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|. Auf die Berufung der Klagerin werden das Urteil des Sozialgerichts Miinchen vom 7. Mai 1996 sowie der Bescheid der Beklagten vom 18.
April 1994 in Gestalt des Widerspruchsbescheides vom 16. Dezember 1994 aufgehoben.
IIl. Die Beklagte tragt die notwendigen auBergerichtlichen Kosten der Kldgerin in beiden Rechtsziigen.
Il. Die Revision wird zugelassen.

Tatbestand:

Streitig ist die Entrichtung von Gebuhren fur die Inanspruchnahme von Arbeitserlaubnissen fur auslandische Werkvertrags-Arbeitnehmer
nach § 21 Abs.2 AFG.

1.

Seit den sechziger Jahren, verstarkt seit den achtziger Jahren hat die Bundesrepublik die Beschaftigung von Arbeitnehmern aus Osteuropa
und Stdosteuropa im Rahmen von Werkvertragen mit deutschen Firmen zugelassen. Grundlage hierfiir waren zwischenstaatliche
Vereinbarungen, in denen den ost- bzw. sidosteuropaischen Staaten bestimmte Kontingente zugeteilt wurden, bei deren Inanspruchnahme
bei der Erteilung der Arbeitserlaubnisse von einer arbeitsmarktlichen Prifung abgesehen wurde, wobei sich die Vertragspartner zur
Einhaltung der hier gultigen Lohn- und Arbeitsbedingungen verpflichteten. Die mit den jeweiligen Vertragsstaaten vereinbarten Kontingente
wurden bzw. werden ab 01.10. jeden Jahres prozentual an die Entwicklung der hiesigen Arbeitsmarktlage angepasst (zur Vorgeschichte s.
Mayer Betriebsberater 93, 1428; Heyden Bundesarbeitsblatt 6/1993 S.26).

Mit Gesetz vom 18.12.1992 (BGBI.| 5.2044) schuf der Gesetzgeber eine Grundlage zur Erhebung von Gebihren flr die Erteilung von
Arbeitserlaubnissen im Zuge der Durchfiihrung zwischenstaatlicher Vereinbarungen. Es heillt im erweiterten § 21 Abs.2 AFG:

"Die Bundesanstalt kann durch Anordnung bestimmen, dass Arbeitgeber, die die Bundesanstalt zur Vermittlung auslandischer Arbeitnehmer
aufgrund zwischenstaatlicher Vereinbarungen oder Vermittlungsabsprachen der Bundesanstalt mit auslandischen Arbeitsverwaltungen oder
zur Erteilung einer Erlaubnis nach § 19 Abs.1 Satz 1 aufgrund zwischenstaatlicher Vereinbarungen in Anspruch nehmen, eine Geblhr zu
entrichten haben. Die Gebuhr wird fir Aufwendungen erhoben, die der Bundesanstalt im Zusammenhang mit der Durchfihrung dieser
Vereinbarungen entstehen".

Von der bereits bestehenden Ermachtigung der Beklagten zur Erhebung von Gebiihren fiir die Vermittlung auslandischer Arbeitnehmer
aufgrund zwischenstaatlicher Vereinbarungen war bereits durch Anordnung vom 19.07.1973 (ANBA 74, 477) Gebrauch gemacht worden.

Mit Anordnung vom 27.01.1993 (ANBA 93, 387) machte die Beklagte Gebrauch von der nunmehr erweiterten Ermachtigung zur
Gebuhrenerhebung in Gestalt der Anordnung von GebUhren fur die Erteilung von Arbeitserlaubnissen an Werkvertrags-Arbeitnehmer. Die
Anordnung trat am 01.03.1993 in Kraft. Die darin getroffenen Regelungen wurden wortgleich in den zweiten Abschnitt der nachfolgenden
Anordnung vom 24.03.1993 libernommen, worin sie mit der Regelung (iber die Geblihr fiir die Vermittlung auslandischer Arbeitnehmer
aufgrund zwischenstaatlicher Vereinbarungen zusammengefasst wurden (ANBA 93, 757). Die maBgeblichen Bestimmungen lauten:

§ 4 Abs.1: "Arbeitgeber, die die BA zur Erteilung einer Arbeitserlaubnis nach § 19 Abs.1 Satz 1 AFG aufgrund zwischen- Arbeitnehmer auf der
Grundlage von Werkvertragen in Anspruch nehmen, haben der BA Geblihren zu entrichten. Abs.2: Die GebUlhren werden zur Abdeckung der
Aufwendungen im Zusammenhang mit der Durchfihrung der in Abs.1 genannten Vereinbarungen erhoben".
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§ 5 Abs.1: "Die Gebuhr wird flr die Anzahl der Arbeitnehmer, die fiir die Ausfihrung des Werkvertrages genehmigt sind, erhoben. Der
Austausch von Arbeitserlaubnissen innerhalb der Hochstzahl der zugelassenen Arbeitnehmer bleibt von der Gebihrenerhebung unberhrt.

Abs.2: Die Gebuhr betragt bei einer Ausfihrungszeit des Werkvertrages von Gber neun Monaten = 2.000,00 DM je Arbeitnehmer. Bei
Werkvertragen mit einer geringeren Ausfihrungszeit ermaligt sich diese Geblhr. Sie betragt bei einer Ausfiihrungszeit bis zu sechs
Monaten = 1.200,00 DM, bis zu neun Monaten = 1.600,00 DM je Arbeitnehmer".

Dem ist hinzuzufugen, dass nach den entsprechenden zwischenstaatlichen Abkommen Werkvertrage bzw. Arbeitserlaubnisse bis zu zwei
Jahren, mit ausnahmsweiser Verlangerung bis zu drei Jahren, zuldssig sind.

Abs.3: "Bei Verlédngerung der Ausfiihrungszeit ohne Anderung des Gegenstands und des Volumens des Werkvertrages (iber einen Monat
betragt die Gebuhr 400,00 DM fir jeden Arbeitnehmer. Das gleiche gilt fir Gewahrleistungsarbeiten".

§ 6 Abs.1: "Die Gebuhr wird mit der Erteilung der Zusicherung der Arbeitserlaubnis durch die zustandige Dienststelle der Bundesanstalt
fallig. Abs.2: Wird der Werkvertrag nicht ausgeflhrt, ist die Geblhr auf Antrag zu erstatten. Fir den entstandenen Verwaltungsauf-
einbehalten".

Mit der Anderungsanordnung vom 11.07.1996 wurden die Bestimmungen iiber die Gebiihr fir die Erteilung von Arbeitserlaubnissen an
Werkvertrags-Arbeitnehmer ab 01.10.1996 ganzlich neu gefasst (ANBA 8/1996, S.1097).

Streitig ist im zu entscheidenden Fall die RechtmaRigkeit von Geblhrenanforderungen auf der Grundlage der Anordnung vom 24.03.1993,
die die ursprungliche Anordnung vom 27.01.1993 bezlglich der Gebuhren fir die Erteilung der Arbeitserlaubnis an Werkvertrags-
Abeitnehmer wortgleich abgeldst hat.

Die Beklagte hat in diesem und in diversen anderen sozialgerichtlichen Verfahren das Zustandekommen und die Systematik der
Gebuhrenanordnung vom 24.03.1993 (27.01.1993) erlautert und Zahlenmaterial zur Entwicklung der Aufwendungen und Einnahmen
vorgelegt.

Danach ist unter "Kontingent" zu verstehen der den mittelosteuropaischen Partnerstaaten zu einem bestimmten Zeitpunkt
vereinbarungsgemaR zustehende Verbrauch an durch Arbeitserlaubnisse gedeckter Zeit durch arbeitserlaubnispflichtige Arbeitnehmer,
ausgedriickt in Jahreseinheiten als "Mannjahre" oder in Monatseinheiten als "Mannmonate". Den Verbrauch an "Mannjahren" bzw.
"Mannmonaten" innerhalb eines bestimmten Zeitraums stellt die Beklagte durch Addition der monatlich gezahlten Kontingentarbeitnehmer
fest. Nach Ablauf eines "Kontingentjahres" vom jeweils 01.10. bis 30.09. des Folgejahres stellt die Beklagte das den einzelnen
mittelosteuropaischen Partnerstaaten und diesen insgesamt fiir das folgende Kontingentjahr zustehende Kontingentvolumen fest.

Vom Kontingentverbrauch innerhalb eines Kontingent-Verbrauchszeitraums ist die Zahl der genehmigten Arbeitserlaubnisse und sind die
Laufzeiten der Arbeitserlaubnisse zu unterscheiden.

Die Zahl der genehmigten Arbeitserlaubnisse kann bei gleichem Gesamtkontingentverbrauch, auch bei gleichem Kontingentverbrauch durch
verschiedene Werkvertrage, je nach der durchschnittlichen Laufzeit (dem Kontingentzeitverbrauch) der genehmigten Arbeitserlaubnisse
differieren, wobei die innerhalb einer genehmigten Laufzeit ausgetauschten individuellen Arbeitserlaubnisse, da nicht gebihrenpflichtig,
nicht mitgezahlt werden.

Bei ihren Kalkulationen leitet die Beklagte die geschatzte Zahl zu genehmigender Arbeitserlaubnisse aus dem geschatzten Gesamt-
kontingentverbrauch innerhalb des Kalkulationszeitraums und der von ihr geschatzten durchschnittlichen Laufzeit der genehmigten
Arbeitserlaubnisse ab. Letztere bezeichnet sie als "Umschlagsfaktor".

Davon zu unterscheiden ist die von der Beklagten geschatzte Verteilung der genehmigten Arbeitserlaubnisse auf die festgesetzten
Tarifzeitzonen.

Die Gebuhr fur einen Werkvertrag haben die Dienststellen der Beklagten anfangs teilweise als Produkt aus der Zahl der zur Durchflhrung
des Werkvertrags genehmigten Arbeitserlaubnisse und der Laufzeit des Werkvertrages errechnet. In den Durchflihrungsanweisungen zur
Anordnung vom 24.03.1993 wurden die Dienststellen dann angewiesen, entsprechend der Staffelung der vorgesehenen
Beschaftigungszeiten innerhalb der einzelnen Werkvertrége Tarifzonengruppen fir die zugelassenen Arbeitnehmer zu bilden und bisher
festgesetzte (iberhéhte Gebihren auf Antrag zu erstatten (ANBA 5/1993, S.766).

Zur Schatzung und Entwicklung von Aufwendungen und Einnahmen liegen folgende Materialien bzw. Angaben der Beklagten vor:

Der Gebiihrenanordnung vom 27.01.1993, wortgleich Gbernommen in der Anordnung vom 24.03.1993, lag eine Beschlussvorlage des mit
auslandischen Arbeitnehmern betrauten Referats vom 15.01.1993 zu Grunde. Eine Schatzung des durch die Durchfihrung der
Kontingentabkommen vermutlich entstehenden Aufwands wird darin nicht vorgenommen. Es findet sich lediglich eine Schatzung der
Einnahmen fiir den Restjahreszeitraum vom Zeitpunkt des Beginns der Gebihrenpflicht am 01.03.1993 bis 31.12. 1993. Es wird
angenommen, dass in diesem Zeitraum 70.000 Arbeitserlaubnisse flr arbeitserlaubnispflichtige Arbeitnehmer erteilt werden, auf die eine
durchschnittliche Gebihr von 1.600,00 DM falle, so dass die Beklagte im Restjahreszeitraum vom 01.03.1993 bis 31.12. 1993 mit
Einnahmen von ingesamt 112 Mio. DM rechnen kénne.

