Anspruch genommenen Einrichtungen fiir die Zukunft ein ausreichendes Angebot an
qualifiziert ausgebildeten Fachkriiften benoétigen, um ihre Dienstleistungen erbrin-
gen zu konnen.
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BVerfGE 108, S. 186, 229 .

Der Gesetzentwurf sieht vor, dass die im Wege der Sonderabgabe erhobenen Mittel in die
jeweiligen Linderfonds einflieBen und hieraus entsprechend der prozentualen Anteile nach
§ 33 Abs. 1 des Gesetzentwurfes anteilig die Ausbildungskosten finanziert werden. Damit
liegt eine gruppenniitzige Verwendung vor, da die Krankenh&user und stationdren und am-
bulanten Pflegeeinrichtungen ein Interesse daran haben, {iber ein ausreichendes Angebot an
qualifizierten Fachkriften zu verfiigen, um ihre Dienstleistungen erbringen zu kénnen.

2.3  Gesetzgeberische Uberpriifung

Das Bundesverfassungsgericht fordert eine regelmiBige gesetzgeberische Uberpriifung der
Sonderabgabe. Dies soll zum einen sicherstellen, dass der Gesetzgeber unter Kontrolle be-
hilt, ob der besondere Zweck, der fiir die Zulassigkeit einer Sonderabgabe notwendig ist,
nach wie vor gegeben ist. Zum anderen ist der Gesetzgeber aufgerufen, die weiteren verfas-
sungsrechtlichen Voraussetzungen wie insbesondere die Homogenitét der Gruppe und die
Gruppenniitzigkeit der Verwendung der Abgabe unter Kontrolle zu behalten, um so auf
etwaige Anderungen der tatsichlichen Gegebenheiten reagieren zu kénnen.

BVerfGE 136, S. 194, 260; 55, S. 274, 308.

Hieraus folgte fiir den Moment keine gesteigerte verfassungsrechtliche Anforderung an die
Zuléssigkeit der Umlage gem. §§ 26 ff. des Gesetzentwurfes. Der Bund ist aber aufgerufen,
eine regelméBige Uberpriifung der nunmehr zur Einfiihrung vorgesehenen Umlage durchzu-
fiihren. § 33 Abs. 8 des Gesetzentwurfes sieht eine Uberpriifung der Héhe der Direktzahlung
der Pflegeversicherung im Jahre 2021 vor. Eine Kontrolle der Sonderabgabe als solche ist
nicht vorgesehen. Hieraus folgt jedoch nicht die Verfassungswidrigkeit des Gesetzentwurfes,
sondern rechtliche Bedenken entstehen erst dann, wenn der Gesetzgeber in Zukunft keine
regelmaBige Uberpriifung vornimmt.

2.4  Haushaltsrechtliche Dokumentation

Der Gesetzgeber ist verpflichtet, die Gesamtbelastung der Bevélkerung bzw. einzel-
ner Bevilkerungsgruppen unter Kontrolle zu halten. Es ist deshalb eine Ubersicht
Uber die Entwicklung der verschiedenen Sonderabgaben zu erstellen. Hierdurch erfihrt der
Ausnahmecharakter der Sonderabgaben eine prozedurale Absicherung. Ublich und ausrei-
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chend ist es, in einer Ubersicht zum Haushaltsplan das Soll-Abgabeaufkommen fiir das Plan-
jahr sowie fiir das letzte Jahr das Ist-Aufkommen unter zusammenfassender Nennung der
Rechtsgrundlage, des Zwecks der Abgabe, der Abgabepflichtigen und der Begiinstigen aufzu-
fiihren.

Vgl. BVerfGE 136, S. 194, 261; 124, S. 235, 248.

Diese Anforderungen sind somit fiir die Zukunft bei der Erhebung der Pflegeberufeumlage

zu beachten.
3 VerstoB gegen Art. 3 Abs. 1 GG

Die Regelungen in § 26 ff. des Gesetzentwurfes betreffen die Finanzierung der Ausbildung
zur Pflegefachfrau/zum Pflegefachmann. Gegeniiber den zur Versorgung zugelassenen
Krankenhdusern sowie den stationiren und ambulanten Pflegeeinrichtungen erfolgt eine
Umlage des von diesen zu erbringenden Finanzierungsbedarfes per Ausbildungszuschlag
gem. § 33 Abs. 3 bzw. Abs. 4 des Gesetzentwurfes. Die Festsetzung erfolgt per Verwaltungs-
akt. Dieser ist nur dann rechtm#Big, wenn die grundsatzliche Erhebung und die Ermittlung
der Umlagebetréige dem Gleichheitsgebot des Art. 3 Abs. 1 GG entspricht.

3.1  Verfassungsrechtliche Anforderungen des Gleichheitsgebotes
Hierbei sind die folgenden Vorgaben des Art. 3 Abs. 1 GG zu beachten.
3.1.1 Inhalt des Gleichheitsgebotes

Art. 3 Abs. 1 GG gebietet es, alle Menschen vor dem Gesetz gleich zu behandeln. Hiermit ist
allerdings kein generelles Verbot einer Differenzierung verbunden. Das Gleichheitsgrund-
recht ist (nur) verletzt, wenn der Gesetzgeber bei Regelungen, die unmittelbar oder mittelbar
Personengruppen betreffen, eine Gruppe von Normadressaten im Vergleich zu einer
anderen Gruppe anders behandelt, obwohl zwischen beiden Gruppen keine Unter-
schiede von solcher Art und solchem Gewicht bestehen, die die ungleiche Behandlung recht-
fertigen konnten.

BVerfGE 126, S. 233, 263; 110, S. 141, 167.
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Umgekehrt darf es der Gesetzgeber nicht unterlassen, tatsichliche Ungleichheiten des
zu ordnenden Lebenssachverhaltes zu berticksichtigen, wenn diese so bedeutsam sind,
dass sie bei einer am Gerechtigkeitsgedanken orientierten Betrachtungsweise beachtet wer-

den miissen.
BVerfGE 110, S. 141, 167; 103, S. 242, 258.

Auf Tatbestandsebene ist also zu ermitteln, ob eine Ungleichbehandlung von wesentlich
Gleichen oder eine Gleichbehandlung von wesentlich Ungleichem vorliegt.

Es ist grundsitzlich Sache des Gesetzgebers, diejenigen Sachverhalte auszuwihlen, an die er
dieselbe Rechtsfolge kniipft, die er also im Rechtssinne als gleich ansehen will. Er muss al-
lerdings seine Auswahl sachgerecht treffen.

BVerfGE 103, S. 310, 318; 75, S. 108, 157.

Fehlt es bereits an einem sachlichen Grund fiir die Differenzierung erweist sich die Un-
gleichbehandlung von Gleichem bzw. die Gleichbehandlung von Ungleichem als willkiir-
lich.

BVerfG, a.a.0.; Kischel in: Epping/Hillgruber, GG, 2. Auflage 2013, Art. 3,
Rn. 30.

Bereits die Gruppenbildung, also die Festlegung der zu vergleichenden Personen, enthilt
wertende Elemente und ist nicht einer rein logischen Betrachtung zuginglich. Sowohl die
Festlegung des gemeinsamen Oberbegriffes als auch der Differenzierungskriterien muss in
jedem Einzelfall unter Berticksichtigung der vom Gesetzgeber verfolgten Ziele stattfinden.

Dreter, GG, 3. Auflage 2013, Art. 3, Rn. 25.
3.1.2  Rechtfertigungsebene
Liegt eine Ungleichbehandlung von wesentlich Gleichem oder umgekehrt eine Gleichbe-

handlung von wesentlich Ungleichem vor, héngt der Umfang der verfassungsrechtlich erfor-
derlichen Rechtfertigung nach neuerer Rechtsprechung des BVerfG vom konkreten Rege-
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lungsgegenstand und den verwendeten Differenzierungsmerkmalen ab. Auf jeden Fall er-
folgt eine Willkiirkontrolle, d.h. die Uberpriifung, ob ein verniinftiger, sich aus der Natur
der Sache ergebender oder sonst irgendwie sachlich einleuchtender Grund fir die vorge-
nommene Differenzierung festzustellen ist.

Grundlegend BVerfGE 1, S. 14, 52.

Dem Gesetzgeber wird dabei ein MindestmaB an Wertungs- und Begriindungsratio-
nalitéit und damit die Folgerichtigkeit seiner Uberlegungen abverlangt.

Dreier, a.a.0., Rn. 37; Englisch in: Stern/Becker, GG, 2. Auflage 2016, Art. 3,
Rn. 26.

Nach der sogenannten neueren Formel liegt ein VerstoB gegen Art. 3 Abs. 1 GG vor allem
dann vor, wenn eine Gruppe von Normadressaten anders als eine andere behandelt wird,
obwoh!l zwischen beiden Gruppen keine Unterschiede von solcher Art und sol-
chem Gewicht bestehen, dass sie die ungleiche Behandlung rechtfertigen kénn-
ten.

BVerfGE 126, S. 233, 263; 87, S. 1, 36; 96, S. 315, 325.

In der Literatur hat sich hierfiir der Begriff der Entsprechungspriifung gebildet. Zu prii-
fen ist, ob die anzutreffende Differenzierung durch entsprechende sachliche Griinde kom-
pensiert wird, die die (Un-)Gleichbehandlung aufwiegen konnen.

Kischel, a.a.0., Rn. 37; Huster in: Friauf/Hofling, Berliner Kommentar zum
GG, Art. 3, Rn. 75 ff-

Inzwischen hat sich in der Rechtsprechung des BVerfG die Auffassung durchgesetzt, dass die
Anforderungen an die Rechtfertigung einer (Un-)Gleichbehandlung flieBend sind. Bei einer
(Un-) Gleichbehandlung von Personengruppen unterliegt der Gesetzgeber regelm#Big einer
strengeren Bindung. Dies gilt auch dann, wenn eine (Un-) Gleichbehandlung von Sachver-
halten mittelbar zu einer (Un-) Gleichbehandlung von Personengruppen fiihrt.

BVerfGE 103, S. 310, 319.
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In seinem Beschluss v. 21.06.2011, Az. 1 BVvR 2035/07, fihrt das BVerfG zu den Anforderun-
gen wortlich aus:

»Aus dem allgemeinen Gleichheitssatz ergeben sich Jje nach Regelungsgegen-
stand und Differenzierungsmerkmalen unterschiedliche Grenzen fiir den Ge-
setzgeber, die von gelockerten auf das Willkiirverbot beschréinkten Bindun-
gen bis hin zu strengen Verhdaltnismdpigkeitserfordernissen reichen kénnen
(vgl. BVerfGE 117, 1, 30; 122, 1, 23; 126, 400, 416 m.w.N.). Differenzierungen
bediirfen stets der Rechtfertigung durch Sachgriinde, die dem Differenzie-
rungsziel und dem Ausmaf der Ungleichbehandlung angemessen sind. Art. 3
Abs. 1 GG gebietet nicht nur, dass die Ungleichbehandlung an ein der Art
nach sachlich gerechtfertigtes Unterscheidungskriterium ankniipft, sondern
verlangt auch fiir das Maf der Differenzierung einen inneren Zusammen-
hang zwischen den vorgefundenen Verschiedenheiten und der differenzie-
renden Regelung, der sich als sachlich vertretbarer Unterscheidungsge-
sichtspunkt von hinreichendem Gewicht erweist (vgl. BVerfGE 124, 199,
220). Der Gleichheitssatz ist dann verletzt, wenn eine Gruppe von Normad-
ressaten oder Normbetroffenen im Vergleich zu einer anderen anders be-
handelt wird, obwohl zwischen beiden Gruppen keine Unterschiede von sol-
cher Art und solchem Gewicht bestehen, dass sie die unterschiedliche Be-
handlung rechtfertigen kénnen (vgl. BVerfGE 55, 72, 88; 88, 87, 97; 93, 386,
397; 99, 367, 389; 105, 73, 110; 107, 27, 46; 110, 412, 432).

