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Regeste

Regeste Art. 4 BV, Gewaltentrennung; Delegation der Befugnis an den Regierungsrat zur
Erhebung von Kollegiengeldern an der Universitét. Anforderungen an die gesetzliche
Grundlage und die Gesetzesdel egation bel der Erhebung einer Benitzungsgebihr.

Erwagungen

E.2

Nach § 39 Universitatsgesetz des Kantons Basel-Stadt (UG, vom 14. Januar 1937) werden
die von den Studierenden zu entrichtenden Gebuhren und Beitrage durch Verordnung des
Regierungsrates bestimmt. Gestitzt auf diese Erméachtigung hat der Regierungsrat die
"Verordnung betreffend die Erhebung und Verwendung des Kollegiengel des an der
Universitdt Basel" (vom 9. September 1975) erlassen, diein 8§ 1 bestimmt, "jeder
immatrikulierte Studierende habe neben den Semestergebihren eine K ollegiengel dgebtihr
von Fr. 150.- pro Semester zu entrichten, sofern er nicht beurlaubt ist". - Subsidiar beruft
sich das Verwaltungsgericht noch auf das " Gesetz Uber die Verwaltungsgebihren” (vom 9.
Mérz 1972), dessen Normen nur insoweit gelten, "als nicht einschlagige Gesetze
ausdrucklich andere Vorschriften aufstellen” (8 1 Abs. 3). 8 1 Abs. 1 zufolge findet dieses
Gesetz Anwendung u.a. auf Gebuhren fr die "Benitzung offentlicher Einrichtungen”. Der
Regierungsrat hat sich bei deren Bemessung an das K ostendeckungs- sowie das
Aquivalenz- und Interessenprinzip zu halten (§ 2-4). Das Verwaltungsgericht ist der
Auffassung, durch die zitierten Bestimmungen sei die Kollegiengel dgebihr "dem
Grundsatz nach" im Gesetz verankert. Bezlglich der Hohe bestehe eine
gewohnheitsrechtliche Grundlage: Kollegiengelder wirden seit anfangs des 19.
Jahrhunderts von Hunderten, spater von Tausenden von Studenten bezahlt, ohne dass je die
Praxis angefochten oder die Kollegiengelder a's zu hoch bezeichnet worden waren. Daraus
sel auf die Rechtsiliberzeugung der Betroffenen zu schliessen. Die Rechtsiiberzeugung der
Behorden andererseits ergebe sich aus dem Erlass der verschiedenen, die Materie regelnden
Verordnungen. Auch saei eine Licke im Universitétsgesetz zweifellos vorhanden; dieses
ordne zwar die Erhebung BGE 104 |a 113 S. 115 der Kollegiengelder an, lasse aber deren
Hohe offen. Schliesslich lasse sich anhand der Akten des Staatsarchivs ermitteln, dass die
seit dem Jahre 1821 kontinuierlich erhobenen Kollegiengelder stets einen Betrag erreichten,
der einer hdheren Kaufkraft entspreche als die heutigen Fr. 150.- pro Semester. Damit sel
auch die ununterbrochene Dauer und Regelmassigkeit der Erhebung von Kollegiengeldern
in einem der Kaufkraft von mindestens Fr. 150.- entsprechenden Betrag gegeben. Nach
Auffassung der Beschwerdeftihrer sind die Kollegiengelder nach Art und Umfang keine
Kanzleigebuhren und auch nicht ausgesprochen technische Gebihren im Sinne der
bundesgerichtlichen Rechtsprechung. Sie bedurften deshalb einer Grundlage in einem
formellen Gesetz. Weder § 39 UG noch das Verwaltungsgebuhrengesetz (V GG) bildeten



diese Grundlage, da sie die Hohe der Kollegiengelder in keiner Weise festlegten. Das UG
lege nicht einmal die Richtlinien fest. - Von einer gewohnheitsrechtlichen Grundlage
beziiglich der Hohe kdnne keine Rede sein. Eine langjahrige Ubung bestehe nicht, da das
jetzige Bemessungssystem, wonach die Gebihr pauschal und véllig unabhangig von der
individuellen Benlitzung der staatlichen Anstalt festgesetzt wird, erst seit 1966 bestehe.
Eine Licke im Gesetz sei nicht vorhanden, und das Verlangen des Staates, seine
Einnahmen zu mehren, gentige nicht als Nachweis fir das Bedlrfnis, eine solche zu fillen.