Die erste und auch einzige konkrete rechnerische Gegeniiberstellung von geschatzten Aufwendungen und Einnahmen im Zusammenhang
mit der Durchfuhrung der Kontingentabkommen findet sich in einem Schriftsatz des Hessischen Landesarbeitsamtes vom 26.08. 1994 im

Verfahren L 11 Al 60/94 vor dem 11. Senat des Bayer. LSG. Es werden die flir den Haushalt des Haushaltsjahres 1994 im Zusammenhang

mit der Durchfiihrung der Kontingentabkommen veranschlagten Aufwendungen und Einnahmen einander gegenubergestellt.
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Grundlage ist die Schatzung eines Verbrauchs von 50.000 "Mannjahren" im Haushaltsjahr 1994. Daraus wird unter der Zugrundelegung des
Umschlagsfaktors 1, d.h. der Annahme, dass die im Verbrauchszeitraum genehmigten Arbeitserlaubnisse eine durchschnittliche Laufzeit von
einem Jahr aufweisen, die Zahl der Erteilung von 50.000 Arbeitserlaubnissen abgeleitet, in welche Schatzung die innerhalb der Laufzeit einer
genehmigten Arbeitserlaubnis ausgetauschten individuellen Arbeitserlaubnisse allerdings nicht eingehen.

Geschatzt wurden danach zunachst die Personalkosten, einmal fur das Genehmigungsverfahren, zum anderen fir die laufende Kontro-le
und Uberwachung der Ausfiihrung der Werkvertrage.

Fir das Genehmigungsverfahren wurden die der Beklagten entstehenden Aufwendungen dadurch ermittelt, dass die Kosten fiir die Erteilung
einer Arbeitserlaubnis mit der Zahl der geschatzten anfallenden Arbeitslaubnisse multipliziert wurden. Es wurde unter Darlegung eines
Ablaufschemas der notwendige durchschnittliche Zeitaufwand fiir die Erteilung einer Arbeitserlaubnis auf fiinf Stunden geschatzt, wobei
Ubergreifende Aufwendungen, wie sie etwa bei der Prifung der zugrunde liegenden Werkvertrage entstehen, mit einem konstanten
Kostenfaktor in die einzelne Arbeitserlaubnis eingingen. Der Zeitaufwand pro Arbeitserlaubnis von finf Stunden ergab danach mit der
geschatzten Fallzahl von 50.000 Arbeitserlaubnissen pro Jahr einen notwendigen Einsatz von 160 Jahresarbeitskraften, was bei Kosten von
durchschnittlich 100.000,00 DM fiir eine Jahresarbeitskraft einen Gesamtaufwand an Personalkosten im Genehmigungsverfahren von 16
Mio. DM ergab.

Personalkosten fiir Kontrolle und Uberwachung im Zusammenhang mit der Durchfiihrung der Kontingentabkommen waren haushaltsméRig
nicht gesondert ausgewiesen. Die Beklagte veranschlagte 50 % der haushaltsmaRig insgesamt fiir Uberwachung und
Missbrauchsbekampfung veranschlagten Personalaufwendungen, was 272 Jahresarbeitskrafte und Aufwendungen von insgesamt
28.362.690,00 DM ergab.

Als Ausgaben fiir technische Ausriistung wurden 6.210.000,00 DM geschatzt.
Als sonstige nicht abgrenzbare Kosten wurden 15 % der Personalaufwendungen geschatzt, etwa 6.8 Mio. DM.
Danach hat die Beklagte flir das Haushaltsjahr 1994 als durch die Durchfiihrung der Kontingentabkommen anfallenden Gesamtauf-

Bezlglich der Einnahmen ging die Beklagte schatzungsweise von einer gleichmaRigen Verteilung der Laufzeiten der Arbeitserlaubnisse auf
die drei in § 5 der Anordnung vom 24.03.1993 (27.01.1993) genannten Tarifzonen aus, was die Annahme einer durchschnittlichen GebUhr
pro Arbeitserlaubnis von 1.600.00 DM und geschatzte Gesamteinnahmen aus Gebuhren fiir das Haushaltsjahr 1994 in Hohe von 1.600,00
DM x 50.000 = 80 Mio. DM ergab.

Dem hat die Beklagte in diesem und sonstigen sozialgerichtlichen Verfahren hinzugeflgt: Sie habe auch fiir die folgenden Jahre mit einer
jahrlichen Erteilung von 50.000 Arbeitserlaubnissen gerechnet, so aber auch bereits in ihrer ersten Schatzung zum Zeitpunkt des Erlasses
der Geblhrenanordnung fiir den bloRen Restjahreszeitraum ab Beginn der Gebihrenpflicht vom 01.03. bis 31.12.1993. Die in der
Beschlussvorlage vom 15.01. 1993 angegebene Schatzung von 70.000 Arbeitserlaubnissen fiir den Restjahreszeitraum vom 01.03. bis
31.12.1993 beruhe auf einer Verwechslung des Kalenderjahres mit dem Restjahr von Marz bis Dezember 1993.

Man habe aufgrund der voraussehbaren Entwicklung des den mit- telosteuropaischen Partnerstaaten vertraglich zur Verfligung stehenden
Gesamtkontingentvolumens und der Einschatzung des Ausschépfungsgrades angenommen, dass es im Restjahr vom 01.03. bis 31.12.1993
wie auch in den folgenden Haushaltsjahren zu einem Kontingentverbrauch von jeweils 50.000 "Mannjahren" kommen werde, woraus man
unter Annahme eines Umschlagfaktors 1 fir diese Zeitrdume jeweils die Erteilung von 50.000 Arbeitserlaubnissen hergeleitet habe. Dem
hatten folgende Uberlegungen zugrunde gelegen: Das Gesamtkontingentvolumen werde im Kontingentjahr 1993/94 gegeniiber dem
Kontingentjahr 1992/93 wegen Auslaufens von befristeten Sonderkontingenten und dem Eingreifen der Arbeitsmarktklausel bei unglnstiger
Arbeitsmarktlage zwar deutlich absinken. Da die beabsichtigte Einflihrung der Gebiihr seit langerem bekannt sei, werde sich die
Inanspruchnahme des Kontingents 1992/93 aber so verteilen, dass in den ersten finf Monaten bis einschlieBlich Februar 1993 - anders als
saisonal Ublich - ein weitaus Uberproportionaler Teil, danach ab Einfiihrung der Gebihren ein unterproportionaler Teil des Volumens in
Anspruch genommen werde. Ab dem Kontingentjahr 1993/94 werde sich das Gesamtkontingentvolumen und der Auslastungsgrad auf
niedrigerem Niveau langerfristig stabilisieren.

Die Beklagte hat demnach eigenen Angaben zufolge zum Zeitpunkt des Erlasses der Anordnung vom 27.01.1993 bzw. vom 24.03.1993 fiur
den Restjahreszeitraum vom 01.03. bis 31.12.1993 Aufwendungen in Héhe von 58,8 Mio. DM und Einnahmen in H6he von 80 Mio. DM
veranschlagt, ebenso anlasslich der Aufstellung des Haushaltsjahres 1994 Aufwendungen von 58,8 Mio. DM und Einnahmen von 80 Mio. DM
fur das Haushaltsjahr 1994, Schatzungen, die ihr zu diesem Zeitpunkt auch fir die kommenden Haushaltsjahre plausibel erschienen.

Die im Zusammenhang mit der Durchfuhrung der Kontingentabkommen tatsachlich angefallenen Aufwendungen hatten, da haushaltsmaRig
nicht gesondert erfasst, nicht exakt ermittelt werden kénnen. Sie seien fiir 1993 mit etwa 48 Mio. DM anzusetzen, was durch
behoérdeninterne Umfragen ermittelt worden sei. Das Minus gegeniiber den geschatzten Aufwendungen von 58,8 Mio. DM erklart die
Beklagte damit, dass kein etatmaRiges Personal fur die Durchfiihrung der Kontingentabkommen ausgewiesen gewesen sei und dass im
Bereich der Uberwachung und Missbrauchsbekampfung nicht in dem Umfang andernorts Personal hitte abgezogen werden kénnen, wie
vorgesehen und an sich notwendig. Flr die Jahre 1994 und folgende sei auf die Ermittlung des Aufwands im Zusammenhang mit den
Kontingentabkommen verzichtet worden. Dieser sei aber wegen des gestiegenen Bedarfs mindestens so hoch gewesen wie 1993,
andererseits aber dadurch begrenzt geblieben, dass das fiir die Uberwachung der Kontingentabkommen veranschlagte Personal auf 50.000
Arbeitserlaubnisse im Jahr ausgelegt gewesen sei. Eine Anderung sei erst seit 1996 mit der Etatisierung von 1.000 befristet eingestellten
Zusatzkraften eingetreten.

Die tatsachlichen Einnahmen der Beklagten aus Gebuhren betrugen im Restjahr 01.03. bis 31.12.1993: 77,7 Mio. DM, 1994: 144,7 Mio. DM,
1995: 156,2 Mio. DM und 1996: 125,1 Mio. DM.

2.
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Die Klagerin ist ein slowenisches Unternehmen, das schon seit mehreren Jahrzehnten mit der Entsendung von Werkvertrags-Arbeitnehmern
nach Deutschland befasst ist. Im friiheren Jugoslawien handelte es sich um ein genossenschaftlich verfasstes Staatsunternehmen, dem die
einzelnen Betriebe, die die Bau- und Montagearbeiten mit ihren Arbeitnehmern in der Bundesrepublik durchflihrten, als Mitglieder
angehdrten. Nach der Selbstdndigmachung Sloweniens wurde die Kldgerin privatisiert und ist seither im Verhaltnis zu ihren bisherigen
Mitgliedsbetrieben eine juristisch selbstandige Aktiengesellschaft slowenischen Rechts mit dem Hauptsitz in Trbovlie, die mehrere
Zweigniederlassungen in Deutschland unterhalt. Hauptniederlassung ist die im Handelsregister eingetragene und gewerblich als "G ...AG"
angemeldete Zweigniederlassung in Miinchen. Die Klagerin ist nunmehr eine Art Generalunternehmer fiir die slowenischen Betriebe, die mit
ihren Arbeitnehmern Bau- und Montagearbeiten in Deutschland durchfiihren. Sie schlieBt die Werkvertrage mit den deutschen Firmen ab
und vereinbart mit dem slowenischen Staat die Verteilung der nach dem bilateralen Abkommensstand auf Slowenien entfallenden
Kontingente auf die einzelnen ausfiihrenden Betriebe. Sie beantragt die vorgangige Zusicherung der Erteilung der Arbeitserlaubnisse fiir die
Durchfiihrung der Werkvertrage sowie die einzelnen Arbeitserlaubnisse. Die Genehmigungen und Gebihrenanforderungen sowie der
sonstige Schriftwechsel sind an die Klagerin adressiert, sei es an die Blroadresse in Stuttgart oder an die Hauptniederlassung in Minchen.
Die Bescheide sind in verschiedenen Variationen unter miteinander verbundenen Kiirzeln an die Klagerin und die ausflihrende Firma
gemeinsam als "Auftragnehmer" gerichtet. Die Zahlungen werden von der Klagerin geleistet, die auch Ubergreifende verwaltungsmaRige
oder technisch-aufsichtliche Arbeitgeberfunktionen austbt. RechtsverstoRe bei der Bauausfiihrung ahndet die Beklagte entsprechend den
im Innenverhaltnis zwischen der Klagerin und den ausfiihrenden Firmen geschlossenen Haftungsvereinbarungen bei den letzteren.