Dabeti gilt ein stufenloser am Grundsatz der Verhdaltnismdfigkeit orientierter
verfassungsrechtlicher Priifungsmapstab, dessen Inhalt und Grenzen sich
nicht abstrakt, sondern nur nach dem Jeweils betroffenen unterschiedlichen
Sach- und Regelungsbereichen bestimmen lassen (vgl. BVerfGE 75, 108, 157;
93, 319, 348; 107, 27, 46, 126, 400, 416 m.w.N.). Eine strengere Bindung des
Gesetzgebers ist insbesondere anzunehmen, wenn die Differenzierung an
Personlichkeitsmerkmale ankniipft, wobei sich die verfassungsrechtlichen
Anforderungen umso mehr verschdrfen, je weniger die Merkmale fiir den
Einzelnen verfiigbar sind (Vgl. BVerfGE 88, 87, 96) oder je mehr sie sich de-
nen des Art 3 Abs. 3 GG anndihern (vgl. BVerfGE 124, 199, 220). Eine stren-
gere Bindung des Gesetzgebers kann sich auch aus den Jeweils betroffenen
Fretheitsrechten ergeben (BVerfGE 88, 87, 96). Im Ubrigen hdngt das Maf
der Bindung u.a. davon ab, inwieweit die Betroffenen in der Lage sind,
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durch ihr Verhalten die Verwirklichung der Kriterien zu beeinflussen, nach
denen unterschieden wird (Vgl. BVerfGE 88, 87, 96; BVerfG Beschluss des 1.
Senates vom 12.10.2010 — 1 BuL 14/09 -, juris, Rn. 45).

3.1.3  Auspragung des Gleichheitssatzes im Steuer- und Abgabenrecht

Aus dem Gleichheitssatz folgt fiir das Steuer- und Abgabenrecht der Grundsatz der Belas-
tungsgleichheit. Hiermit ist die grundsitzliche gleiche Zuteilung steuerlicher Lasten ge-
meint.

BVerfG, Beschluss v. 03.09.2009, Az: 1 BuR 2384/08 (juris); BVerfGE 137,
S.1,20f,; 117, S. 1, 30.

Die vom Gesetzgeber getroffene Belastungsentscheidung muss von ihm folgerichtig i.S. die-
ser Belastungsgleichheit umgesetzt werden.

BVerfG, Beschluss v. 03.09.2009, Az: 1 BuR 2384/08 (juris); BVerfGE 117, S.
1, 31.

Bei der Auswahl des Steuer- bzw. Abgabentatbestandes steht dem Gesetzgeber ein weiter
Gestaltungsspielraum zu.

BVerfGE 137, S. 1, 20; 91, S. 207, 223,

Dieser Spielraum gilt auch fiir den VerteilungsmaBstab fiir Kosten, die auf die Son-
derabgabepflichtigen umgelegt werden.

BVerfGE 124, S. 235, 250.

Das BVerfG verkennt bei der Priifung der Belastungsgleichheit nicht, dass Steuer- und Ab-
gabengesetze regelmifig Massenvorginge des Wirtschaftslebens betreffen. Schon aus
Griinden der Praktikabilitit bedarf es daher einer Typisierung der Sachverhalte, sodass
nicht zwangslaufig den Besonderheiten jedes Einzelfalles Rechnung getragen werden muss.
Eine wirtschaftlich ungleiche Wirkung auf die Steuer-/Abgabepflichtigen darf jedoch ein
bestimmtes MaB nicht iiberschreiten. Die Vorteile der Typisierung miissen in einem
sachgerechten Verhiiltnis zu der mit ihr notwendig verbundenen Ungleichheit
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der Belastung stehen.
BVerfGE, 137, S., 21; 127, S. 224, 246.
3.1.4 Verwaltungspraktikabilitit/Typisierung

Die Notwendigkeit, praktikable gesetzliche Regelungen zu finden und hierfiir Sachverhalte
zu typisieren, ist auch jenseits des Steuer- und Abgabenrechtes anerkannt.

Grundlegung: BVerfGE 23, S. 327 ff.

Die Verwaltungspraktikabilitiit kann aber nur dann als Rechtfertigungsgrund herange-
zogen werden, wenn tatsdchlich bei einer Gleichbehandlung erhebliche verwal-
tungstechnische Schwierigkeiten entstiinden und diese nicht durch einfache, weniger
belastende Regelungen behoben werden kénnen.

BVerfGE 103, S. 225, 235; 100, S. 195, 205.
Eine Typisierung ist nur dann zuldssig, wenn die hierdurch entstehenden Hirten nur
unter Schwierigkeiten vermeidbar wiren, eine lediglich verhaltnismiBig kleine Zahl
von Personen betroffen und der GleichheitsverstoB nicht sehr intensiv ist.
BVerfGE 126, S. 233, 263 f.; 100, S. 59, 90; 111, S. 115, 137.
Selbst bei wesentlichen Unterschieden in den regionalen Kostenniveaus ist der
Gesetzgeber legitimiert, eine bundeseinheitliche Regelung zu schaffen. Auf diesem
Wege kann er den erheblichen Verwaltungsaufwand zur Ermittlung der verschiedenen regi-
onalen Kosten einsparen, wenn eine solche Quantifizierung den Gesetzgeber vor eine kaum

l6sbare Aufgabe stellen wiirde.

BVerfGE 113, S. 167, 197 ff., 246 fiir den Ristkostrukturausgleich in der ge-
setzlichen Krankenversicherung.

3.1.5 Prognosespielraum

Eine Einschitzungsprirogative des Gesetzgebers ist allgemein anerkannt. Von besonderem
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MaBe spielt er eine rechtfertigende Rolle, wenn ein Sachverhalt zu regeln ist, der mangels
ausreichender Erfahrungen oder erschopfenden Datenmaterials noch nicht
abschlieend sicher beurteilt werden kann.

BVerfGE 110, S. 141, 166 ff.

Ein solcher Prognosespielraum, der grébere Typisierungen und Generalisierungen rechtfer-
tigen kann, besteht nur bei komplexen, in der Entwicklung begriffenen Sachver-
halten. Ist der zu regelnde Lebenssachverhalt indessen iiberschaubar und von vornherein
mit Hartefdllen zu rechnen, darf sich der Gesetzgeber nicht mit Typisierungen begniigen.

BVerfGE 68, S. 155, 174.
Wenn eine pauschalierende Regelung an statistisch ermittelte Daten ankniipft, muss der
Gesetzgeber in jedem Fall die weitere Entwicklung beobachten, um wesentliche Verin-
derungen rechtzeitig durch etwaige Anpassung der gesetzlichen Regelungen geniige tun zu
konnen. Dies setzt zwangslaufig eine regelmiBige Uberpriifung der Pauschalierung unter
Berticksichtigung der zwischenzeitlich anzutreffenden Gegebenheiten des geregelten Sach-
verhalts voraus.
BVerfGE 97, S. 271, 292, 294 f.
Selbstversténdlich muss die Prognose zudem von Beginn an sachgerecht und vertretbar sein.
BVerfGE 118, S. 1, 24; 30, S. 250, 263; Englisch, a.a.0., Rn. 136.
3.2 Bewertung des Gesetzentwurfes
Aufbauend auf die vorstehend dargestellten rechtlichen Kriterien zur Beurteilung, ob ein
Verstof3 gegen den Gleichheitsgrundsatz besteht, gilt fiir die Regelungen in den §§ 26 ff. des
Gesetzentwurfes Folgendes:

3-2.1  Ermittlung und Verteilung des Finanzierungsbedarfs

Die Aufbringung des Finanzierungsbedarfes, getrennt nach unterschiedlichen Kostentri-
gern, regelt § 33 Abs. 1 des Gesetzentwurfes. Gleichheitsrechtlich relevant ist die Aufteilung
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im Hinblick auf die grundrechtsfihigen Krankenh&user sowie die ambulanten und station-
ren Pflegeeinrichtungen. In den festgelegten Quoten gem. § 33 Abs. 1 Nr. 1 und Nr. 2 des
Gesetzentwurfes kann eine nicht gerechtfertigte Ungleichbehandlung liegen, wenn die Belas-
tungsgleichheit nicht gewihrleistet ist.

Der Gesetzgeber differenziert in § 33 Abs. 1 Nr. 1 und Nr. 2 zwischen Krankenhiusern einer-
seits und ambulanten bzw. stationiren Pflegeeinrichtungen andererseits. Dies ist grundsitz-
lich nicht zu beanstanden, da die beiden in Anspruch genommenen Gruppen in unterschied-
lichem MaBe auf qualifizierte ausgebildete Fachkrifte in den neuen Pflegeberufen angewie-
sen sind und somit auch eine unterschiedliche Finanzierungsverantwortung haben. Der
Grundsatz der Belastungsgleichheit im Abgabenrecht fordert hierbei allerdings eine folge-
richtige Verteilung der Belastung. Angewendet auf die Quotelung in § 33 Abs. 1 Nr. 1 und Nr.
2 des Gesetzentwurfes bedeutet dies, dass die bundeseinheitlich festgelegten Prozentsiit-
ze diesem Gebot der Belastungsgleichheit geniigen miissen.

Hieran bestehen erhebliche Zweifel, da das der gesetzlichen Regelungen zugrundeliegende
Forschungsgutachten zur Finanzierung eines neuen Pflegeberufegesetzes unter verschiede-
nen Gesichtspunkten angreifbar ist. Dies gilt zuniichst fiir das zugrundeliegende Datenma-
terial, das zeitlich aus dem Jahre 2012 stammt, dennoch aber eine Hochrechnung fiir das
Jahr 2018 beinhaltet. Damit stammen die Daten aus einem Zeitraum, als die bundesweite
Ausbildungs- und Qualititsoffensive Altenpflege ithre Wirkung noch nicht entfaltet hat. Die
Ausbildungs- und Qualifizierungsoffensive Altenpflege hat in NRW zu einer massiven Stei-
gerung der Ausbildungszahlen in der Altenpflege um 75 % von Dezember 2011 bis Dezember
2015 gefilhrt. Die Zahl der Auszubildenden in der Gesundheits- und (Kin-
der)Krankenpflegeausbildung ist stabil geblieben. Die Relation der Auszubildendenzahlen
zwischen Alten- und Krankenpflegeausbildung hat sich damit grundlegend verindert. Zu-
dem weist das Gutachten an diversen Stellen darauf hin, dass die Datengrundlage aus unter-
schiedlichen Griinden unvollstindig ist. Viele Bundeslinder konnten aus zeitlichen oder
inhaltlichen Griinden die angefragten Daten nicht liefern. Das Forschungsgutachten rechnet
in diesem Falle mit denjenigen Angaben als Bundesdurchschnitt, die tatsichlich von einigen
Bundesléndern geliefert wurden. Insgesamt ist das Datenmaterial damit vergleichsweise
16chrig mit der Folge, dass tatséchliche Abweichungen, insbesondere bei einem gleichgerich-
teten Zusammenwirken verschiedener geschitzter Faktoren, die Ergebnisse und damit die
Kostenanteile der einzelnen Kostentriger stark beeinflussen kénnen.