E.3

Gebuihren missen grundsétzlich in einem Gesetz im formellen Sinne verankert sein ( BGE
101 1b 75 E. 4b). Eine Ausnahme galt seit jeher fUr die sog. Kanzleigebihren. Darunter sind
Abgaben fur einfache Tétigkeiten der Verwaltung zu verstehen, die ohne besonderen
Prufungs- und Kontrollaufwand erbracht werden und sich in ihrer Hohe in einem
bescheidenen Rahmen halten ( BGE 101 Ib 77 E. 4d, BGE 97 | 203 f. E. 5b, BGE 93 | 634
E. 3, BGE 821 28 E. 3a; GRISEL, Droit administratif suisse, S. 120;
IMBODEN/RHINOW, Verwaltungsrechtsprechung, 5. Aufl., Nr. 110 S. 778 Ziff. I1, Nr.
113 S. 798 Ziff. 1). In jungster Zeit hat das Bundesgericht zuweilen auf das Erfordernis der
formellgesetzlichen Grundlage verzichtet, wenn die in Frage stehende Gebiihr einen stark
technischen Charakter aufwies oder rasch wandelnden V erhaltnissen unterworfen war. Der
Vorbehalt wurde auch damit begriindet, dass der Betroffene mit Ricksicht auf das Wesen
der Gebuhr sich stets auf das BGE 104 |a 113 S. 116 Kostendeckungsprinzip und den
Grundsatz der Verhdtnismassigkeit berufen und geltend machen kénne, die
Gesamteinnahmen aus einer Gebtihr Uberstiegen die Gesamtkosten der entsprechenden
Amtshandlungen oder die einzelne Gebuhrenforderung stehe in keinem verntinftigen
Verhdtnis zur erbrachten Leistung oder verletze den Grundsatz der Rechtsgleichheit ( BGE
991a701 E. 3b, BGE 100 1a138E. 6, BGE 101 Ib 75 E. 4b und c). In BGE 100 la140 E.
6¢ hat das Bundesgericht gewisse Einschrankungen des Gesetzméssi gkeitserfordernisses
auch bel gewissen Benttzungsgebihren, d.h. Abgaben fir die Inanspruchnahme
offentlicher Einrichtungen, in Betracht gezogen, und zwar bei Gleichwertigkeit der
gegenuberstehenden Leistungen sowie Anzahl und Vielfatigkeit der zu regelnden Félle,
Notwendigkeit rechtzeitiger Anpassung bei Anderung der Verhaltnisse. Das Bundesgericht
liess sich dabei von Erwagungen des Zurcher Verwaltungsgerichtes leiten, dasin einemin
ZBl 731972 S. 353 ff. publizierten Urteil die Auffassung vertreten hatte, in solchen Féllen
eigne sich die Benutzungsgebtihr nicht fir eine Regelung in einem formellen Gesetz. Der
Gesetzgeber musse die Ordnung dieser Materie dem Verordnungsgeber tberlassen. Es
musse dabei gentigen, dass der Gesetzgeber die Delegation in allgemeiner Weise
ausspreche. Den Gesetzgeber zu einer genaueren Umgrenzung der delegierten Befugnisse
anzuhalten, bestehe kein Anlass, dadiesin der Regel auf eine Wiederholung des

V erhal tnismassi gkeitsgrundsatzes und des K ostendeckungs- oder Aquivalenzprinzips
hinaudliefe, an die der Verordnungsgeber ohnehin schon aufgrund der Verfassung gebunden
sel (S. 355 E. 3b). - In der Regel entzieht sich aber die Benitzungsgebtihr einer
Uberpriifung unter dem Gesichtspunkt der Kostendeckung. Nach bundesgerichtlicher
Rechtsprechung darf ihre Bemessung - im Gegensatz zur Verwaltungsgebiihr - die Hohe der
dem Staat auferlegten Last tbersteigen, und einen Uberschuss ergeben ( BGE 100 la 140 f.
E. 6¢ mit Hinweisen). In solchen Féllen ist am Erfordernis der formellgesetzlichen
Grundlage ohne Einschrankung festzuhalten (vgl. BGE 99 1a 702 f., BGE 100 la 140 E. 6c,
BGE 102 1a 403 E. 5b; HOHN, Aspekte verfassungsmassiger Besteuerung, ASA 451976 S.
214 f.; VALLENDER, Grundzige des Kausalabgabenrechts, S. 73, 152 ff.). Aus dem