Zwischenstaatliche Rechtsgrundlage flir die Tatigkeit der slowenischen Werkvertrags-Arbeitnehmer ist der Vertrag der Bundesrepublik
Deutschland mit der Sozialistischen Féderativen Republik Jugoslawien vom 24.08.1988, der auf Slowenien Ubergeleitet wurde.

Am 19.01.1994 hat die Klagerin mit der Firma D ... einen Werkvertrag als Subunternehmer tber den Ausbau von Fl6zen in der
Schachtanlage S ... in Nordrhein-Westfalen Uber eine Laufzeit vom 02.05.1994 bis 30.04.1996 abgeschlossen. Zur Durchfiihrung des
Werkvertrages hat die Klagerin beim Landesarbeitsamt Baden-Wirttemberg die Zusicherung Uber die Erteilung von Arbeitserlaubnissen fir
50 Arbeitnehmer der Firma R ..., einer slowenischen Firma fiir Untertagebau und Bau, mit einer Dauer zwischen 14 und 24 Monaten
beantragt. Mit Bescheid vom 18.04.1994 hat das Landesarbeitsamt der Auftragnehmerin "R ..." die Zusicherung erteilt und eine Gebihr von
100.000,00 DM erhoben. Die Hohe der Geblhr wurde daraus hergeleitet, dass samtliche Arbeitserlaubnisse fiir eine Dauer von zumindest
Uber neun Monaten beantragt worden seien, was 50 mal die Hochstgebiihr des § 5 Abs.2 der Anordnung vom 24.03.1993 von 2.000,00 DM
ergebe. Die Klagerin hat hiergegen Widerspruch erhoben, den das Landesarbeitsamt mit Widerspruchsbescheid vom 16.12.1994 als
unbegriindet zuriickgewiesen hat.

Einem handschriftlichen Hinweis auf dem in den Akten verbliebenen Abdruck des Bescheides vom 18.04.1994 ist zu entnehmen, 50
angemeldeten Arbeitnehmer ohnehin Inhaber einer besonderen Arbeitserlaubnis, also nicht arbeitserlaubnispflichtig waren. Tatsachlich hat
die Klagerin am 06.07. 1994 40.000,00 DM auf das Konto der Beklagten eingezahlt.

Die Klagerin hat Klage zum Sozialgericht Miinchen erhoben und die Aufhebung des Bescheides der Beklagten vom 18.04.1994 in Gestalt des
Widerspruchsbescheides vom 16.12.1994 beantragt. Das Sozialgericht hat die Klage mit Urteil vom 07.05.1996 als unbegriindet
abgewiesen. Der angefochtene Bescheid vom 18.04. 1994 sei rechtmaRig. Er finde seine Rechtsgrundlage in der Gebihrenanordnung vom
27.01.1993 bzw. 24.03.1993, die ihrerseits auf der gesetzlichen Ermachtigung des § 21 Abs.2 AFG in der Fassung des Anderungsgesetzes
vom 18.12.1992 beruhe. Ein VerstoB gegen zwischenstaatliches Recht oder Verfassungsrecht sei nicht ersichtlich. Die Hohe der von der
Beklagten erhobenen Geblihr sei nicht zu beanstanden.

Die Klagerin, die Berufung zum Bayer. LSG erhoben hat, tragt vor:

Die Ermachtigung zur Erhebung von Geblhren im Zusammenhang mit der Erteilung von Arbeitserlaubnissen aufgrund zwischenstaatlicher
Vereinbarungen in § 21 Abs.2 AFG in der Fassung des Anderungsgesetzes vom 18.12.1992 verstoRe, jedenfalls soweit sie die Méglichkeit
einschlieBe, fir die Erteilung von Arbeitserlaubnissen fiir slowenische Werkvertrags-Arbeitnehmer Geblhren zu erheben, gegen
zwischenstaatliches Recht, hier gegen das auf Slowenien tUbergeleitete Abkommen mit Jugoslawien vom 24.08. 1988. Darin sei nichts Uber
die Erhebung von Geblihren im Zusammenhang mit der Durchfihrung der Werkvertrage gesagt. Nach der seinerzeitigen Fassung des § 21
AFG sei die Erhebung von Gebiihren nur fir besondere Falle von Arbeitsvermittlung und Arbeitsberatung, nicht aber fir die Erteilung von
Arbeitserlaubnissen vorgesehen gewesen.

Die Ermachtigung des § 21 Abs.2 AFG bestimme Inhalt, Zweck und AusmaR der erteilten Ermachtigung nicht ausreichend und verstoRe
daher gegen das Bestimmtheitsgebot des Art.80 Abs.1 Satz 2 Grundgesetz.

Auch sei der Gleichheitssatz dadurch verletzt, dass § 21 Abs.2 AFG die Entrichtung von Gebuhren fir die Erteilung von Arbeitserlaubnissen
aufgrund zwischenstaatlicher Vereinbarungen vorsehe, wohingegen fur die Erteilung von Arbeitserlaubnissen an ausléandische Arbeitnehmer,
die nicht im Rahmen zwischenstaatlicher Vereinbarungen erteilt wirden, keine Gebuhren erhoben wirden.

Die Geblhrenanordnung vom 27.01.1993 bzw. vom 24.03.1993, soweit sie die Geblhr fiir die Erteilung der Arbeitserlaubnisse an
Werkvertrags-Arbeitnehmer betreffe, verstolRe ihrerseits gegen das in § 21 Abs.2 Satz 2 AFG niedergelegte KostenuberdeckungsVerbot. Der
von der Beklagten nach der vorgelegten Kostenkalkulation veranschlagte Aufwand sei weit Gberzogen. Dies gelte fir das
Genehmigungsverfahren, wenn man bedenke, dass praktisch samtliche Vorarbeiten von den Werkvertragsunternehmen selbst erledigt
wirden. Es gehe auch nicht an, den Aufwand fiir die Uberwachung und Missbrauchskontrolle der auslédndischen Arbeitnehmer zu 50 % den
mittelosteuropadischen Werkvertrags-Arbeitnehmern zuzurechnen, nachdem diese nur einen Bruchteil der auslandischen Arbeitnehmer in
der Bundesrepublik ausmachten. Auch gehe aus den von der Beklagten selbst vorgetragenen Zahlen hervor, dass die Gebiihrenerhebung
aufgrund der Anordnung vom 27.01.1993 bzw. 24.03.1993 von vornherein auf die Erzielung eines Uberschusses der Einnahmen Uber die
Aufwendungen im Zusammenhang mit der Durchfithrung der Kontingentabkommen angelegt gewesen sei und dass ein erheblicher und
zunehmender Einnahmeduberschuss erzielt worden sei. Die Beklagte habe mit der Gebihrenerhebung ganz offensichtlich nicht nur das Ziel
verfolgt, ihre im Zusammenhang mit der Durchflhrung der Kontingentabkommen anfallenden Aufwendungen zu decken, sondern sie habe
auch den Wettbewerb zu Lasten der auslandischen Werkvertragsunternehmen beeinflussen wollen. Sie habe auch das Aquivalenzprinzip
verletzt, insofern als aufgrund der Héhe der Geblihren der Abschluss und die Durchfiihrung von Werkvertragen fir die in Betracht
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kommenden mittelosteuropaischen Unternehmen praktisch nicht mehr rentabel seien. Auch sei nicht erkennbar, dass die
Gebiihrenanordnung vom 27.01.1993 bzw. 24.03.1993 das Aquivalenzprinzip im Verhéltnis der Erlaubnisnehmer untereinander nach den
insoweit Ublichen Gesichtspunkten beachtet habe. Die Tarifgestaltung sei insoweit nicht nachvollziehbar.

Die Klagerin beantragt

die Aufhebung des Urteils des Sozialgerichts Miinchen vom 07.05.1996 und des Bescheides des Landesarbeitsamtes Baden-Wirttemberg
vom 18.04.1994 in Gestalt des Widerspruchsbescheides vom 16.12.1994.

Die Beklagte beantragt,
die Berufung als unbegriindet zurtickzuweisen.

Die Klage sei unzuldssig, da die Klagerin nicht in Anspruch nehmen kénne, durch die angefochtenen Bescheide in eigenen Rechten verletzt
zu sein. Die Klagerin sei namlich nicht Arbeitgeberin im Sinne der Gebihrenanordnung vom 24.03.1993. Dies sei allein die die
Untertagebauarbeiten in der Schachtanlage S ... durchfiihrende Firma ... Der Firma ... fielen letztlich auch die Gebihren zur Last. Die
Klagerin nehme zwar in diesem und in allen anderen Fallen, in denen sie fir slowenische Bau- und Montagefirmen tatig sei, gewisse
Arbeitgeberfunktionen wahr, sei aber nicht Werkvertrags-Unternehmer mit eigenen, méglicherweise verletzten Rechten, sondern nur
Makler.

Auch wenn man dem nicht folge, so habe das SG doch die Klage zu Recht als unbegrindet abgewiesen. Die angefochtenen
GebUhrenbescheide seien durch die Anordnung vom 24.03.1993 gedeckt. Diese habe ihrerseits ihre Ermachtigungsgrundlage in § 21 Abs.2
AFG in der Fassung des Gesetzes vom 18.12.1992 und verstole nicht gegen héherrangiges Recht.

Die Erweiterung der Befugnis der Beklagten zur Erhebung von Geblhren durch das Gesetz vom 18.12.1992 in § 21 Abs.2 AFG verstolie,
soweit sie die Mdglichkeit zur Erhebung von Geblhren anlasslich der Erteilung von Arbeitserlaubnissen fir Werkvertrags-Arbeitnehmer
einschlieBe, nicht gegen die Kontingentabkommen mit mittelosteuropaischen Staaten, auch nicht gegen das auf Slowenien Ubergeleitete
Abkommen mit Jugoslawien vom 24.08. 1988. In diesen Abkommen sei die Erhebung von Gebiihren zur Ab- deckung der durch die
Durchfiihrung der Kontingentabkommen entstehenden Aufwendungen jedenfalls nicht ausgeschlossen.

Die Vorschrift des § 21 Abs.2 AFG verstoRe in der Neufassung durch das Gesetz vom 21.12.1992 auch nicht gegen den
Bestimmtheitsgrundsatz des Art.80 Abs.1 Satz 2 GG. Mit der Nennung der Gebuhrenschuldner, namlich der Arbeitgeber, der Erteilung einer
Arbeitserlaubnis nach § 19 Abs.1 Satz 1 AFG aufgrund zwischenstaatlicher Vereinbarungen als Anknlpfungstatbestand sowie der
Begrenzung der Geblhrenerhebung durch die Aufwendungen, die der Beklagten im Zusammenhang mit der Durchfihrung der
Vereinbarungen entstiinden, sei dem Bestimmtheitsgebot Genlge getan.

Auch der allgemeine Gleichheitssatz des Art.3 Abs.1 GG sei nicht verletzt. Die Erhebung von Geblihren im Zusammenhang mit der Erteilung
von Arbeitserlaubnissen an auslandische Arbeitnehmer aufgrund zwischenstaatlicher Vereinbarungen sei nicht willkirlich, da sie, die
Beklagte, hierbei in besonderer Weise in Anspruch genommen werde und die herangezogenen Arbeitgeber besondere Vorteile erlangten.