Nach unserer Bewertung fiihrt dies allein indessen nicht zu einem VerstoB gegen die Belas-
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tungsgleichheit. In der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichtes ist geklart, dass
dem Gesetzgeber ein weiter Gestaltungsspielraum zusteht. Gerade aus Griinden der
Praktikabilitit bedarf es einer Typisierung von Sachverhalten. Der Gesetzgeber kann sich
zusatzlich auf einen Prognosespielraum berufen, wenn der zu regelnde Sachverhalt man-
gels ausreichender Erfahrungen oder erschépfenden Datenmaterial noch nicht abschlieBend
sicher beurteilt werden kann. Dies trifft auf den vom Forschungsgutachten beurteilten Sach-
verhalt zu. Die fehlenden Daten beruhen zumeist auf der bisher fehlenden statistischen Er-
fassung der abgefragten Berechnungsparameter. Der Gesetzgeber kann in einem solchen
Fall nicht darauf verwiesen werden, zunichst das statistische Datenmaterial - moglicher-
weise tiber Jahre — zu beschaffen und erst dann seine Titigkeit zu entfalten. Vielmehr er-
laubt ihm der Prognosespielraum bereits zuvor eine gesetzliche Regelung zu treffen. Diese
muss er allerdings unter Kontrolle halten, also die Weiterentwicklung beobachten und
ggf. eine Anpassung vornehmen. Grundsitzlich ist dies in § 33 Abs. 8 des Gesetzentwurfes
angelegt. Allerdings soll im Jahr 2021 und nachfolgend alle drei Jahre nur iiber die Notwen-
digkeit und Hohe einer Anpassung des Prozentsatzes der Direktzahlung der sozialen Pflege-
versicherung entschieden werden. Eine Anpassung hat nur Auswirkungen auf den prozentu-
alen Anteil, den stationire und ambulante Pflegeeinrichtungen zu tragen haben. Der Anteil
der Bundesldnder sowie der Krankenhéuser bleibt also gleich. Ob dies ausreicht, erscheint
fraglich. Die Bedenken fiihren allerdings nicht bereits zum jetzigen Zeitpunkt zu einer Ver-
fassungswidrigkeit der Regelung, sondern der VerfassungsverstoB entstiinde in dem Mo-
ment, in dem trotz gednderter Grundlagen an den Anteilen gem. § 33 Abs. 1 Nr.1 und Nr. 3
des Gesetzentwurfes festgehalten wird.

Bei der Bewertung, ob eine ungerechtfertigte Ungleichbehandlung vorliegt, ist neben der
Unvollstdndigkeit des Datenmaterials auch zu beriicksichtigen, dass sich das gesamte For-
schungsgutachten auf das bisherige System zur Finanzierung der drei unterschiedli-
chen Ausbildungen bezieht. Es ermittelt, welche Kosten hierfiir von den einzelnen Kosten-
tragern im Jahr 2012 aufgewendet worden sind. MaBgeblich fiir die Berechnungen ist somit
das tatsichliche Engagement in der Ausbildung, nicht aber der zukiinftige Bedarf an Fach-
kraften. Sofern das jetzige Engagement nicht geeignet ist, ausreichend Fachkrifte auszubil-
den oder aber umgekehrt zu viele Fachkrifte ausgebildet werden, dndern sich naturgemi8
die Ausbildungskosten und damit die Berechnungsparameter. Dies ldsst das Forschungsgut-
achten auBer Acht.

Autbauend auf den bisherigen Kosten erfolgt eine Berechnung der potenziellen Mehrkosten
aufgrund der Umstellung auf die bundeseinheitliche Ausbildung sowie einer erginzenden
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Akademisierung. Damit orientiert sich das Forschungsgutachten an dem bisherigen Ausbil-
dungssystem, ohne sich mit der Frage zu beschiftigen, wie denn in Zukunft unter Beriick-
sichtigung der einheitlichen Ausbildung der Bedarf an Pflegefachfrauen/-fachminnern zu
erwarten ist und welche Kostenfolgen hieraus resultieren. Das Forschungsgutachten ver-
weist hierzu auf S. 19 auf die Schwierigkeiten der befragten Expertinnen und Experten zu
den zu erwartenden Kosten konkrete Angaben zu machen. Eine AuBerung sei erst moglich,
wenn das neue Pflegeberufegesetz konkrete Gestalt angenommen habe. Das Forschungsgut-
achten halt dies fiir ein Dilemma, da die Erkenntnisse des Gutachtens in die gesetzesvorbe-
reitenden Beratungen einflieBen sollten. Aufgrund dessen behilft sich das Forschungsgut-
achten mit einer Entwicklung von Zahlenwerten aus Positionspapieren, Stellungnahmen
und dem Ergebnis der durchgefiihrten Befragungen. Dennoch seien in jedem Einzelfall auch
andere Annahmen bzw. Wertefestsetzungen moglich. Damit kommt letzten Endes nicht an-
deres zum Ausdruck, als dass die rechnerischen Ergebnisse des Forschungsgutachtens
stark von den Annahmen der Gutachtenersteller beeinflusst sind. Diese Annahmen
sind zudem nicht durch entsprechende Angaben von Expertinnen und Experten abgesichert,
sondern beruhen auf einer eigenen Entwicklung der Verfasser des Gutachtens. Es bestehen
daher ernsthafte Zweifel, ob dies noch mit dem gesetzgeberischen Prognosespielraum und
der Zuldssigkeit von Typisierungen im Sinne einer Verwaltungspraktikabilitit zu rechtferti-
gen ist.

Dies fithrt unmittelbar zu der Frage, ob die generelle Herangehensweise des Forschungsgut-
achtens, also die grundsitzliche Methodik, {iberhaupt einer Uberpriifung im Rahmen der
Belastungsgleichheit standhilt. Tatsdchlich entwickelt das Forschungsgutachten sein Zah-
lenwerk auf Basis einer alten und durch das Gesetz iiberholten Ausbildungsstruktur. Zusitz-
lich stammen die Zahlen aus einem Jahr vor der bundesweiten Ausbildungs- und Qualifizie-
rungsoffensive Altenpflege, die jedenfalls in NRW erhebliche Auswirkungen auf die Ausbil-
dungszahlen hatte. Hinzu kommen fehlende belastbare Angaben zu den Auswirkungen des
Pflegeberufegesetzes, das seinerzeit noch nicht im Entwurf vorlag. Letztlich bildet das For-
schungsgutachten die Auswirkungen des Pflegeberufegesetzes damit nicht ab. Der Gesetzge-
ber hitte deshalb, um auf jeden Fall dem Grundsatz der Belastungsgleichheit Rechnung zu
tragen, zweistufig vorgehen konnen und miissen: Zuerst hitten die Eckpfeiler fiir die zukiinf-
tige praktische und theoretische Ausbildung festgelegt werden konnen, um anschlieBend
darauf aufbauend die finanziellen Aufwendungen fiir diese neue Ausbildung zu ermitteln,
Dies wire dann Grundlage fiir die Festsetzung der einzelnen Anteile der Kostentriger an den
Gesamtkosten gewesen. Die Abstandnahme von diesem gestuften Vorgehen ist aus unserer
Sicht nicht mehr mit einem Prognosespielraum zu rechtfertigen. Vielmehr erweist sich die
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methodische Vorgehensweise des Forschungsgutachtens und damit des Gesetzgebers als von
vorneherein ungeeignet, eine an Art. 3 Abs. 1 GG ausgerichtete sachgerechte Verteilung des
Kostenaufwandes auf die einzelnen Kostentriger festzulegen. Wenn aber bereits die Metho-
dik unzutreffend ist, kann sich der Gesetzgeber nicht mehr auf seinen weiten Gestaltungs-
spielraum berufen. Vielmehr ist die Prognose von vorneherein nicht sachgerecht und daher
vertretbar. Die Kostenaufteilung ist damit zwangsliufig gleichheitswidrig.

Damit verstoBt § 33 Abs. 1 des Gesetzentwurfes gegen Art. 3 Abs. 1 GG. Die prozentualen
Anteile gem. § 33 Abs. 1 Nr. 1 und Nr. 2 des Gesetzentwurfes sind nicht in einer dem Gleich-
heitsgrundsatz geniigenden Art und Weise ermittelt und verletzen somit die betroffenen
Krankenhduser und stationiren / ambulanten Pflegeeinrichtungen in ihrem Recht auf Belas-
tungsgleichheit,

3.2.2  Aufteilung zwischen stationiren und ambulanten Pflegeeinrichtungen

§ 33 Abs. 4 S. 3 des Gesetzentwurfes sieht vor, dass der auf die stationiren und ambulanten
Pflegeeinrichtungen entfallende Anteil innerhalb dieser beiden Gruppen im Verhaltnis zu
den in diesen Sektoren beschiftigten Pflegefachkriiften aufgeschliisselt wird. Innerhalb der
Gruppe und den beiden Untergruppen stationire Pflegeeinrichtungen und ambulante Pfle-
geeinrichtungen erfolgt damit vom Grundsatz her der gleiche Verteilungsschliissel.

Dies bedeutet aber nicht zwangsliufig, dass keine Ungleichbehandlung vorliegt. Wenn allein
das Verhiltnis der beschiftigten Pflegefachkrifte entscheidend ist, unterstellt der Gesetzge-
ber damit, dass die stationiren Pflegeeinrichtungen einerseits und die ambulan-
ten Pflegeeinrichtungen andererseits in gleichem Umfang mit ihren Pflegekriften
Leistungen aus der Pflegeversicherung und Leistungen der Krankenpflege er-
bringen. Entspricht dies nicht den tatsichlichen Gegebenheiten, liegt eine Ungleichbe-
handlung dieser beiden Gruppen vor. Dieses schlagt besonders ins Gewicht, weil die Pflege-
einrichtungen nach § 28 Abs. 2, 2. HS, des Gesetzentwurfes die auf sie entfallenen Umlage-
betrdge nur auf ihre Vergiitung fiir Pflegeleistungen nach dem SGB XI aufschlagen konnen.
Eine Refinanzierungsméglichkeit besteht also nur gegeniiber Pflegebediirftigen und soweit
diese Pflegeleistungen in Anspruch nehmen. Damit hat das Verhiltnis der tatsichlich er-
brachten Leistungen aus dem Bereich der Pflege einerseits und der Behandlungspflege nach
dem SGB X andererseits erhebliche Bedeutung fiir die jeweilige Pflegeeinrichtung,

Die Betrachtung des Gesetzgebers, allein nach dem Verhiltnis der Fachkrifte im Bereich der



Kapellmann
Rechtsanwilte

Seite 38

stationaren Einrichtungen einerseits und der ambulanten Einrichtungen andererseits die
Kosten aufzuteilen ist daher nur mit Griinden der Verwaltungspraktikablitit zu rechtferti-
gen. Eine solche Rechtfertigung ist jedoch nur zulissig, wenn die Vorteile der daraus resul-
tierenden Typisierung in einem sachgerechten Verhiltnis zu der mit ihr notwendig verbun-
denen Ungleichheit der Belastung stehen und insbesondere die Hirten nur mit Schwierig-
keiten vermeidbar wiren. Diese Grenzen einer zuldssigen Typisierung unter Berticksichti-
gung einer Verwaltungspraktikabilitit {iberschreitet der Bundesgesetzgeber bei der Auftei-
lung der Kosten zwischen den ambulanten und stationren Pflegeeinrichtungen. Es ist dem
Gesetzgeber ohne Weiteres moglich, die tatsdchlichen Umsatzzahlen der stationiren Pflege-
einrichtungen sowie der ambulanten Ptlegeeinrichtungen getrennt nach Altenpflegeleistun-
gen einerseits und Krankenpflegeleistungen andererseits zu ermitteln und zur Grundlage der
Aufteilung zu machen. Das pauschale Abstellen auf die Zahl der beschiftigten Pflegefach-
krifte fiihrt zu einer Typisierung, die mit der tatsichlichen Aufteilung der Leistungen nichts
zu tun hat.