Gesetzesvorbehalt in Verbindung mit andern verfassungsrechtlichen Grundsétzen
(insbesondere dem Gewaltenteilungsprinzip) BGE 104 1a113 S. 117 folgt, dass auch die
Delegation rechtsetzender Befugnisse im Bereich der Erhebung einer Gebiihr, von den
genannten Ausnahmen abgesehen, bestimmten verfassungsrechtlichen Anforderungen
geniigen muss. Nach feststehender Rechtsprechung des Bundesgerichtsist die Delegation
rechtsetzender Befugnisse an die Exekutive zuldssig, wenn sie nicht durch das
Ubergeordnete Recht ausgeschlossen wird, wenn sie auf ein bestimmtes Gebiet beschrénkt
wird und der delegierende Erlass, d.h. die Verfassung oder ein formelles Gesetz, die
Grundziige der Regelung - im Abgaberecht also insbesondere Objekt und Hohe der
Leistung - selbst enthélt ( BGE 101 Ib 75 E. 4b mit Hinweisen; zur Publikation bestimmte
Entscheidei.S. Wéffler E. 11, Beeli E. 3b bb).

E.4

Aus der neuesten bundesgerichtlichen Rechtsprechung ergibt sich, dass im Abgaberecht bei
den Anforderungen an die gesetzliche Grundlage nach der Natur der in Frage stehenden
Leistung an den Staat differenziert werden muss. Dabel sind nicht einmal innerhalb der
einzelnen Gebuhrenkategorien einheitliche Massstébe durchgehend moglich, wie die
Erorterungen zur Benltzungsgebtihr zeigen. Esist daher der Einzelfall zu betrachten. Die
Anforderungen an die gesetzliche Grundlage dirfen dort herabgesetzt werden, wo dem
Birger die Uberpriifung der Gebiihr auf ihre Rechtméssigkeit anhand anderer
verfassungsrechtlicher Prinzipien ohne weiteres offen steht, nicht aber, wenn spezifisch der
Gesetzesvorbehalt diese Schutzfunktion erfillt. Das Legalitéatsprinzip darf dabei weder
seines Gehaltes entleert, noch auf der andern Seite in einer Weise Uberspannt werden, dass
esmit der Rechtswirklichkeit und dem Erfordernis der Praktikabilitét in einen unldsbaren
Widerspruch gerét. Im vorliegenden Fall sind unter diesem Gesichtspunkt die folgenden
Uberlegungen massgebend: a) Esist unbestritten, dass es sich bei den fraglichen
Kollegiengeldern um eine Gebtihr fir die Benltzung einer 6ffentlichen Einrichtung
(Benutzungsgebihr) handelt. Sie werden in Form einer Pauschale, d.h. fur ale
immatrikulierten Studierenden in gleicher Hohe - unabhangig von der individuellen
Belegung der Vorlesungen -, erhoben. b) Die Kollegiengelder von Fr. 150.- decken nur
einen verschwindend geringen Tell der tatsachlichen Aufwendungen, die dem Kanton
Basel-Stadt durchschnittlich in eitnem Semester BGE 104 1a 113 S. 118 pro Studierender
erwachsen (gemass Angaben des Erziehungsrates ca. Fr. 11'000.-). Auch bei
verhaltnismassig einschneidender Erhdhung der Gebihr wiirde sich das Bedirfnis nach
einer Uberpriifung unter dem Gesichtspunkt des K ostendeckungsprinzips gar nicht stellen,
well der Betrag noch immer weit entfernt von einem kostendeckenden Entgelt wére. Das
gleiche gilt fur eine Beurteilung nach Massgabe des Aquivalenzprinzips ( BGE 103 1a89 E.
5b): Auch bei wesentlicher Erhdhung ware die Gebihr noch in einem angemessenen
Verhdtnis zur Gegenleistung des Staates. Bei dieser Sachlage ist das Schutzbedurfnis des
Einzelnen von vornherein nicht gleich intensiv, wie wenn die geforderte Gebihr
kostendeckend oder sogar mehr al's kostendeckend ware. Auf der andern Seiteist in
Betracht zu ziehen, dass dem Regierungsrat aufgrund des tatsachlichen K ostenaufwandes
an sich ein verhaltnismassig grosser Ermessensspielraum bel der Festsetzung der Gebihr
zusteht, was eine Verankerung der Hohe im formellen Gesetz wiederum al's wiinschbar
erscheinen lassen konnte. Es wird jedoch in den folgenden Ausfuhrungen zu zeigen sein,
dass sich der Regierungsrat bei der quantitativen Festlegung der Gebihr nicht alsfrei,
sondern durch die bisherige Ubung gebunden betrachtet. ¢) Die Darstellung des
Verwaltungsgerichtes ist unbestritten geblieben, dass Kollegiengelder seit anfangs des 19.