Entgegen dem Anschein habe sie auch das in § 21 Abs.2 Satz 2 AFG festgelegte Verbot der Kosteniiberdeckung beachtet. Die von ihr
erzielten Einnahmetberschisse beruhten auf unvermeidbaren und unvorhersehbaren Entwicklungen bei der Durchfiihrung der
Kontingentabkommen.

Die Schatzung des Aufwands im Genehmigungsverfahren entspreche den recherchierten und im Einzelnen dargelegten Arbeitsschritten bei
den Landesarbeitsamtern und Arbeitsamtern. Die anteilmaBig hohe Zuschreibung des der Beklagten zur Verfligung stehenden Personals fir
die Bekdmpfung von Missbrauchen und Kriminalitit bei der Beschaftigung auslandischer Arbeitnehmer zum Einsatz bei der Uberwachung
der Kontingentvertrage habe ihren Grund in den umfangreichen Missbrauchstatbestanden gerade in diesem Bereich. Es sei gerechtfertigt,
wenn sie, die Beklagte, hier einen Schwerpunkt ihrer Uberwachungstétigkeit habe setzen wollen. Dass die 1993 tatséchlich angefallenen
Aufwendungen in Hohe von 48 Mio. DM wesentlich hinter den geschatzten Aufwendungen von 58,8 Mio. DM zurlickgeblieben seien, habe
seinen Grund wesentlich darin, dass nicht soviel Personal fur die Kontingentiberwachung habe abgezogen werden kénnen wie urspringlich
beabsichtigt.

Ankniipfungspunkt fiir die Schatzung der Aufwendungen sowohl im Genehmigungsverfahren wie auch bei der Uberwachung der
Werkvertrags-Arbeitnehmer sei die Zahl der fiir den Kalkulationszeitraum veranschlagten Arbeitserlaubnisse gewesen.

Man habe allerdings nach den zum Zeitpunkt des Erlasses der Anordnung vom 27.01.1993 bzw. 24.03.1993 zur Verflgung stehenden Daten
lediglich die Entwicklung des vertraglich verfiigbaren Gesamt- kontingentvolumens und des Kontingentverbrauches (entsprechend der
mutmallichen Ausschépfung der zur Verfligung stehenden Kontingente) abschatzen konnen, nicht aber die Laufzeiten der Werkvertrage
und die Zahl der zu genehmigenden Arbeitserlaubnisse im Verbrauchszeitraum bzw. Kalkulationszeitraum.

Man habe daher als praktikablen und gewissermalRen mittleren Wert unterstellt, dass im Kalenderjahr als dem maRgeblichen
Kalkulationszeitraum pro Arbeitserlaubnis durchschnittlich ein "Mannjahr" verbraucht werde.

Auf der Einnahmeseite habe man es fir sinnvoll gehalten drei Tarifzonen mit drei proportional gestaffelten Geblihrensatzen zu bilden und
eine durchschnittliche Verteilung der Laufzeiten der erteilten Arbeitserlaubnisse auf die mittlere Tarifzone zu unterstellen.

Die Tarifzeitzonen habe man im Hinblick auf das vermutete Verhalten der Werkvertrags-Unternehmer gebildet, da nach sechs Monaten
Steuerpflicht in Deutschland bestehe und sich nach einem Arbeitseinsatz bis zu neun Monaten die Wartezeit im Ausland fir einen
Wiedereinsatz in Deutschland sehr glnstig gestalte.
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Aufgrund der Auswertung der Zahlen im Rumpfkontingentjahr vom Zeitpunkt des Beginns der Gebuhrenpflicht am 01.03.1993 bis zum Ende
des Kontingentjahres 1992/93 am 30.09.1993 habe man annehmen diirfen, dass es bei der gegebenen Tarifgestaltung in etwa zu einem
Ausgleich von Aufwendungen und Einnahmen im Zusammenhang mit der Durchfiihrung der Kontingentabkommen komme.

Dies zeige sich bei einem Vergleich der dem Rumpf-Kontingentzeitraum vom Zeitpunkt der Einfuhrung der Gebuthrenpflicht am 01.03.1993
bis 30.09.1993 schatzungsweise zuzuordnenden Aufwendungen mit den diesem Zeitraum zuzurechnenden Einnahmen.

Nachdem, wie vermutet, von dem fur das Kontingentjahr 1992/93 zur Verfiigung stehenden Kontingentvolumen in den ersten funf Monaten
bis einschlieflich Februar 1993 eine weitaus Uberpropotionale Zahl von "Mannjahren" verbraucht worden sei (41.299 von 77.488), hatten fur
den Rumpf-Kontingentzeitraum vom 01.03.1993 bis zum 30.09.1993 nur mehr 36.180 Mannjahre zur Verfligung gestanden. Man habe
geschatzt, dass in Abflachung der Kurve nach dem vorangehenden Stau im verbleibenden Rumpfkontingentjahr bis zum 30.09.1993 nur
mehr der verbliebene Rest, in etwa 35.000 "Mannjahre" und im letzten Quartal 1993 unter wiederum geanderten rechtlichen Bedingungen
nochmals 15.000, also im Restjahr 1993 insgesamt 50.000 "Mannjahre", verbraucht wirden, wie auch infolge der sich stabilisierenden
Abflachung in den nachfolgenden Kalenderjahren jeweils insgesamt.

Ubertrage man bei einem durchgéngig zugrunde gelegten Umschlagfaktor 1 den geschatzten Aufwand fiir 50.000 Arbeitserlaubnisse in
H6he von 58,8 Mio. DM im Restjahreszeitraum vom 01.03.1993 bis 31.12.1993 auf den Rumpf-Kontingentzeitraum vom 01.03.1993 bis
30.09.1993, also auf 35.000 Arbeitserlaubnisse, so miisse diesem im Zusammenhang mit der Durchfiihrung der Kontingentabkommen
schatzungsweise ein Aufwand von 41,16 Mio. DM zugeordnet werden.

Tatsachliche Einnahmen seien im Rumpf-Kontingentzeitraum vom 01.03. bis 30.09.1993 in Héhe von 50,4 Mio. DM erzielt worden. Davon
seien aber zumindest 9,6 Mio. DM den Einnahmen dieses Zeitraumes nicht zuzuordnen, da sie auf einem unvorhersehbaren
Uberkontingentverbrauch beruhten.

Tatsachlich sei im Rumpf-Kontingentzeitraum vom 01.03.1993 bis 30.09.1993 namlich der von den Vormonaten Gbernommene
Uberverbrauch nicht, wie angenommen, abgebaut worden. Vielmehr sei es bei einem Uberverbrauch von rund 6.000 "Mannjahren"
verblieben. Projiziere man diesen Kontingentverbrauch bei einem fortgeschriebenen Umschlagfaktor 1 auf 6.000 Arbeitserlaubnisse bei
mittleren Gebihren von 1.600,00 DM, was einen unvorhergesehe- nen Mehrbetrag von 9,6 Mio. DM ergebe, so konnten dem
RumpfKontingentzeitraum vom 01.03.1993 bis 30.09.1993 nicht die tatsachlichen Einnahmen von 50,4 Mio. DM, sondern allenfalls 40,8 Mio.
DM zugerechnet werden.

Dies habe auf einen annahernden Gleichstand von Aufwendungen und Einnahmen hingewiesen.

Gleichwohl sei zwar nicht zu verkennen, dass sowohl im Restjahreszeitraum vom 01.03.1993 bis 31.12.1993 wie auch im Haushaltsjahr
1994 und folgende die durch die Gebihrenerhebung erzielten Einnahmen mit zunehmender Spreizung deutlich Uber den durch die
Durchfiihrung der Kontingentabkommen veranlassten Aufwendungen gelegen hatten. Diese Spreizung zwischen Einnahmen und
Aufwendungen habe jedoch daran gelegen, dass zunehmend Werkvertrage mit kurzen Laufzeiten abgeschlossen worden seien, was sich bei
der gegebenen Tarifstruktur zugunsten der Einnahmeseite ausgewirkt habe. Dies sei aber nicht voraussehbar gewesen.

Im Ubrigen sei darauf hinzuweisen, dass unter Geltung der Gebiihrenanordnung vom 27.01.1993 bzw. 24.03.1993 die Haushaltsschatzung
im Zusammenhang mit der Durchfihrung der Kontingentabkommen grundsatzlich einen Einnahmelberschuss habe aufweisen missen,
nachdem die Gebuhren vor Durchflihrung des Werkvertrages jeweils flr dessen gesamte Laufzeit zu entrichten gewesen seien.

Der Senat hat die Akten des Sozialgerichts und der Beklagten beigezogen, auBerdem die Gerichtsakten und beigezogenen Akten der beim
8. Senat anhangigen, gleichgelagerten Streitsache ""Unimond" (L 8 Al 78/94) mit zahlreichen Schriftsatzen und Anlagen der Beklagten. Zur
Erganzung des Tatbestandes wird auf den Inhalt der Akten Bezug genommen.

Entscheidungsgrinde:

Die zulassige, insbesondere statthafte und form- wie fristgerecht eingelegte Berufung der Klagerin ist auch begriindet. Das Urteil des SG
und die angefochtenen Bescheide waren aufzuheben.

Die Klage ist zulassig, insbesondere fehlt es nicht an der Prozessflihrungsbefugnis der Klagerin.

Klageziel ist die Aufhebung des Bescheides des Landesarbeitsamtes Baden-Wirttemberg vom 18.04.1994 (Widerspruchsbescheid vom
16.12.1994), soweit darin Gebuhren anlasslich der Erteilung der Arbeitserlaubnis fur slowenische Werkvertrags-Arbeitnehmer beim Ausbau
der Schachtanlage S ... in Nordrhein-Westfalen vom 02.05.1994 bis 30.04.1996 erhoben werden. Die im angefochtenen Bescheid
mitenthaltene Zusicherung der Erteilung der beantragten Arbeitserlaubnisse hat sich mit deren Erteilung und der Beendigung des Projekts
erledigt. Entsprechend der aktenkundigen handschriftlichen Abanderung des Ausgangsbescheides geht es vom Umfang her um Geblhren in
Hbhe von 40.000,00 DM flr 20 Arbeitnehmer, auf welche Forderung die Beklagte sich nachfolgend beschrankt hat.

Es handelt sich um eine Anfechtungsklage nach § 54 Abs.1 Satz 1 SGG. Nach § 54 Abs.1 Satz 2 SGG ist die Klage nur zulassig, wenn der
Klager behauptet, durch den Verwaltungsakt oder durch die Ablehnung oder Unterlassung eines Verwaltungsaktes beschwert zu sein. Dies
bedeutet auch, dass mit der Anfechtungsklage nur eigene Rechte, nicht aber allgemeine &ffentliche Interessen oder Rechte eines Dritten
verfolgt werden kénnen. Diese Voraussetzung der prozessualen Geltendmachung eigener Rechte ist in der Person der Klagerin gegeben.