Infolgedessen ist § 33 Abs. 4 S. 3 des Gesetzentwurfes eine nicht gerechtfertigte Ungleichbe-
handlung der beiden Sektoren ambulante bzw. stationire Pflegeeinrichtungen.

3.2.3 Landesspezifische Umlageverfahren

§ 28 Abs. 1 des Gesetzentwurfes sieht vor, dass in jedem Bundesland ein eigenes Umlagever-
fahren nach MaBgabe der bundesgesetzlichen Regelungen erfolgt. Damit legt der Bundesge-
setzgeber zwar die Quoten gem. § 33 Abs. 1 des Gesetzentwurfes fest, nicht aber die dahin-
terstehenden konkreten Kosten. Diese werden vielmehr auf Basis der Regelung der §§ 29 ff,
des Gesetzentwurfes in jedem Bundesland gesondert ermittelt und festgelegt. Damit werden
sich die von den Krankenhiusern sowie den ambulanten und stationiren Pflegeeinrichtun-
gen zu tragenden Umlagebetrige je nach Bundesland unterschiedlich darstellen. Es findet
somit eine Ungleichbehandlung zwischen der bundesweiten Gruppe der Kran-
kenhiuser und der stationiren/ambulanten Pflegeeinrichtungen statt. Ankniip-
fungspunkt ist allein der Sitz des Krankenhauses bzw. der Pflegeeinrichtung in einem be-
stimmten Bundesland.

Diese Ungleichbehandlung je nach Unternehmenssitz muss gerechtfertigt sein. Hierfiir ge-
niigt ein Verweis auf die unterschiedlichen Kostenstrukturen in der Ausbildung aufgrund
landerspezifischer Besonderheiten nicht. Der Bundesgesetzgeber hat sich entschlossen, im
Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung eine bundeseinheitliche Regelung zu schaffen.
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Hierfiir hat er — wie vorstehend dargelegt — nur dann die Gesetzgebungskompetenz, wenn
die Voraussetzung des Art. 72 Abs. 2 GG erfiillt sind. Die Wahrung der Rechts- oder Wirt-
schaftseinheiten im gesamtstaatlichen Interesse kann eine solche linderspezifische Ermitt-
lung der Umlagebetrige gerade nicht rechtfertigen. Genau das Gegenteil ist der Fall: Wenn
der Bundesgesetzgeber eine bundeseinheitliche Regelung fiir erforderlich hilt,
spricht diese gerade dafiir, die Kosten bundeseinheitlich zu ermitteln und zu
verteilen. Aufgrund der oOrtlichen Flexibilitit der ausgebildeten Pflegefachfrauen und -
manner ist es ohne Weiteres denkbar, dass ein Bundesland rechnerisch Fachkrifte ausbildet,
die tiber den eigenen Bedarf hinausgehen. Dies ist bereits in der Vergangenheit bei der Al-
tenpflegeausbildung eingetreten. Warum Krankenh#user und Pflegeeinrichtungen, die ihren
Sitz in einem bestimmten Bundesland haben, {iber die Umlage Kosten {ibernehmen sollen,
die fiir die Ausbildung von Fachkriften fiir Arbeitgeber in anderen Bundeslindern benétigt
werden, ist nicht erklirbar. Bei der friiheren ldnderspezifischen Regelung zur Altenpflege-
ausbildung musste dies aufgrund der féderalistischen Struktur der Bundesrepublik Deutsch-
land hingenommen werden. Wenn aber nun der Bundesgesetzgeber von seiner konkurrie-
renden Gesetzgebungskompetenz Gebrauch macht, muss er diese Auswirkung abstellen. Die
Einfiihrung von landerspezifischen Umlageverfahren stellt somit eine nicht zu rechtfertigen-
de Ungleichbehandlung der Krankenhéuser und Pflegeeinrichtungen dar.

Erst Recht gilt dies, wenn entsprechend des Wunsches einiger Bundeslinder sogar die Kos-
tenanteile gem. § 33 Abs. 1 des Gesetzentwurfes linderspezifisch festgelegt werden diirfen.
Damit verliefle der Bundesgesetzgeber endgiiltig den Bereich einer bundeseinheitlichen Re-
gelung zur Finanzierung der Ausbildungskosten fiir den neuen Pflegefachberuf. Eine Gesetz-
gebungskompetenz hat er wegen des VerstoBes gegen Artikel 72 Abs. 2 GG entsprechend der
vorstehenden Ausfithrungen hierzu nicht. Zudem verschirft sich der Gleichheitsverstof, da
in diesem Falle die vorstehend aufgezeigte Ungleichbehandlung der Krankenhiuser und
Pflegeeinrichtungen je nach Sitz des Unternehmens erst Recht eintritt und nicht zu rechtfer-
tigen ist.

3.2.4 Moglichkeit zur Weiterreichung der Umlagebetriige

§ 33 Abs. 3 und Abs. 4 des Gesetzentwurfes sieht vor, dass Krankenhiuser und Pflegeein-
richtungen von der zustindigen Stelle per Verwaltungsakt zu den jeweils zu entrichtenden
Umlagebetrdgen herangezogen werden. Flankierend bestimmt § 28 Abs. 2, dass die Kran-
kenhauser diese Umlagebetriige zu den Entgelten oder Verglitungen fiir ihre Leistungen aus
Ausbildungszuschligen erheben diirfen. Ambulante und stationire Pflegeeinrichtungen
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konnen die auf sie entfallenden Umlagebetrige in die Verglitung der allgemeinen Pflegeleis-
tung einbeziehen. Auf den ersten Blick handelt es sich hierbei um eine Gleichbehandlung
zwischen den Gruppen Krankenhiuser einerseits und Pflegeeinrichtungen andererseits.

Eine solche Betrachtung vernachlissigt aber die tatsichlichen Gegebenheiten, von der ein-
heitlich eingerdumten Méglichkeit zur Weiterreichung der Umlagebetrige an Patienten und
Pflegebediirftige Gebrauch zu machen. Bei Krankenhiusern ist der Ausbildungszuschlag
letztlich nicht von den Patienten zu tragen, sondern die gesetzlichen und privaten Kranken-
versicherungen iibernehmen diesen Betrag zusitzlich zu den Entgelten oder Vergiitungen
fir die erbrachten Krankenhausleistungen. Krankenhiuser haben somit keine Wettbe-
werbsnachteile, wenn sie von der Weiterreichungsmoglichkeit des § 28 Abs. 2 des Gesetz-
entwurfes Gebrauch machen. Fiir den betroffenen Patienten ist dies unerheblich. Eine Ver-
anlassung der Krankenhiuser, von der Weiterreichung Abstand zu nehmen, besteht somit
nicht.

Bei den Pflegeeinrichtungen sieht dies anders aus. Aufgrund des beschridnkten Leistungsum-
fanges der Pflegeversicherungen, die je nach Pflegestufe ein maximales Pflegebudget zur
Verfligung stellen sowie der hiufig fehlenden Auskémmlichkeit dieser maximalen Pflege-
sdtze fiir die Betroffenen miissen die Pflegebediirftigen héufig einen Teil der Kosten selbst
libernehmen. Wenn die Pflegeeinrichtungen die auf sie entfallenen Umlagebetrige zusitz-
lich geltend machen, verbleibt dieser Vergiitungsanteil bei den Pflegebediirftigen. So-
mit entsteht ein Wettbewerbsnachteil, der die Annahme rechtfertigt, dass die Pflegeein-
richtungen nur teilweise von der Weiterreichungsméglichkeit Gebrauch machen werden.
Neben der vorstehend bereits thematisierten Frage, ob hierdurch die Homogenitit der in
Anspruch genommenen Gruppe nicht gewihrleistet ist, liegt hierin eine Ungleichbehand-
lung zwischen den Pflegeeinrichtungen einerseits und den Krankenhiusern
andererseits. Eine sachliche Rechtfertigung, warum Pflegeeinrichtungen aus ihrem eige-
nen Gewinn die Umlage erwirtschaften miissen, die Krankenhiuser aber nicht, ist nicht er-
kennbar. Der Gesetzgeber hitte zur Vermeidung der Ungleichbehandlung entweder zusitz-
lich regeln miissen, dass die Pflegeversicherungen verpflichtet sind die Umlagebetrige den
Pflegebediirftigen zu erstatten oder aber die Erstattungsfahigkeit der Zuschlige fiir Kran-
kenhausleistungen durch die privaten und gesetzlichen Krankenversicherungen streichen
miissen.

Im Ergebnis behandelt die gesetzliche Systematik somit auch die Patienten eines Kranken-
hauses anders als die Pflegebediirftigen, die Pflegeleistungen von Pflegeinrichtungen in An-
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spruch nehmen. Letztere miissen die Umlage hiufig aus eigener Tasche iibernehmen, wo-
hingegen die Patienten der Krankenh#user die Kosten iiber die Krankenversicherung erstat-
tet bekommen und somit die Kosten auf alle Versicherungsnehmer verteilt werden. Warum
Pflegebediirftige finanziell zu den Ausbildungskosten eines einheitlichen Pflegeberufes bei-
tragen sollen, obwohl die ausgebildeten Fachkrifte gleichermafen in Krankenhiusern einge-
setzt werden konnen, ist nicht erkldrbar. Eine sachliche Rechtfertigung fiir die Differenzie-
rung ist somit nicht auszumachen.

3.2.5 Wertschopfungsanteil

Der Gesetzentwurf sieht vor, dass bei der Ermittlung der Mehrkosten der Ausbildungsvergii-
tung, die aus den Landerfonds finanziert werden, der Vorteil der ausbildenden Stelle durch
den Einsatz der Auszubildenden im Betrieb zu beriicksichtigen ist. Fiir Krankenh4user und
stationdre Pflegeeinrichtung sieht § 27 Abs. 2 des Gesetzentwurfs einen Anrechnungsschliis-
sel von 9,5:1 vor, d.h. es wird unterstellt, dass 9,5 Auszubildende eine Leistung erbringen wie
eine vollbeschéftigte Pflegefachkraft. Bei ambulanten Pflegeeinrichtungen soll der Anrech-
nungsschliissel 14:1 betragen.

Der Anrechnungsschliissel fiir Krankenhiuser von 9,5:1 ist in § 17a Abs. 1 KHG vorgeschrie-
ben, sodass insoweit keine Anderung der Sach- und Rechtslage erfolgt. In der Altenpflege
existiert bisher eine solche generelle Vorgabe nicht. Mit der Ermittlung eines Anrechnungs-
schliissels fiir den bisherigen Bereich Altenpflege beschiftigt sich das Forschungsgutachten
zur Finanzierung eines neuen Pflegeberufegesetzes. In sechs Bundeslindern sehen landes-
rechtliche Regelungen eine Anrechnung mit unterschiedlichen Verhiltnissen vor. In sechs
anderen Bundeslindern findet keine Anrechnung statt, vgl. Ubersicht 4.12 auf S. 88 des
Gutachtens. Fiir diejenigen Bundeslénder, fiir die keine Angaben vorliegen, geht das For-
schungsgutachten ebenfalls davon aus, dass keine Anrechnung erfolgt. Im Mittel betrigt
damit das Anrechnungsverhiltnis 12:1, vgl. S. 114 des Gutachtens. Bei der Ermittlung der
zukinftigen Kosten rechnet das Forschungsgutachten in der Variation 5 ohne jegliche An-
rechnung, also einen Verzicht auf den Wertschépfungsanteil sowohl im Bereich der Kran-
kenhduser als auch der stationdren und ambulanten Pflegeeinrichtungen, vgl. S. 188 und 191
des Gutachtens.