Jahrhunderts, real in annghernd unveranderte Hohe, erhoben werden, ohne dass diese Praxis
bisher je angefochten worden wére. Geandert hat nur das Bemessungssystem, indem 1966
von der individuellen Festsetzung nach der Intensitét der Benlitzung der
Bildungseinrichtung zur Pauschal e tibergegangen wurde. Diese administrative Anderung
und Vereinfachung féllt neben der Tatsache, dass der Grundsatz der Gebuhrenpflicht durch
Gesetz und die Hohe des Entgelts weitgehend durch eine langjahrige Ubung bestimmt sind,
wenig ins Gewicht. - Es kann offen bleiben, ob die Praxis beziiglich der Hohe der Gebiihr
geradezu gewohnheitsrechtlichen Charakter hat (vgl. BGE 96 | 228 E. 6¢, BGE 96 V 51 E.
4, BGE 841 97 ; IMBODEN/RHINOW, a.a.0O., Nr. 7, S. 41 ff.; GRISEL, aaO., S. 36 ff.).
Massgebend ist in diesem Zusammenhang nur, dass sich der Regierungsrat bei der ihm
durch das Gesetz Uibertragenen Kompetenz zur quantitativen Festlegung der Gebiihr in
einem weitgehenden Masse al's durch die bisherige Ubung gebunden betrachtet. Wird aber
BGE 104 1a113 S. 119 diese Bindung anerkannt, so ist das Bedurfnis nach einer
formellgesetzlichen Verankerung weniger dringlich. d) Anlasslich der Totalrevision des
basel stadtischen Universitétsgesetzes im Jahre 1937 wollte der Gesetzgeber an der
bisherigen Gebluhrenordnung (mit der Erhebung der Kollegiengelder von den Studierenden)
nichts Grundsétzliches éndern, wie sich auch aus den Gesetzesmaterialien ergibt. Die
bisherige regierungsrétliche Praxis fand damit, auch beziiglich der Hohe der Gebuihr, dessen
stillschweigende Zustimmung. Auch hier |&sst sich dem nicht entgegenhalten, der
Gesetzgeber habe damals einer Ordnung zugestimmt, die seit 1966 nicht mehr bestehe. Der
Ubergang zur K ollegiengel derpauschal e bedeutet keine Abweichung vom Grundsatz der
Gebiihrenpflicht der Studierenden und der nach herkmmlicher Ubung bestimmten Héhe
des Entgeltes. e) Das Erziehungsdepartement hat in seiner Vernehmlassung nachgewiesen,
dass an andern Universitéten der Deutschschweiz (Bern, Zirich, ETH Zurich) Gebihrenin
ahnlichem Ausmass von den Studierenden erhoben werden, und dass auch hier jeweils nur
der Grundsatz der Gebuhrenpflicht in einem formellen Gesetz festgehalten wird, wahrend
die quantitative Ausgestaltung der Exekutive obliegt. Die Ordnung entspricht also einer
allgemeinen Rechtsauffassung tber die Grenzen des Kantons Basel-Stadt hinaus. Sie hat
ferner die Vermutung der Praktikabilitét fur sich. Unter diesen Umstanden mussten
gewichtige Grunde fir eine strengere Handhabung des Gesetzesvorbehal tes sprechen.
Solche haben die BeschwerdefUhrer nicht namhaft gemacht. Aus den dargelegten Grinden
erweist sich die in Frage stehende Gebuhrenordnung, wonach die L eistungspflicht der
Studierenden nur dem Grundsatz nach in einem formellen Gesetz verankert ist, wahrend der
Regierungsrat die weitere Ausgestaltung auch in quantitativer Hinsicht nach Massgabe der
bisherigen Ubung zu vollziehen hat, als mit dem Verfassungsrecht vereinbar. Die
Beschwerde ist daher abzuweisen.
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