Der angefochtene Gebiihrenbescheid vom 18.04.1994 betrifft materiell-rechtlich die Klagerin. Nach § 4 Abs.1 der Anordnung vom
24.03.1993 (§ 1 Abs.1 der Anordnung vom 27.01.1993) haben Arbeitgeber, die die BA zur Erteilung einer Arbeitserlaubnis nach § 19 Abs.1
Satz 1 AFG aufgrund zwischenstaatlicher Vereinbarungen Uber die Beschaftigung ausléandischer Arbeitnehmer auf der Grundlage von
Werkvertragen in Anspruch nehmen, Gebuhren zu entrichten. Man muss annehmen, dass dem Anordnungsgeber bekannt war, dass bei der
Erflllung eines Werkvertrages nach § 631 BGB der General- oder Hauptunternehmer seinerseits Subunternehmer heranziehen kann, die das
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bestellte Werk mit ihren Arbeitnehmern durchfiihren (Palandt-Sprau Rdz.9 zu § 631 BGB). Nach dem Sinn der Geblihrenanordnung vom
27.01.1993 bzw. 24.03.1993 ist "Arbeitgeber" im Sinne der Anordnung in diesen Fallen nicht der Arbeitgeber der das Werk tatsachlich
ausfihrenden Arbeitnehmer im arbeitsrechtlichen Sinn, sondern der Werkvertrags-Unternehmer. So sieht dies nach der Diktion in ihren
Schriftsatzen offenbar auch die Beklagte.

Wer Werkvertrags-Unternehmer in diesem Sinne ist, richtet sich aber nach dem Vertrag mit der deutschen Auftragsfirma. Vertragspartner
der Firma D ..., die mit dem Ausbau der Schachtanlage S ... betraut war, war aber ausschlieBlich die Klagerin auf der Grundlage eines
Grundwerkvertrages vom 15.01.1973 und eines auf das konkrete Projekt bezogenen Teilleistungsvertrages vom 19.01.1994. Die Firma R
...ist darin nicht erwahnt. Die Klagerin Gbernimmt danach in eigener Verantwortung und unter eigener technischer Leitung unter
Oberaufsicht von D ... das "Ausrichten der Bauhohe Fl6z Rauschenberg Westen, Flozstrecke Férderberg sowie Sonderbauwerke und
Vorrichtungsarbeiten Auffahren der Bahnstrecke Fl6z Rauschenberg". Ihr bleibt es danach unbenommen, ob tUberhaupt und welche
Subunternehmer sie ggf. dabei heranzieht. Dies entspricht auch dem Verhaltnis zwischen der Klagerin und den einzelnen slowenischen Bau-
oder Montageunternehmen, wie aus dem dem Senat vorgelegten Mustervertrag hervorgeht. Darin ist die Klagerin ausdricklich als
Generalunternehmer bezeichnet. Sie vermittelt nicht etwa nach bestimmten Vorgaben der einzelnen so genannten Mitgliedsfirmen Auftrage
aus der Bundesrepublik. Vielmehr schlielt sie Werkvertrage mit deutschen Unternehmen als deren Subunternehmer und tbertragt deren
Ausfiihrung unter Beibehaltung Ubergreifender verwaltungsmaRiger, zum Teil auch aufsichtlich technischer Arbeitgeberfunktionen an die
einzelnen so genannten Mitgliedsfirmen. Die Klagerin zahlt auch nach dem Mustervertrag mit ihren so genannten Mitgliedsfirmen ihrerseits
die GebUlhren an die Beklagte und ist Empfangerin der Zahlungen des deutschen Auftraggebers fiir bereits ausgefiihrte Arbeiten, wobei der
letztendliche Gewinn oder Verlust nach einem im einzelnen Fall festgelegten Schliissel verteilt werden. Fiir VerstoRe gegen deutsche
Vorschriften bei der Ausfiihrung der Arbeiten haftet nach den internen Vereinbarungen die ausfiihrende Mitgliedsfirma.

Zweifelsfrei ist demnach die Beklagte Werkvertrags-Unternehmer und damit "Arbeitgeber" im Sinne von § 4 Abs.1 der Gebuhrenanordnung
vom 24.03.1993 (§ 1 Abs.1 Der Anordnung vom 27.01. 1993). Der angefochtene Bescheid vom 18.04.1994, d.h. die Zusicherung der
Erteilung der beantragten Arbeitserlaubnisse fiir den Ausbau der Schachtanlage S ... und die Erhebung der anfallenden GebUhren, hat daher
unmittelbare Rechtswirkung nur gegenuber der Klagerin. Wenn als Adressat des Bescheides auch die Firma R ... mitaufgefthrt ist, so dient
dies nur zur konkreten Bezeichnung des Projektes und der nach den internen Vereinbarungen zwischen den slowenischen Firmen fur die
korrekte Bauausfiihrung verantwortlichen Firma.

Denkbar ware allenfalls noch das Bestehen einer BGB-Gesellschaft zwischen der Klagerin und der Firma R ..., was aber die
Prozessflihrungsbefugnis der Klagerin als gesetzliche Prozessstandschafterin im Wege der "actio pro socio" nicht berthren wirde (Z6ller-
Vollkommer Rdz.23 vor § 50 ZPO).

Der zuldssigen Klage war der Erfolg nicht zu versagen. Der angefochtene Geblhrenbescheid vom 18.04.1994 legt zwar die Gebihren fir die
Zusicherung der Erteilung der Arbeitserlaubnisse fur die beim Ausbau der Schachtanlage S ... beschaftigten slowenischen Arbeitnehmer - in
der nachtraglich abgeanderten Hohe - in zutreffender Anwendung der Anordnung vom 24.03. 1993 fest. Die Anordnung vom 24.03.1993,
jedenfalls soweit sie die Geblihrenerhebung fliir Werkvertrags-Arbeitnehmer betrifft, also die Anordnung vom 27.01.1993 fortflhrt,
ermangelt jedoch einer glltigen gesetzlichen Grundlage. Sieht man die gesetzliche Ermachtigungsgrundlage der Anordnung vom
24.03.1993, also § 21 Abs.2 AFG in der Fassung des Gesetzes vom 18.12.1992, als gultig an, so verstoRt die Anordnung jedenfalls gegen die
Ermachtigungsgrundlage und gegen sonstiges héherrangiges Recht.

Einen VerstoR gegen zwischenstaatliches Recht sieht der Senat in der Ermachtigung zur Einflihrung von Geblhren fiir die Erteilung von
Arbeitserlaubnissen aufgrund zwischenstaatlicher Vereinbarungen nicht. Obwohl dergleichen in den hier erheblichen Abkommen Uber
Werkvertrags-Arbeitnehmer nicht erwahnt ist, konnten die Partnerstaaten nicht zwingend erwarten, dass die Beklagte ihre Dienstleistung
auf Dauer umsonst erbringt.

§ 21 Abs.2 AFG verletzt jedoch in der erweiterten Fassung des Gesetzes vom 18.12.1992 das Bestimmtheitsgebot des Art.80 Abs.1 Satz 2
GG, das auch bei der Ermachtigung der Exekutive zum Erlass autonomen Satzungsrechts zu beachten ist. Dies in mehrfacher Weise.

Nach § 21 Abs.2 Satz 1 AFG in der Fassung vom 18.12.1992 kann die Bundesanstalt durch Anordnung bestimmen, dass Arbeitgeber, die die
Bundesanstalt zur Vermittiung auslandischer Arbeitnehmer aufgrund zwischenstaatlicher Vereinbarungen oder Vermittlungsabsprachen der
Bundesanstalt mit auslandischen Arbeitsverwaltungen oder zur Erteilung einer Erlaubnis nach § 19 Abs.1 Satz 1 aufgrund
zwischenstaatlicher Vereinbarungen in Anspruch nehmen, eine GebUhr zu entrichten haben. Die Gebuhr wird fir Aufwendungen erhoben,
die der Bundesanstalt im Zusammenhang mit der Durchfiihrung dieser Vereinbarungen entstehen.

Als zwischenstaatliche Vereinbarungen, aus Anlass von deren Durchflihrung die Beklagte Arbeitserlaubnisse zu erteilen hat, kommen nicht
nur Abkommen Uber die Entsendung von WerkvertragsArbeitnehmern in Betracht. Zwar werden fur die Vermittlung auslandischer
Arbeitnehmer aufgrund zwischenstaatlicher Vereinbarungen im Rahmen der Anwerbestoppausnahme-Verordnung vom 21.12. 1990 (BGBI.I
S.3012) nach dem 1. Abschnitt der Geblhrenanordnung vom 24.03. 1993 (Vorganger: Anordnung vom 09.03.1972) Gebiihren erhoben. Es
handelt sich aber nur um Vermittlungsgebiihren, nicht um Gebuhren fiir die anlasslich der Erteilung der Arbeitserlaubnisse entstehenden
Aufwendungen. So werden fiur die Vermittlung auslandischer Arbeitnehmer aufgrund zwischenstaatlicher Vereinbarungen bei
zwischenstaatlicher Vereinbarung von diesbezuglicher Gebuhrenfreiheit (wie z.B. in den meisten Vereinbarungen uber Gastarbeitnehmer
nach § 2 Abs.3 Nr.1 ASAV) Gberhaupt keine GebUhren erhoben; es sind auch keine generellen Abzlige von den Vermittlungsgebuhren
vorgesehen flr die Falle, in denen es einer individuellen Arbeitserlaubnis nicht bedarf. Die Ermachtigung des § 21 Abs.2 AFG lasst daher
auch Raum fur die Einfihrung von Gebuhren flr die Erteilung von Arbeitserlaubnissen anlasslich der Vermittlung auslandischer
Arbeitnehmer aufgrund zwischenstaatlicher bereits bestehender oder kiinftiger Vereinbarungen.

Nachdem die Kontingentvereinbarungen, hier mit den mittelosteuropaischen Staaten uber die Entsendung von Werkvertrags-Arbeitnehmern
einerseits und die bestehenden zwischenstaatlichen Vereinbarungen Uber die Vermittlung auslédndischer Arbeitnehmer andererseits sowie
auch letztere untereinander durchaus heterogene Zwecke verfolgen, konnte es der Gesetzgeber in § 21 Abs.2 AFG nicht dem freien Belieben
der Beklagten uberlassen, in welchen Fallen sie von der Befugnis zur Einflihrung einer Geblhrenpflicht fir die Erteilung von
Arbeitserlaubnissen aufgrund zwischenstaatlicher Vereinbarungen Gebrauch macht. Es hatte insoweit eines Hinweises auf den mit der
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Ermachtigung verfolgten Zweck bedurft. Dieser ist durch die Begrenzung der zu erhebenden Geblhren durch die veranlassten
Aufwendungen in Satz 2 des § 21 Abs.2 AFG nicht gekennzeichnet. Die Frage nach der gebotenen Begrenzung der Gebiihren stellt sich erst
nach der der BA zugestandenen Entscheidung, (iberhaupt Gebiihren einzufiihren.

Der Gesetzgeber des SGB lll hat den Mangel bezliglich der Bestimmtheit der Ermachtigung offensichtlich bemerkt. Er beschrankt die
Ermachtigung zur satzungsweisen Anordnung einer Gebuhrenpflicht fur die Erteilung von Arbeitserlaubnissen ausdriicklich auf die Falle
zwischenstaatlicher Vereinbarungen (iber die Beschaftigung von Werkvertrags-Arbeitnehmern.