Der Bundesgesetzgeber rechtfertigt auf S. 86 des Begriindungsentwurfs den Schliissel fiir die
Krankenhéduser mit dem Verweis auf die bisherige gesetzliche Anrechnungsregelung. Eine
Erlduterung, woraus der Wertschépfungsanteil fiir die ambulanten Pflegeeinrichtungen re-
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sultiert, also welche Erkenntnisse dem Bundesgesetzgeber zur Uberzeugung gebracht haben,
dass eine Anrechnung tiberhaupt vorzusehen ist und der Schliissel von 14:1 gerechtfertigt ist,
fehit.

In den unterschiedlichen Anrechnungsschliisseln fiir die Krankenpflege und statio-
nire Pflegeeinrichtungen einerseits und ambulante Pflegeeinrichtungen andererseits liegt
eine Ungleichbehandlung. Diese ist gerechtfertigt, da die Grundannahme des Gesetz-
gebers, dass in Krankenhiusern und stationéiren Pflegeeinrichtungen Auszubildende besser
in die Erbringung der Leistungen einbezogen werden kénnen als in ambulanten Pflegediens-
ten, sicherlich zutreffend ist.

Zugleich beinhaltet die Festlegung einesWertschopfungsanteils (also unabhingig von
der Hohe) fiir ambulante Pflegeeinrichtungen eine Gleichbehandlung mit Krankenhiu-
sern und stationdren Pflegeeinrichtungen, da jedenfalls eine Anrechnung grundsitzlich er-
folgt. Diese Gleichbehandlung ist verfassungswidrig, wenn tatsichlich die zu beurteilenden
Sachverhalte ungleich sind und diese Ungleichheit eine Gleichbehandlung als nicht sachge-
recht erscheinen ldsst. Bei der Bewertung ist zunichst zu beriicksichtigen, dass der Gesetz-
geber sicherlich den konkreten Anrechnungsschliissel im Rahmen einer typisierenden Be-
trachtung festsetzen kann. Es ist daher nicht zu beanstanden, wenn alle Krankenhiuser und
stationdren Pflegeeinrichtungen einerseits und alle ambulanten Pflegeeinrichtungen ande-
rerseits mit dem gleichen Wertschépfungsanteil belegt werden. Soweit in einzelnen Betrie-
ben Auszubildende mehr oder weniger eine volle Pflegefachkraft ersetzen konnen, ist die
darin liegende Ungleichbehandlung aufgrund der Notwendigkeit einer verwaltungsprakti-
kablen Losung hinzunehmen.

Dies beinhaltet allerdings keine Aussage, ob bei ambulanten Pflegeeinrichtungen iiberhaupt
eine Anrechnung gerechtfertigt ist. Hieran bestehen erhebliche Zweifel. In der ambulanten
Pflege werden die Pflegeleistungen durch mobile Pflegefachkrifte, die die Pflegebediirftigen
zu Hause aufsuchen und pflegen, erbracht. Ublicherweise erbringt eine Pflegefachkraft die
Pflegeleistungen fiir einen Pflegebediirftigen alleine. Die praktische Ausbildung in einem
ambulanten Pflegedienst beinhaltet somit zwangslaufig die Notwendigkeit, die Auszubilden-
den zusitzlich zu der Pflegefachkraft einzusetzen. Statt alleine erbringt die Pflegefachkraft
somit die Pflegeleistungen beim jeweiligen Pflegebediirftigen zusammen mit den Auszubil-
denden. Hierin liegt fiir sich genommen kein Mehrwert fiir die ambulante Pflegeeinrich-
tung, da die Pflegeleistungen genauso gut alleine von der Pflegefachkraft erbracht werden
konnten. Der einzige Vorteil konnte daher nur eine zeitlich schnellere Erbringung der
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Pflegedienstleistungen durch die zusitzliche Prisenz des Auszubildenden sein. Eine be-
stimmte Pflegedienstleistung benétigt jedoch schlicht und ergreifend die Zeit, die hierfiir
aufgebracht werden muss, egal, ob eine oder zwei Personen an der Erbringung der Leistung
beteiligt sind. In der Praxis werden deshalb die Auszubildenden regelmifig die Pflegedienst-
leistungen zur Ubung selbst erbringen und die ausgebildete Pflegefachkraft wird hierbei an-
leitend und kontrollierend tétig. Dies bedeutet eher eine langsamere, weil ungelibtere Er-
bringung der Pflegedienstleistung, denn einen zeitlichen Vorteil. Fehlt ein zeitlicher Vorteil
und damit die Méglichkeit, mehr Pflegedienstleistungen durch eine Pflegefachkraft erbrin-
gen zu lassen als es ohne zusitzliche Hinzuziehung eines Auszubildenden moglich ist, ist
eine sachliche Rechtfertigung fiir die Gleichbehandlung der ambulanten Pflegeeinrichtungen
mit den stationdren Pflegeeinrichtungen und Krankenhiusern durch die Berticksichtigung
eines Anrechnungsschliissels nicht zu erkennen. Es liegt ein Gleichheitsverstof vor.

Dieser GleichheitsverstoB schldgt allerdings nicht auf die Sonderabgabe zur Finanzierung
der Ausbildung durch. Vielmehr betrifft der VerstoB die Berechnung der Ausgleichszuwei-
sungen nach § 34 des Gesetzentwurfes, da hierbei die Anrechnung nach § 27 Abs. 2 erfolgt.
Aufgrund der Verfassungswidrigkeit des § 27 Abs. 2 des Gesetzentwurfes im Hinblick auf die
Anrechnung bei ambulanten Pflegeeinrichtungen steht diesen Einrichtungen entgegen der
gesetzgeberischen Intention eine Ausgleichszuweisung ohne Beriicksichtigung des Wert-
schopfungsanteils zu.

4 VerstoB gegen Art. 2 Abs. 1 GG

Die Erhebung der Pflegeberufeumlage greift in die allgemeine Handlungsfreiheit, die Art. 2
Abs. 1 GG gewihrleistet, ein. Diese umfasst auch den Schutz vor einer finanziellen Inan-
spruchnahme, die nicht der verfassungsméBigen Ordnung entspricht.

BVerfGE 97, S. 332, 340 ff.; 19, S. 206, 215 ff.

Aufgrund der komplizierten Berechnungsmethodik der Umlage sowie der noch nicht endgiil-
tig abschétzbaren Ausbildungskosten und damit der Hohe der Umlage ist ein VerstoB gegen
das aus dem Rechtsstaatsprinzip Abs. 20 Nr. 3 GG folgenden Bestimmtheitsgebotes fiir
Rechtsnormen denkbar. Gesetzliche Bestimmungen sind so zu fassen, dass die Betroffenen
die Rechtslage erkennen und ihr Verhalten daran ausrichten kénnen.

BVerfGE 89, S. 69, 84; 103, S. 111, 135.



Kapellmann
Rechtsanwilte

Seite 44

Bei Steuern und Abgaben bedeutet dies, dass der die Inanspruchnahme begriindete
Tatbestand so bestimmt sein muss, dass der Abgabepflichtige die auf ihn entfal-
lenden Abgaben in gewissem Umfang vorausberechnen kann.

BVerfGE 73, S. 388, 400; 34, S. 348, 365 ff.

Das Bundesverfassungsgericht hat bei den seinerzeit iiberpriiften Altenpflegeausbildungs-
umlagen eine hinreichende Bestimmtheit der abgabebegriindenden Tatbestinde angenom-
men. Soweit die zu zahlenden und die damit zu erstattenden Ausbildungsvergiitungen durch
Tarifvertrdge bestimmt sind, gentige dies fiir diese Rechenposition als MaB der Vorausseh-
barkeit. In Thiiringen gab es zwar seinerzeit noch keine gesetzliche Aussage zur Hohe der
Vergiitungen. Aufgrund der gesetzgeberischen Intention, die Ausbildung der Altenpfleger an
diejenige der Krankenpfleger anzugleichen, konnten aber die dort entstehenden Kosten mit
ausreichender Sicherheit iibernommen werden.

Des Weiteren fordert das Bestimmtheitsgebot nicht, dass bereits zum Zeitpunkt des Erlasses
der Umlageregelungen exakt zu zahlende Ausbildungs- und damit Vergutungsfille bekannt
und deren Entwicklung fiir die Zukunft endgiiltig prognostizierbar ist. Vielmehr geniigt es,
wenn aufgrund der Zahlen zu Ausbildungsplétzen in der Vergangenheit eine grundsatzliche
Vorausberechnung fiir die Abgabepflichtigen méglich ist.

BVerfGE 108, S. 186, 234 ff.
5 Verordnungsermichtigung

§ 56 des Entwurfs des Pflegeberufsgesetzes enthilt eine umfangreiche Verordnungsermaich-
tigung, welche der Exekutive auf Bundesebene die Befugnis zum Erlass einer Ausbildungs-
und Priifungsverordnung sowie einer Umlageverordnung einrdumt. Im Folgenden ist die
RechtmiBigkeit dieser Verordnungsermichtigung zu untersuchen.

MaBgeblich fiir die Priifung der Rechtm#Bigkeit einer solchen Verordnungsermiéchtigung ist
Art. 80 GG und die hierzu ergangene Rechtsprechung. Art. 80 GG gibt der gesetzgebenden
Gewalt die Moglichkeit, Rechtsetzungsbefugnisse auf Exekutivorgane zu {ibertragen. Hierbei
besteht allerdings die Gefahr, dass sich der parlamentarische Gesetzgeber seiner Verantwor-
tung entzieht und sich gewissermafen selbst entmachtet wihrend sich die exekutive Verord-
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nungsrechtsetzung verselbstindigt. Art. 80 GG stellt daher einen Ausgleich zwischen den
verschiedenen Interessen her, indem die Zulissigkeit und die Grenzen der Verordnungsge-
bung auf Bundesebene geregelt werden.

Remmert, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz-Kommentar, Stand der 74. EL:
Mai 2015, Art. 80 Rn. 7m.w.N.

5.1  Voraussetzungen der Verordnungsermaichtigung

Die Erméachtigung zum Erlass von Verordnungen ist an mehrere Voraussetzungen gekniipft.
Nur ein Gesetz im formellen Sinn kann eine Erméchtigung zum Erlass einer Rechtsverord-
nung enthalten. Es kann ferner nur dann Ermichtigungsgrundlage sein, wenn es wirksam —
also z. B. nicht wegen VerstoBes gegen Grundrechte nichtig ist — und bereits in Kraft getre-
ten ist. Dabei miissen Inhalt, Zweck und AusmaB der erteilten Ermachtigung im Gesetze be-
stimmt werden (sog. Bestimmtheitsgebot). Der parlamentarische Gesetzgeber ist daher
verpflichtet den Umfang und die Richtung der zukiinftigen Regelungen selbst zu bestimmen.
Dem Verordnungsgeber wird lediglich ,die Konkretisierung und Weiterentwicklung eines
vorgegebenen gesetzgeberischen Programms* iiberantwortet.

Maurer, Verwaltungsrecht, 18. Aufl. 2011, § 13 Rn. 6.