Entsprechend dem Beschluss des Bundesverfassungsgerichts vom 11.10.1966 (BVerfGE 20, 257) zu § 80 Abs.2 des Gesetzes gegen
Wettbewerbsbeschrankungen vom 27.07.1957 (BGBI.1 S.1081) muss man § 21 Abs.2 AFG auch hinsichtlich des AusmaRes der Ermachtigung
als nicht ausreichend bestimmt ansehen. Das Bundesverfassungsgericht lasst in dieser Entscheidung ausdriicklich offen, ob im Hinblick
insbesondere auf den Anknlpfungstatbestand, den Geblihrenschuldner und die Festsetzung der Gebihren Inhalt und Zweck des § 80 Abs.2
GWSB hinreichend bestimmt seien. Es stltzt sein Diktum der nicht ausreichenden Bestimmtheit des § 80 Abs.2 GWB darauf, dass das
Ausmal der Ermachtigung des Verordnungsgebers unbestimmt sei. Dies ist nicht im quantitativen Sinne gemeint, sondern im Hinblick auf
die Vielfalt der mdglichen Regelungen, die auch unter Einhaltung der Prinzipien der Kostendeckung, wie es in § 80 Abs.2 GWB ausdricklich
niedergelegt ist, und der Aquivalenz denkbar seien. Eine gesetzliche Ermachtigung zur Rechtsetzung miisse auch insoweit ein Minimum von
materieller Regelung enthalten, die dem Verordnungsgeber als "Programm" und als "Rahmen" dienen solle und kénne (BVerfGE a.a.O.
S.270). Damit ist offensichtlich gemeint, dass der Gesetzgeber den Kreis der denkbaren MaBstabe, nach denen die Gebuhren auf die
Schuldner umzulegen sind, benennen soll, wie dies z.B. in § 3 des Verwaltungskostengesetzes oder auch in Art.8 des Bayer.
Komunalabgabengesetzes der Fall ist. Derartige Hinweise enthalt jedoch § 21 Abs.2 AFG nicht.

Unterstellt, das Bestimmtheitsgebot des Art.80 Abs.1 Satz 2 GG ist entgegen der Ansicht des Senats in § 21 Abs.2 AFG in der Fassung vom
21.12.1992 gewabhrt, so teilt der Senat die Bedenken der Klagerin gegen die Giltigkeit der Ermachtigungsnorm unter dem Gesichtspunkt
des allgemeinen Gleichheitssatzes bzw. Gleichbehandlungsgebotes des Art.3 Abs.1 GG nicht. Die Besonderheiten der Inanspruchnahme der
Beklagten fur die Erteilung von Arbeitserlaubnissen im Rahmen zwischenstaatlicher Vereinbarungen lassen es jedenfalls nicht als willkUrlich
erscheinen, wenn hierbei, nicht aber bei der sonstigen Erteilung von Arbeitserlaubnissen Geblihren von den Arbeitgebern erhoben werden.

Die GebUhrenanordnung vom 24.03.1993, soweit sie die Gebihr flr die Erteilung der Arbeitserlaubnis an Werkvertrags-Arbeitnehmer betrifft
(vormals Anordnung vom 27.01.1993) ist aber jedenfalls schon deshalb ihrerseits nichtig, weil sie das in der Ermachtigungsnorm des § 21
Abs.2 Satz 2 AFG niedergelegte Verbot der Kostentberschreitung missachtet, des Weiteren weil sie gegen das aus dem
verfassungsmaRigen VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz abgeleitete Aquivalenzgebot verstoRt.

Ihrer Bezeichnung entsprechend ist die in der Anordnung vom 24.03.1993 (27.01.1993) angeordnete Abgabe eine Gebiihr, namlich eine
6ffentlich-rechtliche Geldleistung, die dem Gebuhrenschuldner als Gegenleistung flr besondere Leistungen der Verwaltung auferlegt wird.
Ihrer Art nach handelt es sich um eine Verwaltungsgebuhr als Gegenleistung fiir besondere Amtshandlungen.

Das Kostenuiberdeckungs-Verbot bedeutet, dass das gesamte, im Zusammenhang mit der Erfillung einer besonderen Verwaltungsaufgabe
erzielte Gebuhrenaufkommen die Gesamtheit der dadurch veranlassten Aufwendungen nicht Gbersteigen darf. Das Verbot der
KostenUberdeckung ist dem Begriff der GebUhr nicht immanent und daher nur bei entsprechender gesetzlicher Vorgabe zu beachten
(Bundesverwaltungsgericht vom 24.03.1961 = BVerwGE 12, 162, Bundesverfassungsgericht vom 06.02.1979 = NJW 79, 1345). Eine
derartige Festlegung hat der Gesetzgeber im Zusammenhang mit der Ermachtigung zur Einflihrung einer Gebuhrenpflicht firr die Erteilung
von Arbeitserlaubnissen aufgrund zwischenstaatlicher Vereinbarungen in § 21 Abs.2 Satz 2 AFG getroffen. Es kann daher offenbleiben, ob
nicht die zwischenstaatlichen Kontingentvereinbarungen ihrerseits bereits verbieten, mit der Erhebung von GebUlhren fur die Erteilung von
Arbeitserlaubnissen an Werkvertrags-Arbeitnehmer einen anderen Zweck als die Deckung der anfallenden Aufwendungen zu verfolgen.

Entscheidendes Merkmal des Kostendeckungsprinzips bzw. Kosten- iberdeckungs-Verbots ist, dass es sich um eine
Veranschlagungsmaxime handelt, die Anforderungen nur an die Zielsetzung der Gebuhrenerhebung stellt. Dies kommt daher, dass ein
Gebuhrentarif Normcharakter hat. Die Rechtsgiiltigkeit eines Geblihrentarifs muss bereits im Zeitpunkt seines Erlasses objektiv feststellbar
sein. Dies ware nicht mdglich, wenn die Einhaltung des Kostendeckungsprinzips nicht ausschlieBlich von der sachgerechten Tarifgestaltung
und Haushaltsschatzung zu diesem Zeitpunkt, sondern (auch) von der spateren tatsachlichen Entwicklung der Gebiihreneinnahmen und der
Verwaltungskosten sowie von deren Verhaltnis zueinander abhinge (Bundesverwaltungsgericht vom 08.12.1961 = BVerwGE 13, 215).

Das bedeutet, dass eine von vornherein gewollte Uberdeckung das Verbot der Kosteniiberdeckung grundsétzlich verletzt (BVwerGE 12
a.a.0. 5.162/166: "Wenn die Gebiihren von vornherein als zusatzliche Einnahmequellen ausgestaltet sind", Ecker in "Komunalabgaben in
Bayern" 5.3 Kostendeckungsprinzip, S.2, VGH Minchen vom 11.07.1991, Az.: 23 N 88.306 am Ende). Andererseits bedeutet eine, auch nicht
unerhebliche tatsachliche Erzielung von Einnahmelberschissen nicht notwendig eine Verletzung des Kos- tenliberdeckungs-Verbotes,
sofern sie auf unvorhersehbaren Entwicklungen beruht bzw. soweit ihr nicht eine von vornherein nicht sachadaquate Tarifgestaltung oder
fehlerhafte Schatzung der Aufwendungen und Einnahmen zugrunde liegt. Allerdings besteht in einem solchen Fall eine Verpflichtung zur
Anpassung (Bundesverwaltungsgericht Beschluss vom 03.07.1995 = BayVBI 95, 730).

Dem Kostenuberdeckungs-Verbot wird dadurch Gentige getan, dass die voraussichtliche Summe der geschatzten gebuhrenfahigen Kosten
durch die voraussichtliche Summe der aus den Bemessungsmalstaben abgeleiteten Leistungseinheiten geteilt wird. Dies ergibt die
GebUhrensatz-Obergrenze (vgl. z.B. VGH Mannheim vom 27.02.1996 = NVwZ-RR 96, 593/594).

Den Bedenken der Klagerin hinsichtlich der gebiihrenfhigen Kosten, z.B. im Hinblick darauf, ob die Beklagte die der Uberwachung der
Werkvertrags-Arbeitnehmer zugeordneten Aufwendungen im Rahmen der allgemeinen Missbrauchsbekampfung von vornherein zu hoch
angesetzt hat, soll nicht nachgegangen werden. Das Kosteniiberdeckungs-Verbot ist auch bei Unterstellung der von der Beklagten
geschatzten Aufwendungen als plausibel jedenfalls im Bezug auf das Verhaltnis zu den Einnahmen verletzt.

Das Kostenuberdeckungs-Verbot ist nach iberwiegender verwaltungsgerichtlicher Rechtsprechung nicht bereits dadurch verletzt, dass - wie
hier - zum Zeitpunkt des Erlasses der Geblhrensatzung oder Anordnung noch keine Globalberechnung angestellt worden ist. Eine die
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gewahlte Tarifgestaltung und die Gebihrensatze rechtfertigende Kalkulation kann noch im gerichtlichen Verfahren nachgeschoben werden.
Allerdings darf dies nicht zu dem Missverstandnis flihren, dass die Globalberechnung zur Beurteilung der Kostenliberdeckung aus der Sicht
ex post unter Einschluss unvorhersehbarer Kostensteigerungen oder Einnahmeausfalle vorgenommen werden darf. Das widersprache dem
Grundsatz, dass das Kostenliberdeckungs-Verbot eine Veranschlagungsmaxime ist. Auch bei einer erst nachtraglich nachgeschobenen
Kalkulation muss den rechtlichen und tatsachlichen Vorgaben zur Zeit des Erlasses der Regelung genligt werden. Es kommt auf die
nachtraglich vom Zeitpunkt des Satzungserlasses her anzustellende Prognose an (s. VGH Minchen vom 03.03.1993 = NVwZ-RR 94, 290,
vom 15.03.1995 = NVWZ-RR 96, 224).

Die GebUhrenanordnung vom 27.01.1993 bzw. 24.03.1993 war nicht auf einen befristeten Zeitraum festgelegt. Das Kostentberdeckungs-
Verbot kann sich in einem derartigen Fall nur auf die Veranschlagung der Gesamtaufwendungen flr den besonderen Verwaltungszweck im
Verhaltnis zu den veranschlagten Gesamteinnahmen flr einen wiederkehrenden Zeitraum beziehen. Die Beklagte hat hierfiir das
Kalenderjahr gewahlt, wobei sie die anlasslich der Aufstellung des Haushalts 1994 vorgenommenen Schatzungen zugrunde gelegt hat. Sie
hat dabei auf der Grundlage der Annahme der Erteilung von 50.000 Arbeitserlaubnissen mit Aufwendungen von 58,8 Mio. DM und
GebUhreneinnahmen in H6he von 80 Mio. DM gerechnet. Diese Schatzung sollte jedenfalls vorab auch fur die kommenden Jahre gelten. Des
Weiteren hat die Beklagte nach ihrem Vortrag und einer im Berufungsverfahren vorgelegten, wenn auch nicht datierten Grafik, auch fiir den
Restjahreszeitraum seit Einflihrung der Gebihrenpflicht am 01.03. 1993 bis 31.12. 1993 diesem Zeitraum mit Einnahmen von 80 Mio. DM
gegenuber Aufwendungen von 58,8 Mio. DM gerechnet.

Sie hat damit gewissermalen, ob von vornherein oder nachtraglich ist nicht ganz klar, den Restjahreszeitraum vom 01.03.1993 bis
31.12.1993 an die langerfristige Schatzung auf Jahresbasis durch die identische Annahme von 50.000 Arbeitserlaubnissen (Unklarheiten bei
der Projektion des Umschlagfaktors in Kauf nehmend) "angekoppelt", jedenfalls mit dem gleichen geschatzten Verhaltnis der Einnahmen zu
den Aufwendungen, d.h. mit der eindeutigen Kalkulation eines Einnahmeliberschusses. Tatsachlich hat die Beklagte im Restjahreszeitraum
1993 77,7 Mio. DM an Gebulhreneinnahmen, 1994 sogar 144,7 Mio. DM an Einnahmen erzielt. Die tatsachlichen Aufwendungen im
Zusammenhang mit der Durchflihrung der Kontingentabkommen betrugen 1993 48 Mio. DM, fiir das Haushaltsjahr 1994 wurden sie nicht
ermittelt. Auch in den Folgejahren kam es nach den eigenen Angaben der Beklagten zu einer zunehmenden Spreizung zwischen
Aufwendungen und Einnahmen.