Hinsichtlich der genauen Anforderungen ergeben sich jedoch mitunter in der Praxis Schwie-
rigkeiten. Aus diesem Grund hat das Bundesverfassungsgericht eine umfangreiche kasuisti-
sche Rechtsprechung ausgebildet. Das Gericht verlangt regelmdfig, dass der Biirger schon
aus dem Gesetz selbst erkennen kénnen muss, wann und in welcher Art und
Weise der Adressat der Verordnungsermiichtigung von dieser Gebrauch ma-
chen wird bzw. kann.

St. Rspr., siehe z. B. BVerfGE 1, S. 14, 60; BVerfGE 7, S. 282, 302; BVerfGE
15, S. 153, 160; BVerfGE 29, S. 198, 210; BVerfGE 113, S. 167, 269; BVerfG,
Beschl. v. 21.04.2015 — 2 BuR 1322/12 und 2 BuR 1989/12, juris Rn. 55.

Allerdings geniigt es, wenn sich Inhalt, Zweck und Ausmaf der Verordnungserméchtigung
im Rahmen einer Auslegung unter Beriicksichtigung des Gesamtzusammenhangs und des
Zwecks der Norm ermitteln lassen. Ausreichend ist insoweit eine hinreichende Bestimmt-
heit, da die Regelung der Detailfragen der Verwaltung im Rahmen des Verordnungsermes-
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Ein solches Verordnungsermessen ist zwar grundsitzlich auch bei Grundrechtseingriffen
gegeben; in diesem Bereich werden jedoch durch die sog. Wesentlichkeitsrechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts erhéhte Anforderungen gestellt, nach der der parla-
mentarische Gesetzgeber alle wesentlichen Entscheidungen in den grundrechtsrelevanten
Bereichen selbst treffen muss.

Das Bundesverfassungsgericht stiitzt seine Rechtsprechung auf das Rechtsstaats- und De-
mokratieprinzip und fiihrt in seinem Beschluss vom 09.05.1972 aus, dass

»der Gesetzgeber [...] seine vornehmste Aufgabe nicht anderen Stellen in-
nerhalb oder auferhalb der Staatsorganisation zu Jreier Verfugung iiber-
lassen [darf]“

BVerfGE 33, S. 125, 158.

Das Gericht legt seiner Wesentlichkeitsrechtsprechung allerdings keine einheitliche Termi-
nologie zu Grunde, sondern spricht beispielsweise von ,grundsitzlichen®, ~wesentlichen”,
»-grundlegenden” und ,wichtigen® Fragen, welche im ausschlieBlichen Verantwortungsbe-
reich des parlamentarischen Gesetzgebers liegen.

Siehe die Aufzihlung bei Bauer, DOV 1983, 53.

Die Judikatur hat im Laufe der Zeit einen beachtlichen Umfang erlangt und eine Abgrenzung
zwischen ,Wesentlichem® und ,Unwesentlichen® in vielen Einzelfdllen vorgenommen. Hier-
bei bezieht sich das Gericht neben der Bedeutung des Regelungsgegenstandes fiir die Ver-
wirklichung und Ausiibung der Grundrechte auch auf die Gewichtigkeit des Regelungsgegen-
standes fiir das Gemeinwesen oder dessen Auswirkung auf die allgemeinen Lebensverhilt-
nisse.

Vgl. Bauer, DOV 1983, 53, 54.

Neben der Wesentlichkeitsrechtsprechung bestehen noch weitere Voraussetzungen: So ist
gem. Art. 80 Abs.1 S.3 GG in der Verordnung die Verordnungserméchtigung anzugeben
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(Zitiergebot). Damit soll deutlich werden, dass es sich um eine Rechtsverordnung handelt
und diese ihren Geltungsanspruch aus einem Gesetz ableitet.

Das Verfahren zum Erlass einer Rechtsverordnung ist im Grundgesetz nicht niher geregelt.
Abs. 2 bestimmt lediglich Fille, in denen eine Zustimmung des Bundesrates erforderlich ist.

5.2  Verordnungsermichtigungen im Pflegeberufsgesetz

Die in § 56 Abs. 1 und 3 des Gesetzesentwurfs enthaltenen Ermichtigungen zum Erlass einer
Ausbildungs- und Priifungsverordnung sowie einer Umlageverordnung sind vor diesem Hin-
tergrund auf ihre RechtmiBigkeit zu untersuchen.

5.2.1  Ausbildungs- und Priifungsverordnung

Generell ist die ,Auslagerung“ von Ausbildungsregelungen auf Verordnungsebene nicht un-
tiblich. So wird das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie in §§ 4, 5 BBiG dazu er-
méchtigt, durch Rechtsverordnung, Ausbildungsberufe staatlich anzuerkennen und hierfiir
Ausbildungsordnungen nach § 5 zu erlassen. Auch § 25 HwO sieht vor, dass das Bundesmi-
nisterium fiir Wirtschaft und Energie fiir Gewerbe der Anlage A und B Ausbildungsberufe
staatlich anerkennen und hierfiir Ausbildungsordnungen nach § 26 erlassen kann. Zum Er-
lass der Priifungsordnungen sind dann aber die »zustdndigen Stellen“ befugt, § 47 Abs. 1
BBiG. Nach § 38 Abs. 1 HwO sind das z. B. die Handwerkskammern; aber auch die IHK bzw.
Innungen konnen “zustindige Stellen® sein, §§ 71 ff. BBiG i. V. m. den landesrechtlichen
Vorschriften. § 72 BBIG enthilt hier wiederum eine Ermaéchtigung zum Erlass einer Rechts-
verordnung, in der geregelt werden kann, wer zustandige Stelle ist, soweit dies nicht durch
§ 71 BBiG bestimmt wird.

Ahnlich lautet § 8 KrPflG, der das Bundesministerium fiir Gesundheit ermachtigt, in einer
Ausbildungs- und Priifungsverordnung fiir die Berufe in der Krankenpflege die Mindestan-
forderungen an die Ausbildungen sowie das Nihere iiber die staatlichen Priifungen zu re-
geln.

Auch wenn durch die vorstehend wiedergegebenen Beispiele verdeutlicht wird, dass eine
Regelung von Einzelheiten zu Ausbildung und Priifungen im Verordnungswege nicht uniib-
lich ist kommt es selbstverstindlich auf die Betrachtung des konkreten Einzelfalls an.
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Die Regelungen in § 56 Abs. 1 Nr.1 und 2 des Entwurfs des Pflegeberufsgesetz geben vor,
dass in der Verordnung die Mindestanforderungen an die Ausbildung und die Einzelheiten
der staatlichen Priifung geregelt werden. Insbesondere durch den Verweis auf die Teile 2
und 3 des Gesetzesentwurfs in Nr.1 wird erkennbar, welchen Mindestinhalt die Ausbil-
dungsordnung haben muss. Hierdurch wird in Ubereinstimmung mit der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts hinreichend deutlich, in welchen Fillen von der Ermichti-
gung Gebrauch gemacht werden wird und welchen Inhalt die Verordnung haben kann.

Vgl. BVerfGE 1, S. 14, 60.

Im Hinblick auf die staatliche Priifung spricht das Gesetz davon, dass ,das Nihere® durch
die Rechtsverordnung geregelt wird. Das mutet zunichst unbestimmt an. Allerdings ist dies
eine giingige Formulierung in Ermichtigungen zum Erlass einer Rechtsverordnung (vgl. z.B.
§79 GWB, § 226 Abs. 1 SGB VI, § 56 Abs. 1 Nr. 1 BMG oder § 3 WasSG). Die Formulierung
zielt darauf ab, dass die Priifungsanforderungen und —rahmenbedingungen konkretisiert
werden sollen. Der Wortlaut der Verordnungsermichtigung deckt sich im Ubrigen weitge-
hend mit der ,Vorgéngerregelung® in § 8 Abs. 1 S. 1 KrPflG.

Die aus dem Wesentlichkeitsgrundsatz resultierenden Anforderungen an die Ermichtigung
zum Erlass einer Ausbildungs- und Priifungsverordnung sind damit als erfiillt anzusehen.

5.2.2  Finanzierungsverordnung

Auch die in § 56 Abs. 3 des Gesetzesentwurfs enthaltene Ermachtigung zum Erlass einer
Finanzierungsverordnung ist vor dem Hintergrund der Wesentlichkeitsrechtsprechung zu
priifen.

Auch diesbeziiglich existieren Vorbildregelungen, etwa die die Verordnung tiber die Finan-
zierung des Sicherungsfonds fiir die Lebensversicherer. Diese ist aber vom Regelungsgegen-
stand nur sehr bedingt mit der Konstellation des Pflegeberufsgesetzes in § 56 Abs. 3 ver-
gleichbar, da sie auf § 129 Abs. 6 VAG basiert. Danach regelt das Bundesministerium der
Finanzen das Nihere tiber den Mindestbetrag des Sicherungsvermogens, die Jahres- und
Sonderbeitrige sowie die Obergrenze fiir die Zahlungen pro Kalenderjahr. Ein dhnliches
Institut ist der Einlagensicherungsfond nach §§ 8 Abs. 9 Anlegerentschédigungsgesetz i. V.
m. der EdWBeitrV.



Kapellmann
Rechtsanwalte

Seite 49

Im Ergebnis diirfte auch die Erméachtigung zum Erlass einer Finanzierungsverordnung nicht
zu beanstanden sein. Diesbezliglich kommt zum Tragen, dass der Bundesgesetzgeber zur
Frage der Finanzierung selbst einen umfassenden Regelungskomplex in den Entwurf des
Pflegeberufsgesetz aufgenommen hat (Abschnitt 3; §§ 26 bis 36) und lediglich die Detailfra-
gen dem Verordnungsgeber iiberlisst. Insbesondere sind die Ansiedlung der Ausgleichs-
fonds auf Landesebene, die prozentualen Anteile der Finanzierungstriger sowie weitere spe-
zifische Einzelheiten der Finanzierung bereits im Gesetzesentwurf vorgegeben. Der Wesent-
lichkeitsgrundsatz des Art. 80 GG ist damit vorliegend nicht verletat.

Die Verordnungserméchtigung in § 56 Abs. 3 des Entwurfs des Pflegeberufsgesetzes ist dar-
Uber hinaus an Art. 104a Abs. 4 GG zu messen. Danach ist bei Bundesgesetzen, die Pflichten
der Lander zur Erbringung von Geldleistungen, geldwerten Sachleistungen oder vergleichba-
ren Dienstleistungen gegentiber Dritten begriinden und von den Lindern als eigene Angele-
genheit oder nach Abs. 3 S. 2 im Auftrag des Bundes ausgefiihrt werden, eine Zustimmung
des Bundesrates erforderlich, wenn daraus entstehende Ausgaben von den Lindern zu tra-
gen sind. Das Pilegeberufsgesetz wird von den Lindern als eigene Angelegenheit ausgefiihrt.
Das Gesetz bestimmt weder eine Ausfiihrung im Auftrage des Bundes noch beteiligt sich der
Bund an den Kosten. Die Zustimmungsbediirftigkeit von Bundesgesetzen wird immer dann
ausgeldst, wenn sich Kostenfolgen von Bundesgesetzen fiir die Linderhaushalte ergeben, die
die Interessen der Lander maBgeblich beriihren.

BT-Drs 16/813, S. 18.

Vorliegend sieht § 56 Abs. 3 des Gesetzesentwurfs die Erforderlichkeit der Zustimmung des
Bundesrates ausdriicklich vor, sodass auch in dieser Hinsicht die Verordnungserméchtigung
nicht zu beanstanden ist.

6 Rechtsschutzmaoglichkeiten

Eine rechtliche Uberpriifung kénnen Krankenhiuser und ambulante und stationdre Pflege-
einrichtungen erreichen. Nach § 33 Abs. 3 S. 3 und Abs. 4 S. 2 setzt die zustdndige Stelle den
Umlagebetrag per Verwaltungsakt fest. Hiergegen ist gem. § 33 Abs. 7 des Gesetzentwurfs
der Verwaltungsrechtsweg gegeben. In NRW bedeutet dies aufgrund des durch § 110 JustG
NRW abgeschafften Vorverfahrens, dass gegen die Umlagebescheide Anfechtungsklage beim
Verwaltungsgericht eingereicht werden kann.
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Die jeweiligen Umlagebescheide sind nur dann rechtmiiBig, wenn sie auf einer wirk-
samen Rechtsgrundlage beruhen. In Folge dessen muss die Verwaltungsgerichtsbarkeit
insgesamt priifen, ob die Regelungen zur Ermittlung des Umlagebetrags verfassungskon-
form sind oder nicht. Halt das Verwaltungsgericht die dem Umlagebescheid zugrundelie-
genden gesetzlichen Regelungen fiir verfassungswidrig, muss es im Wege der konkreten
Normenkontrolle das Gesetz zur Priifung dem BVerfG vorlegen. Bestatigt das BVerfG einen
VerfassungsverstoB, ist damit zwangsldufig der Umlagebescheid rechtswidrig und aufzuhe-
ben. Somit schlégt jeder verfassungsrechtliche Mangel der §§ 26 ff. des Gesetzentwurfs auf
die Umlagebescheide durch.

Sollte es zu einer gerichtlichen Aufhebung von angefochtenen Umlagebescheiden kommen,
ist unklar, wer den darauf resultierenden Schaden zu iibernehmen hat. Die Erhebung der
Sonderabgabe ist nicht mehr méglich, wenn die Verfassungswidrigkeit der zugrundeliegen-
den gesetzlichen Regelungen feststeht. Dennoch erlassene Bescheide wiirden natiirlich von
den Adressaten direkt angefochten und dann wiederum gerichtlich aufgehoben. Die Erstat-
tungsanspriiche der Ausbildungsbetriebe nach § 34 Abs. 1 des Gesetzentwurfes bleiben den-
noch bestehen, da beziiglich dieser Regelung keine verfassungsrechtlichen Bedenken beste-
hen. Als Folge der einerseits nicht mehr méglichen Erhebung der Sonderabgabe sowie ande-
rerseits des Fortbestandes der Anspriiche auf Finanzierung der praktischen Ausbildung ent-
stiinde ein Defizit in den jeweiligen Landerfonds, das nur durchzusitzliche Einzahlungen
beseitigt werden kann. Wer hierfiir die Verantwortung trigt, ist nicht geregelt. Moglicher-
weise wird bei der ndheren Ausgestaltung des Umlageverfahrens auf Verordnungsebene eine
Regelung zu etwaigen Nachschusspflichten gem. den Quoten des § 33 Abs. 1 des Gesetzent-
wurfs aufgenommen. Ohne eine solche Regelung ist es nicht moglich, Krankenhiuser und
ambulante und stationire Pflegeeinrichtungen zu zusitzlichen Umlagebeitragen heranzuzie-
hen. Dies stiinde im Widerspruch zu den Vorgaben fiir die Berechnung des jeweiligen Umla-
gebetrags. Der prozentuale Anteil der von der sozialen Pflegeversicherung zu iibernehmen-
den Kosten steht ebenfalls fest. Das finanzielle Risiko verbliebe beim jeweiligen Bundesland,
das mangels anderer Moglichkeiten zu einem ausgeglichenen Fond zu gelangen selbst nach-
schiefen miisste. Das finanzielle Risiko einer unwirksamen bundesgesetzlichen Regelung
liegt somit bei den einzelnen Bundesldndern.

Der gleichheitswidrige Wertschépfungsanteil kann zu einer Verpflichtungsklage einer ambu-
lanten Pflegeeinrichtung fiihren. Aus § 34 Abs. 1 des Gesetzentwurfes ergibt sich ein einklag-
barer Anspruch u.a. der ambulanten Pflegeeinrichtungen auf Gewihrung einer Ausgleichs-
zuweisung flir die entstandenen Ausbildungskosten. Die nach Landesrecht zustandige Stelle
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muss diese konsequenterweise nach § 27 Abs. 2 des Gesetzentwurfes um den Wertschop-
fungsanteil kiirzen. Da diese Regelung nach unserer Bewertung verfassungswidrig ist, fehlt
es indessen an einer wirksamen Regelung zur Berlicksichtigung des Wertschopfungsanteils
mit der Folge, dass sich aus § 34 Abs. 1 des Gesetzentwurfes ein insoweit ungekiirzter An-
spruch auf Ubernahme der Ausbildungskosten ergibt. Diesen kénnen die betroffenen Pflege-
einrichtungen mittels einer Verpflichtungsklage geltend machen. Hat diese Erfolg, entsteht
wiederum ein Defizit in dem jeweiligen Lénderfonds, da bei der Ermittlung der Einlagen in
die Fonds der Wertsch6pfungsanteil Beriicksichtigung gefunden hat.

Eine Klagemoglichkeit der sozialen Pflegeversicherungen bzw. der privaten Pflegeversiche-
rungen besteht nicht, da der Gesetzgeber den Inhalt der Pflegeversicherung und damit auch
die von ihnen zu iibernehmenden Leistungen / Zahlungen festlegen kann, ohne dass hiermit
ein Grundrechtseingriff verbunden ist.

Eine direkte Rechtsschutzmoglichkeit fiir Patienten, Heimbewohner und Pflegebedtirftige
existiert nicht. Mit den Krankenhiusern und Pflegeeinrichtungen schlieBen diese jeweils ein
zivilrechtlich zu beurteilenden Behandlungs- bzw. Heimvertrag. Der Vertragsschluss ist
grundsitzlich freiwillig, wenn gleich natiirlich die vertraglichen Bedingungen sowie die Leis-
tungsentgelte vorgegeben sind. Aufgrund der zivilrechtlichen Vertragsfreiheit besteht aber
keine Mdglichkeit, nach abgeschlossenem Vertrag, die auf die Ausbildungsumlage entfallen-
den Betrdge nicht zu begleichen und dies mit der Verfassungswidrigkeit der gesetzlichen
Regelung zu begriinden. Denkbar wire allenfalls eine Verfassungsbeschwerde gegen die ge-
setzliche Regelung. Hierfiir miisste der jeweilige Antragsteller geltend machen, durch das
Pflegeberufegesetz in seinen Grundrechten verletzt zu sein. In Betracht kommt dies vor al-
lem fiir Patienten von Krankenhiusern, wenn man aufgrund der vorstehend aufgezeigten zu
erwartenden Weiterreichung der Umlagebetrige durch Krankenhiiuser an die Patienten letz-
tere als eigentlich Abgabepflichtige einstuft. Besonders naheliegend ist dieser Weg aber si-
cherlich nicht, zumal die Patienten letzten Endes aufgrund der Ubernahme der Kosten durch
die Krankenversicherungen keinen direkten finanziellen Nachteil erleiden.

Rechtsschutzmdglichkeiten durch Anrufung des BVerfG bestehen schlieBlich fiir verschiede-
ne potentielle Antragsteller. Art. 93 Abs. 2 Nr. 2 a GG erdffnet den Weg zum BVerfG fiir
Meinungsverschiedenheiten, ob ein Gesetz den Voraussetzungen des Art. 72 Abs. 2 GG ent-
spricht. Antragsberechtigt ist der Bundesrat, eine Landesregierung oder die Volksvertretung
eines Landes. Alternativ kann nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG das BVerfG angerufen werden,
wenn Zweifel iber die formliche und sachliche Vereinbarkeit von Bundesrecht mit dem
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Grundgesetz bestehen. Antragsberechtigt ist die Bundesregierung, eine Landesregierung
oder ein Viertel der Mitglieder des Bundestages. Denkbar wire es also insbesondere, dass
das Land NRW bzw. die Landesregierung die Verfassungsgemifheit des Pflegeberufegeset-
zes vom BVerfG iiberpriifen lasst.

7 Ergebnis
7.1 Gesetzgebungskompetenz

Das Bestehen der Erforderlichkeit fiir den Erlass einer bundeseinheitlichen Regelung im
Sinne von Art. 72 Abs. 2 GG ist problematisch. Der Bundesgesetzgeber verweist auf das Er-
fordernis der Wahrung der Wirtschaftseinheit, welche durch den Erlass des Pflegeberufsge-
setzes sichergestellt sei. Das im Gesetzesentwurf enthaltene komplizierte Finanzierungsmo-
dell, welches eine Finanzierung der Ausbildung iiber auf Landesebene angesiedelte Aus-
gleichsfonds vorsieht, die von den Kostentrigern zu bundeseinheitlich festgelegten einheitli-
chen Quoten ausgestattet werden, ldsst das Entstehen von Mobilititsschranken im Bundes-
gebiet beflirchten. Insbesondere die Finanzierung der Ausbildung iiber Landesfonds anstelle
liber einen einheitlichen Bundesfond lasst erwarten, dass es zu einer unterschiedlichen or-
ganisatorischen und finanziellen Ausstattung der einzelnen Fonds kommen wird. Die Héhe
der aufzubringenden Ausbildungskosten je Bundesland orientiert sich zudem an der tatsich-
lich in dem jeweiligen Bundesland stattfindenden Ausbildung und nicht an der Zahl der in
dem Bundesland benétigten Fachkrifte. In Bundesldndern, in denen mehr Fachkrifte aus-
gebildet werden als in ithnen spiter benotigt werden, fiihrt die Installierung von Landesfonds
zur Verpflichtung der unterschiedlichen Kostentriger, die Ausbildung in anderen Bundes-
lindern gegenzufinanzieren. Eine Rechtfertigung hierfiir fehlt, Die Wahrung der Wirt-
schaftseinheit ist auf diesem Wege gerade nicht zu erreichen.

Es steht zu erwarten, dass aufgrund der vorstehenden Bedenken fiir die einzelnen Pflegebe-
diirftigen wirtschaftliche Unterschiede in den einzelnen Bundeslindern auftreten werden,
Vollkommen ungeklart ist auch die Frage, wie mit dem nicht auszuschlieBenden Fall umge-
gangen werden soll, dass die Finanzierung in einem Land erfolgreich beklagt werden wird.
Auch die alternative Moglichkeit zur Festlegung von Pauschal- oder Individualbudgets fiihrt
dazu, dass von einer einheitlichen Regelung im gesamten Bundesgebiet und damit einer Si-
cherstellung der Wirtschaftseinheit nicht die Rede sein kann.
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7.2  Sonderabgabe

Die verfassungsrechtlichen Anforderungen an eine Sonderabgabe sind grundsitzlich unter
Berlicksichtigung der einschldgigen Entscheidung des BVerfG erfiillt. Bedenken bestehen
allerdings unter einem Gesichtspunkt. Sonderabgaben diirfen nur gegeniiber einer homoge-
nen Gruppe erhoben werden. Hierbei ist zu priifen, wer letztlich nach der gesetzlichen Sys-
tematik die Abgabe tragen muss. Bei ambulanten und stationiren Pflegeeinrichtungen sieht
der Gesetzesentwurf die Moglichkeit vor, die Ausbildungszuschlige gegentiber den Pflegebe-
diirftigen in Rechnung zustellen. Das BVerfG hat in seiner einschldgigen Entscheidung den-
noch die Pflegeeinrichtungen als maBgebliche Abgabenschuldner eingestuft, da aufgrund des
Wettbewerbs zwischen Pflegeeinrichtungen eine tatsichliche Weiterreichung nicht zwingend
zu erwarten sei. Hierfiir spricht auch, dass Pflegebediirftige hiufig keinen Erstattungsan-
spruch beziiglich dieses Vergiitungsteils haben, da hierfiir die Pflegepauschalen nicht ausrei-
chen.