Es ist kaum nachvollziehbar, wenn die Beklagte vortragt, die Auswertung der Zahlen aus dem Rumpfkontingentjahr vom 01.03. 1993 bis
zum 30.09.1993 zeige, dass - gewissermalen gegen die selbst dargelegte Schatzung eines kontinuierlichen Einnahmeliberschusses - nach
den ihr zurechenbaren Annahmen Uber die Entwicklung der Beschaftigung von Kontingentarbeitnehmern zum Zeitpunkt des Erlasses der
Anordnung vom 27.01.1993 bzw. 24.03. 1993 und auch weiterhin bei der gegebenen Tarifgestaltung und den gegebenen Geblhrensatzen
ein etwaiger Gleichstand der Aufwendungen und Einnahmen zu erwarten gewesen sei.

Der diesbezligliche Vortrag ist auch in sich nicht schlissig.

Die Beklagte tragt vor, dass sie aufgrund grober Vorausschatzung zum Zeitpunkt des Erlasses der Anordnung vom 27.01.1993 bzw.
24.03.1993 fir das Rumpfkontingentjahr vom 01.03.1993 bis 30.09.1993 mit einem Kontingentverbrauch von 35.000 "Mannjahren" und bei
einem Umschlagsfaktor von 1 mit 35.000 Arbeitserlaubnissen bei einer mittleren Gebuhr von 1.600,00 DM gerechnet habe bzw. jedenfalls
plausiblerweise habe rechnen kénnen. Damit war nach ihrem eigenen Vortrag fir den Rumpf-Kontingentzeit- raum vom 01.03.1993 bis
30.09. 1993 mit Geblihreneinnahmen in Hohe von 56 Mio. DM gegentiber diesem Zeitraum rechnerisch schatzungsweise zuzuordnenden
Aufwendungen in Hohe von 41,16 Mio. DM, gebildet aus (58,8 Mio.: 50) x 35, zu rechnen.

Tatsachlich hat die Beklagte nach ihren Angaben im Rumpfkon- tingentzeitraum vom 01.03.1993 bis 30.09.1993 50,4 Mio. DM an
GebUlhreneinnahmen erzielt. Die Beklagte stellt diesen tatsachlich erzielten Einnahmen die - plausiblerweise auf der Grundlage der
Annahme von 35.000 Mannjahren und Arbeitserlaubnissen - fir den Rumpf-Kontingentzeitraum lediglich vorher zu schatzenden
Aufwendungen von 41,16 Mio. DM gegeniber, wobei sie aber die tatsachlich erzielten Einnahmen von 50,4 Mio. DM um 9,6 Mio. DM
vermindert. Diese durften ihr wegen des Kontingentiberverbrauches von rund 6.000 "Mannjahren" und darauf bei einem unterstellten
Umschlagsfaktor 1 im Verhaltnis 1:1 entfallenden 6.000 Arbeitserlaubnissen bei einer mittleren Gebulhr von 1.600,00 DM nicht zugerechnet
werden. So kommt es zur Gegeniberstellung von 41,16 Mio. DM und 40,8 Mio. DM.

Sieht man einmal vom Grundmangel dieser Rechenoperation ab, dass die Gleichsetzung der Zahl verbrauchter "Mannjahre" mit der Zahl
erteilter Arbeitserlaubnisse mittels eines unterstellten Umschlagsfaktors 1 sich nicht bzw. allenfalls "hinkend" auf Teiljahreszeitrdume
Ubertragen lasst, so kommt die Beklagte zu diesem Ergebnis nur dadurch, dass sie die von ihr nach eigenem Vorbringen nicht
vorhersehbare abweichende Entwicklung des Kontingentverbrauches und der Einnahmen im Rumpf-Kontingentzeitraum vom 01.03.1993 bis
30.09.1993 nur einseitig in ihre Rechnung einbezieht.

Die Beklagte ersetzt in ihrer Rechnung den tatsachlichen Kontingentverbrauch im Rumpfkontingentjahr 01.03.1993 bis 30.09. 1993 von
35.000 + 6.000 = 41.000 durch den geschatzten oder nach ihren Angaben jedenfalls ex ante plausiblen Verbrauch von 35.000
"Mannjahren", den sie unter durchgehender Fortschreibung des Umschlagfaktors 1 mit 35.000 Arbeitserlaubnissen gleichsetzt. In
entsprechender Weise verfahrt sie aber nicht beim anderen Faktor der ihr als veranschlagt zuzurechnenden Einnahmen, nédmlich den
durchschnittlichen Gebulhren pro Arbeitserlaubnis. Geschatzt waren 1.600,00 DM. Tatsachlich ergibt sich bei im Rumpfkontingentjahr
verbrauchten 41.000 "Mannjahren" (gleichgesetzt mit 41.000 erteilten Arbeitserlaubnissen) und Einnahmen von insgesamt 50,4 Mio. DM
eine durchschnittliche GeblUhreneinnahme von 1.229,26 DM pro Arbeitserlaubnis. Diese verteilt die Beklagte mit den urspriinglich
geschéatzten 1.600,00 DM pro Arbeitserlaubnis auf den Uberverbrauch von 6.000 "Mannjahren" (Arbeitserlaubnissen), was einen
Abzugsbetrag von 9,6 Mio. DM ergibt, und mit 1.165,71 DM pro Arbeitserlaubnis auf die ihr nur zuzurechnenden 35.000 "Mannjahre"
(Arbeitserlaubnisse), womit sie auf einen ihr nur zuzurechnenden Betrag von Einnahmen im Rumpf-Kontingentzeitraum vom 01.03.1993 bis
30.09.1993 in Hohe von 40,8 Mio. DM kommt. Eine derartige Aufspaltung eines Faktors bei einer von der Beklagten nicht vorhergesehenen
oder jedenfalls ex ante nicht plausiblen Entwicklung ist aber nach der Veranschlagungsmaxime nicht mdglich. Zumindest hat die Beklagte
einen Zusammenhang zwischen "Mannjahresverbrauch”, durchschnittlichen Laufzeiten und damit Zahl der Arbeitserlaubnisse sowie deren
Verteilung auf die Tarifzonen, der solches irgendwie nachvollziehbar machen wirde, nicht dargelegt. Sie muss sich daher, wenn sie schon
eine bestimmte Schatzung der Aufwendungen und Einnahmen als ex ante plausibel fir sich in Anspruch nimmt, diese in ihrer Gesamtheit
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zurechnen lassen, d.h. fir den Rumpf-Kontingentzeitraum vom 01.03.1993 bis 30.09.1993 die von ihr als plausibel angegebene Schatzung
von Aufwendungen in Hohe von 41,16 Mio. DM sowie auf der Basis von 35.000 geschatzten "Mannjahren" (Arbeitserlaubnissen) bei
durchschnittlichen Geblhren von 1.600,00 DM Einnahmen in Hohe von 56 Mio. DM, demnach die eindeutige Veranschlagung eines
EinnahmeuUberschusses. Dies bedeutet wegen Verletzung des Kostenliberschreitungs-Verbots die Nichtigkeit der Anordnung vom
27.01.1993 (24.03.1993), die dann nicht etwa durch irgendwelche spateren Entwicklungen wieder giiltig werden kdnnte.

Im Ubrigen muss der Rumpf-Kontingentzeitraum vom 01.03.1993 bis 30.09.1993 wegen seiner Besonderheiten, die von der Beklagten
letztlich nicht schlissig erklart werden konnten, als untauglich fir eine Voraus- oder auch Nachkalkulation ohnehin aulRer Betracht bleiben.
Tatsachlich hat die Beklagte nach eigenem Vortrag, wie auch aus der urspringlichen Beschlussvorlage vom 15.01.1993 hervorgeht, die
Gebiihrenanordnung vom 27.01.1993 bzw. 24.03.1993 nicht auf der Grundlage einer Schatzung der Aufwendungen und Einnahmen fir das
Rumpfkontingentjahr vom 01.03.1993 bis 30.09.1993, sondern einer Schatzung der Aufwendungen und Einnahmen im Restjahreszeitraum
vom 01.03.1993 bis 31.12.1993 erlassen, wobei sie - wie auch fir die folgenden Kalenderjahre jeweils insgesamt - bei einer Annahme von
50.000 erteilten Arbeitserlaubnissen von Einnahmen von 80 Mio. DM bei Aufwendungen von 58,8 Mio. DM ausging. Diese Schatzung hat sich
auch, sogar mit zunehmender Spreizung in der Folgezeit, bestatigt.

Die GebUhrenanordnung vom 27.01.1993 (24.03.1993) verstoRt demnach zweifelsfrei gegen das in der Ermachtigungsnorm des § 21 Abs.1
AFG in Satz 2 niedergelegte Kostenlberdeckungsverbot.

Es wird nicht klar, warum die Beklagte zwecks Ermittlung der untereinander im Verhaltnis 75 zu 100 zu 125 stehenden Gebuhrensatze die
von ihr auf Jahresbasis geschatzten Aufwendungen nicht auf die geschatzten Arbeitserlaubnisse umgelegt hat.

Bei der von ihr gewahlten Tarifgestaltung und den vorgenomme- nen Schatzungen ware sie so auf eine mittlere Geblihr von 1.176,00 DM
gekommen. Sie hat angenommen, dass die erteilten Arbeitserlaubnisse durchschnittlich in die mittlere Tarifzone fallen wiirden. Teilt man
die geschatzten Aufwendungen in Hohe von 58,8 Mio. DM durch die geschatzte Zahl der Arbeitserlaubnisse von 50.000, so ergibt sich eine
mittlere Gebuhr von 1.176,00 DM. Diese ware in der nachsthéheren Tarifzone Uiber neun Monaten bei 1.470,00 DM gelegen, so dass die
Klagerin insgesamt 29.400,00 DM an Gebuhren zu entrichten gehabt hatte.

Die Frage einer eventuellen bloRen Teilnichtigkeit der Gebiihrenanordnung vom 24.03.1993 (27.01.1993) hinsichtlich der von der Beklagten
gewahlten Tarifsatze und einer entsprechenden bloRen teilweisen Rechtwidrigkeit des angefochtenen Geblhrenbescheides eriibrigt sich
jedoch, nachdem die Geblhrenanordnung vom 24.03.1993 in ihrem die Werkvertrags-Arbeitnehmer betreffenden, die Anordnung vom
27.01.1993 fortschreibenden Teil bereits aufgrund der gewahlten Tarifstruktur insgesamt nichtig ist.

In ihrer Beschlussvorlage vom 05.03.1996 zur vélligen Neufassung des 2. Abschnitts der Anordnung zur Entrichtung von Geblhren nach § 21
Abs.2 AFG durch die Anderungsanordnung vom 11.07. 1996 (ANBA Nr.8/1996) halt das zustandige Referat fest: Die mit § 5 Abs.2 der
Anordnung vom 24.03.1993 (entsprechend § 2 Abs.2 der Anordnung vom 27.01.1993) eingefuhrten Tarifzonen seien zu lang,
benachteiligten die kurz laufenden Vertrage und fihrten daher zu einem im Vergleich mit den Aufwendungen zu hohen
Gebuhrenaufkommen.