Anders sieht dies allerdings im Bereich der Krankenhduser aus. Wiederum sieht der Gesetz-
entwurf zwar nur die Moglichkeit vor, dass die Krankenhiuser die Ausbildungsumlage auf
ihre Verglitungen aufschlagen. Da die Krankenversicherungen aber diesen Vergiitungszu-
schlag generell ibernehmen, wird es faktisch kein Krankenhaus geben, das von dieser ge-
setzlichen Moglichkeit keinen Gebrauch macht. Ein wirtschaftlicher Wettbewerb ist insoweit
nicht zu erwarten, da es fiir die Patienten unerheblich ist, ob ein bestimmtes Krankenhaus
den Zuschlag weiter reicht oder nicht. Dies wirft die Frage auf, ob insoweit nicht in Wirk-
lichkeit die Patienten der Krankenh#user die Abgabepflichtigen sind und somit eine homo-
gene Gruppe mit den Pflegeeinrichtungen bilden miissten. Dies diirfte im Ergebnis zu ver-
neinen sein, da diese Gruppe keine gemeinsame Finanzierungsverantwortung fiir die Finan-
zierung der Pflegefachausbildung hat. Es ist insbesondere auch nicht erkldarbar, warum Pati-
enten von Krankenhiusern diese Verantwortung haben sollen, nicht aber Pflegebediirftige.

7.3 Art. 3 GG

Allein die unsichere Datengrundlage des Prognos-Gutachtens diirfte im Ergebnis aufgrund
des weiten Beurteilungsspielraums des Gesetzgebers nicht zu beanstanden sein. In der
Rechtsprechung des BVerfG ist anerkannt, dass gerade bei komplexen Sachverhalten Typi-
sierungen und Vereinfachungen aus Griinden der Verwaltungspraktikabilitét erfolgen diir-
fen.
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Die Quotelung gem. § 32 des Gesetzentwurfes kniipft allerdings nicht nur an unsicheres Da-
tenmaterial an, sondern an die bisherige Finanzierung der drei verschiedenen Ausbildungs-
berufe. Zudem wird auf den tatséchlichen Umfang der Ausbildung in der Vergangenheit ge-
blickt und nicht ermittelt, welcher Fachkriftebedarf fiir die Zukunft besteht. Somit beruhen
die Kostenanteile fiir Krankenhiuser einerseits und Pflegeeinrichtungen andererseits von
vornherein nicht auf einer zukunftsgerichteten Beurteilung. Es stellt sich daher die Frage, ob
aufgrund dessen eine nicht gerechtfertigte Ungleichbehandlung zwischen Krankenhiusern
einerseits und Pflegeeinrichtungen andererseits festzustellen ist. Hierbei allein auf die Zulis-
sigkeit einer Typisierung abzustellen tiberzeugt nicht, da es um den generellen methodischen
Ansatz und nicht um die Schwierigkeiten, den richtigen methodischen Ansatz umzusetzen
geht. Die Ungleichbehandlung ist somit nicht gerechtfertigt.

Methodisch angreifbar ist auch die in § 33 Abs. 4 des Gesetzentwurfes vorgesehene Auftei-
lung zwischen ambulanten und stationiren Pflegeeinrichtungen nach dem Verhiltnis der
jeweils beschiftigten Pflegefachkrifte. Es liegt eine Ungleichbehandlung zwischen stationi-
ren und ambulanten Pflegeeinrichtungen vor, wenn sich bei diesen beiden Einrichtungs-
gruppen jeweils andere prozentuale Verhaltnisse zwischen Altenpflegeleistungen und Leis-
tungen aus der Krankenpflege ergeben. Diese Ungleichbehandlung ist allenfalls unter Ver-
weis auf die Zuldssigkeit einer Typisierung unter dem Gesichtspunkt der Verwaltungsprakti-
kabilitit zu rechtfertigen. Wenn aber erkennbar ist, dass der Anteil von Leistungen aus der
Krankenversicherung einerseits und aus der Pflegeversicherung andererseits sehr unter-
schiedlich ausfillt ist dies rechtlich nicht mehr akzeptabel. Das BVerfG erlaubt Typisierun-
gen nur dann, wenn der Kreis der Betroffenen der Ungleichbehandlung eingegrenzt ist und
nicht faktisch einen GroBteil der in Anspruch Genommenen entspricht.

Kritisch zu sehen ist auch die Einrichtung der Linderfonds mit der F olge, dass die konkreten
Budgets und damit auch die Héhe der Umlage in jedem Bundesland anders ausfallen. Damit
werden Krankenhduser und Pflegeeinrichtungen je nach Bundesland ungleich behandelt.
Der Anknilipfungspunkt fiir die Ungleichbehandlung ist der Sitz des jeweiligen Krankenhau-
ses/der Pflegeeinrichtung in einem bestimmten Bundesland. Eine sachliche Rechtfertigung,
bei einer bundeseinheitlichen Ausbildung auf Basis einer bundesgesetzlichen Regelung bei
der Ermittlung der Umlage doch wieder nach Bundeslindern zu differenzieren ist nicht er-
kennbar. Insoweit besteht eine Parallele zu der Frage, ob der Bund fiir eine solche Regelung
liberhaupt die Gesetzgebungskompetenz hat. Dies gilt nattirlich erst recht, wenn {iber den
jetzigen Gesetzentwurf hinaus auch die Kostenquoten gem. § 33 Abs. 1 des Gesetzentwurfes
noch in den einzelnen Bundesldndern unterschiedlich ausgestaltet werden diirfen oder gar
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miissen.

Eine weitere Ungleichbehandlung zwischen den Krankenh#usern einerseits und den Pflege-
einrichtungen andererseits besteht im Hinblick auf die Moglichkeit, die Umlage an die Pati-
enten bzw. Pflegebediirftigen weiterzugeben. Wie im Zusammenhang mit der Sonderabgabe
bereits ausgefiihrt wird es fiir Krankenhéuser unproblematisch mdglich sein, die Umlage
einfach an die Patienten und damit die Krankenversicherungen weiterzureichen. Die gleiche
Moglichkeit besteht fiir Pflegeeinrichtungen aufgrund des wirtschaftlichen Wettbewerbs und
der zumeist fehlenden Erstattungsfihigkeit der Ausbildungsumlage nicht. Wiederum ist
nicht erkennbar, warum diese Ungleichbehandlung bei einer einheitlichen Ausbildung ge-
rechtfertigt sein soll.

Verfassungsrechtliche Bedenken bestehen beim sogenannten Wertschopfungsanteil. Nach
§ 27 Abs. 2 des Gesetzentwurfes soll der Vorteil der ausbildenden Einrichtung durch den
Einsatz der Auszubildenden bei der Erbringung der Leistungen von Krankenhiusern und
stationaren Pflegeeinrichtungen im Verhiltnis von 9,5 : 1 und bei ambulanten Pflegeeinrich-
tungen im Verhéltnis von 14: 1 in Ansatz gebracht werden. Hierin liegt eine Ungleichbehand-
lung wegen der unterschiedlichen Verhiltnisse, die allerdings gerechtfertigt ist, wenn auf-
grund der unterschiedlichen Einsatzmdoglichkeiten die vorgesehene unterschiedliche An-
rechnung belegbar ist.

Die generelle Anrechnung eines Wertschépfungsanteils bei allen Einrichtungen stellt zudem
eine Gleichbehandlung dar, die nur dann gerechtfertigt ist, wenn tatsichlich der zu beurtei-
lende Sachverhalt gleich ist. Hieran bestehen erhebliche Bedenken, da ambulante Pflegeein-
richtungen letztlich keine Mdglichkeit haben, die Auszubildenden wirtschaftlich sinnvoll
einzusetzen. Diese sind zwangsldufig mit einer ausgebildeten Pflegefachkraft unterwegs und
konnen nur unterstiitzend beim jeweiligen Pflegebediirftigen eingesetzt werden. Hierdurch
erhohen sich die Leistungspauschalen fiir die erbrachten Pflegeleistungen nicht. Ein Mehr-
wert konnte deshalb allenfalls entstehen, wenn dieselben Leistungen in einer kiirzeren Zeit
erbracht und somit mehr Patienten innerhalb der Arbeitszeit gepflegt werden konnen. Dies
erscheint nach den Erfahrungen in NRW unrealistisch.

7.4  Verordnungsermichtigung

Nicht zu beanstanden sind die in § 56 des Gesetzesentwurfs enthaltenen Ermachtigungen
zum Erlass einer Ausbildungs- und Priifungsverordnung sowie einer Umlageverordnung.
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Insbesondere ist der Wesentlichkeitsgrundsatz eingehalten. Im Entwurf des Pflegeberufsge-
setzes werden sowohl im Hinblick auf die Ausbildung und Priifung wie auch auf die Umlage-
finanzierung alle wesentlichen Regelungen vom Gesetzgeber selbst getroffen. Insbesondere
im Hinblick auf die Finanzierung enthilt das Gesetz zahlreiche sehr detaillierte Regelungen.
Dartiber hinaus ist hinsichtlich der Umlageverordnung der Anforderungen von Art. 104a
Abs. 4 GG Geniige getan, da eine Zustimmungspflicht des Bundesrats vorgesehen wird.

7.5 Rechtsmittel

Klagebefugt sind sowohl die Krankenhiuser als auch die ambulanten und stationiren Pfle-
geeinrichtungen. Gegen die jeweiligen Umlagebescheide, die als Verwaltungsakt zu qualifi-
zieren sind, besteht die Moglichkeit Anfechtungsklage zu erheben. Im Rahmen der Begriin-
detheit der Klage wird dann die Verwaltungsgerichtsbarkeit auch die Verfassungsgemalheit
des Umlagesystems priifen. Halt das Verwaltungsgericht die gesetzliche Regelung fiir verfas-
sungswidrig, legt es diese Frage dem BVerfG zur Entscheidung vor. Bestatigt diese die Ver-
fassungswidrigkeit fehlt die gesetzliche Grundlage fiir die jeweiligen Umlagebescheide. Den
zustdndigen Stellen und damit letzten Endes den Bundeslidnder obliegt daher das volle Risi-
ko, dass die bundesgesetzliche Regelung verfassungswidrig ist und deshalb Klagen gegen die
Umlagebescheide Erfolg haben.

Die Verfassungswidrigkeit des sogenannten Wertschépfungsanteils in § 27 Abs. 2 des Ge-
setzentwurfes kann zu Verpflichtungsklagen ambulanter Pflegeeinrichtungen auf Gewih-
rung einer Ausgleichszuweisung ohne den entsprechenden Abzug fiihren. Resultat einer er-
folgreichen Klage wire eine Unterdeckung in den Fonds, die auch in dieser Konstellation
letztlich von den Bundeslinden ausgeglichen werden miisste.

Eine Uberpriifung des Gesetzes durch das BVerfG kann tiber Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 oder 2 a GG
erfolgen. Antragsberechtigt sind u.a. die Landesregierung und der Landtag NRW.
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