Tatsachlich ist die Geblhrenanordnung vom 24.03.1993 (27.01. 1993) hinsichtlich der Werkvertrags-Arbeitnehmer nicht sach- adaquat und
verstdRt von vornherein insofern gegen das Kostenliberdeckungs-Verbot, als sie in Kauf nimmt, dass es bei Inanspruchnahme der
Kontingentabkommen durch vor allem Werkvertrage mit kurzlaufenden Arbeitserlaubnissen zu erheblichen Einnahmeiiberschiissen
zugunsten der Beklagten kommt. Nach der vorgegebenen Tarifstruktur steigt bei sinkenden Laufzeiten bei gleichem Verbrauch von
"Mannjahren" die Zahl der Arbeitserlaubnisse pro verbrauchtem "Mannjahr", welcher Umstand zu einem Anstieg der Gebihreneinnahmen
fuhrt. Dieser wird nicht durch ein proportionales Sinken der durchschnittlichen Geblhreneinnahmen pro Arbeitserlaubnis ausgeglichen, da
die Geblihrensatze nicht an die kleinsten maoglichen Zeiteinheiten fir Arbeitserlaubnisse (Monate) gekoppelt sind, sondern jeweils zeitlich
lang gestreckte und zueinander asymmetrische Tarifzeitzonen abdecken, wobei Uberdies die Geblhrensatze nicht im Verhaltnis der
Tarifintervalle gestaffelt sind. DemgegenUber steigen die Aufwendungen der Beklagten auch nicht annédhernd proportional zur Zahl der
erteilten Arbeitserlaubnisse. Im Genehmigungsverfahren fallt der wesentliche Teil des Priifaufwands der Beklagten auf die Uberpriifung der
jeweils zugrunde liegenden Werkvertrage, so dass sich mit steigender Zahl der Arbeitserlaubnisse eine relative Kostensenkung ergibt. Der
deutlich groBere Teil der anfallenden Gesamtaufwendungen (272 zu 160 JAK) fallt nach den Angaben der Beklagten zudem auf die
Uberwachung und Missbrauchskontrolle. Der bei gleichem "Mannjahres"- bzw. Kontingentverbrauch gewissermaRen auf einen
Kontingentarbeitsplatz entfallende Uberwachungsaufwand korreliert aber nur zum Teil mit der Zahl der hierfiir in Anspruch genommenen
Arbeitserlaubnisse und war auBerdem nach Angaben der Beklagten auf absehbare Zeit auf 50.000 Arbeitserlaubnisse im Jahr begrenzt.
Einer hochstgradigen Variabilitat der Einnahmen stand also ein nach oben begrenzter Aufwand gegentiber. Auch unabhangig von den
gewahlten Geblhrensatzen hat die Beklagte damit mit der von ihr festgelegten Tarifstruktur in Kauf genommen, dass es je nach der
Entwicklung bei der Durchfiihrung der Kontingentabkommen zu u.U. erheblichen Spreizungen zwischen Aufwendungen und Einnahmen zu
ihren Gunsten kommen wirde, wie auch tatsachlich der Fall.

Unbehelflich ist auch das Argument der Beklagten, dass nach der bisherigen Geblhrenanordnung grundsatzlich im Haushalt ausgewiesene
geschatzte Einnahmen im Zusammenhang mit der Durchfiihrung der Kontingentabkommen tber den Aufwendungen liegen mussten, da die
Gebuhren zu Beginn fir die gesamte Laufzeit des Werkvertrages zu entrichten gewesen seien. Das Kostendeckungsprinzip verlangt fur die
Kalkulationsperiode einen Gleichstand der kalkulierten zuflieBenden Einnahmen sowie der geschatzten Aufwendungen fiir den besonderen
Verwaltungszweck. Die Kalkulationsperiode ist aber nicht notwendigerweise identisch mit dem Veranlagungszeitraum als der Zeitspanne, fur
welche eine Geblhr erhoben wird. Eine unbefristete Geblhrensatzung, wie die Geblhrenanordnung vom 27.01.1993 bzw. 24.03.1993 hat
auf die Ausgeglichenheit der Gesamtaufwendungen und Gesamteinnahmen flr den besonderen Verwaltungszweck in periodisch
wiederkehrenden Zeitraumen zu achten, in denen sich der Vortrag von Einnahmen oder Aufwendungen ausmittelt.

Die GebuUhrenanordnung vom 24.03.1993 verstdBt in ihrem, Werkvertrags-Arbeitnehmer betreffenden, die Anordnung vom 27.01. 1993
fortfiihrenden 2. Abschnitt - jedenfalls in Verbindung mit dem Gleichheitssatz - gegen das verfassungsrechtliche Aquivalenzprinzip.

Zwar hat der Senat keinen ausreichenden Einblick in die Kalkulationen der mittelosteuropaischen Werkvertrags-Unternehmer, um beurteilen
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zu koénnen, ob, ggf. unter welchen Konstellationen, die mit der Entsendung von Werkvertrags-Arbeitnehmern verbundene
GebUhrenbelastung nach altem Gebuhrenrecht in groblichem Missverhaltnis zu den daraus seitens der Werkvertrags-Unternehmer
gezogenen Vorteilen steht, bzw. entscheidenden Einfluss auf deren Wettbewerbsfahigkeit hat (Bundesverwaltungsgericht vom 24.03. 1961
= BVerwGE 12, 162; vom 14.04.1967 = BVerwGE 26, 305; vom 25.03.1985 = NVWZ 85, 496).

Der Aquivalenzgrundsatz verlangt aber in Verbindung mit dem Gleichheitssatz eine Tarifgestaltung, die dem unterschiedlichen Umfang der
Inanspruchnahme der betreffenden Verwaltungsleistungen Rechnung tragt, damit die verhaltnismaRige Gleichheit unter den
Gebuhrenschuldnern gewahrt bleibt (Bundesverfassungsgericht vom 06.02.1979 = NJW 79, 1345; Bundesverwaltungsgericht vom
16.09.1981 = DVBL 82, 76 sowie vom 25.03.1985 = NVWZ 85, 496).

Hierzu flhrt die Beschlussvorlage vom 05.03.1995 zur Neufassung des Gebiihrenrechts selbst aus, dass die eingeflihrten Tarifzonen zu lang
seien und die kurz laufenden Vertrage benachteiligten.

Dies geht auf die namlichen Gegebenheiten zurlick, die zur Spreizung von Gesamtaufwendungen und Gesamteinnahmen gefiihrt haben. Da
sich der Gebuihrensatz nicht proportional zum Verhaltnis zwischen den von den drei Tarifzonen gebildeten Zeitintervallen ermagigt und vor
allem auch innerhalb der einzelnen Tarifzonen ein breiter zeitlicher Spielraum liegt, kann es je nach Konstellation bei gleichem
Kontingentverbrauch zu einer extremen Benachteiligung von Werkvertragen mit kurzlaufenden Arbeitserlaubnissen kommen. Diese ist nicht
durch eine entsprechende Verursachung hoherer Aufwendungen durch die héhere Zahl von Arbeitserlaubnissen gerechtfertigt. Zwar
erfordern im Genehmigungsverfahren kiirzere Laufzeiten bei gleichem Kontingentverbrauch ein Mehr an Arbeitserlaubnissen. Die nach dem
Kalkulationsmodell der Beklagten gleichmaRig in die berechneten Kosten pro Arbeitserlaubnis eingehenden Aufwendungen bei der Priifung
des zugrunde liegenden Werkvertrags nehmen jedoch mit der Zahl der Arbeitserlaubnisse relativ ab. Des Weiteren steigen, wie bereits
ausgefiihrt, die Aufwendungen fiir Uberwachung und Missbrauchskontrolle, die den deutlich gréReren Teil der Gesamtaufwendungen
ausmachen, nur zum Teil mit der Zahl der erteilten Arbeitserlaubnisse pro verbrauchtem "Mannjahr".

Die Gebiihrenanordnung vom 27.01.1993 (24.03.1993) verletzt danach das Aquivalenzprinzip in Verbindung mit dem Gleichheitssatz
dadurch, dass sie die Zahl der zu erteilenden Arbeitserlaubnisse weitaus Uberdimensioniert in die GebUhren eingehen I3sst, und zwar
sowohl im Verhaltnis zu den jeweils zugrunde liegenden Werkvertragen wie auch vor allem im Verhaltnis zum "Mannjahres"- bzw.
Kontingentverbrauch. Sachliche Griinde hierfur hat die Beklagte nicht genannt. Vielmehr lagen der je nach Vergleichskonstellation extremen
Beglinstigung von Werkvertragen mit lang laufenden Arbeitserlaubnissen durch die Bildung langgestreckter und zudem im Verhaltnis zur
Gebiihrenstaffelung disproportionaler Tarifzeitzonen nach AuRerung der Beklagten Erwégungen zugrunde, die sich nicht auf eine dem MaRB
der Inanspruchnahme der Beklagten entsprechende Verteilung der anfallenden Kosten auf die Gebiihrenschuldner, sondern auf die unter
dem Gesichtspunkt der Steuerpflicht und der Wiedereinreisemaglichkeit von Arbeitnehmern nach Aufenthalt in der Heimat vermutete
Streuung der Werkvertrags- bzw. Arbeitserlaubnislaufzeiten bezog. Es handelt sich um konzeptionelle Mangel, die nichts mit der
unzureichenden Datenlage zum Zeitpunkt des Erlasses der Gebuhrenanordnung vom 27.01.1993 (24.03.1993) zu tun haben. Diese Mangel
wurden nach der Beschlussvorlage vom 05.03.1996 von der Beklagten selbst erkannt und mit der Neufassung der Gebuhrenanordnung vom
11.07.1996 behoben. Danach setzt sich nunmehr die Hohe der zu entrichtenden Geblihr aus einer einheitlichen Grundgebihr fir die Prifung
des jeweiligen Werkvertrages und der Summe der pro angefangenem Beschaftigungsmonat erhobenen Gebiihreneinheiten zusammen.

Damit ist auch ein weiterer aquivalenz- und gleichheitswidriger Mangel des fur den hier zu entscheidenden Fall erheblichen bisherigen
GebUhrenrechts behoben. Dieser bestand darin, dass einerseits nach § 6 Abs.1 der Anordnung vom 24.03.1994 (§ 3 Abs.1 der Anordnung
vom 27.01.1993) die Gebdhr fir den jeweiligen Werkvertrag auf der Basis von dessen gesamter Laufzeit mit der Erteilung der Zusicherung
der Arbeitserlaubnisse fallig war, jedoch eine Erstattung der Gebuhr unter Einbehaltung des bereits entstandenen Verwaltungsaufwands
nach § 6 Abs.2 der Anordnung vom 24.03.1993 (§ 3 Abs.2 der Anordnung vom 27.01.1993) nur fir die Falle vorgesehen war, in denen der
Werkvertrag Uberhaupt nicht zur Ausfihrung gekommen war, nicht aber in den nach dem nicht bestrittenen Vortrag der Kldgerin durchaus
haufigen Fallen vorzeitiger Beendigung (Ausflihrung) oder des Abbruches durch die deutschen Vertragspartner.

Nach alldem war der angefochtene Bescheid vom 18.04.1994 mangels Rechtsgrundlage aufzuheben.

Die Kostenentscheidung beruht auf § 193 SGG.

Die Revison wurde nach § 160 Abs.2 Nr.1 SGG zugelassen.
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