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Als Verwaltungs-und Sozialhilferechtler nehme ich nur
zur einzigen Rechtsfrage aus dem Fragenkatalog der LT-
Prdsidentin v. 6.12.1990 Stellung:

‘Frage 11: "Wie wird sich die vorgesehene Anderung von § 6
Abs. 4 FliAG auf die drtlichen Sozialhilfetrdger hinsicht-
lich der Erfiillung ihrer Verpflichtungen nach § 120 BSHG

- insbesonder2 vor dem Hintergrund des Grundsatzurteijls

des Bundesverwaltungsgerichts (NDV 1985, 233) - auswirken?“

§ 6 Abs. 4 FluAG snll layt Gesetzentwurf der Landesregierung
(LT-Drucks. 11/676) gegeniiber der noch geltenden Fassung
dahingehend gedndert werden, daB das Land den Trdgern der
Sozialhilfe kiinftig nicht mehr “die Aufwendungen" erstattet,
sondern nur noch die entstehenden "notwendigen Aufwendungen".
Zur Begriindung wird unter Ziffer 5 ausgefiihrt, daB kinftig
nur die nach § 120 BSHG "unvermeidbaren Kosten" erstattet
wirden und bei der Bemessung der Leistungen die "Empfehlungen
des Ministers flr Arbeit, Gesundheit und Soziales iber Art,
Hohe oder Umfang der Sozialhilfeleistungen zu beachten"”
seien,

In den zitierten Empfehlungen handelt es sich um die Gemeinsame
Empfehlung des Ministers, die er mit Datum vom 25.September 1990
im Einvernehmen mit den Vertretern der Kommunen, der Kommunalen
Spitzenverbdnde und der Regierungsprdsidenten erlassen hat

*Gesetz Uber die Zuweisung und Aufnahme ausléndischer Fliicht-
linge v. 27.03.1984 (GV. NW S. 214) in der Fassung des Ande-
rungsgesetzes v. 26.05.1988 (GV. NW S. 214).



(Az.: Il A 5-5024.12). Dort heiBt es unter Punkt 2.1, daB die
Hi}fe zum Lebensunterhalt "auf das zum Lebensunterhalt Uner-
laBliche eingeschrédnkt werden (soll)".

Da die Anderung‘des § 6 Abs. 4 F1liAG laut Begriindung der
Landesregierung -ausdriicklich auf die genannten-Empfehlungen‘
Bezug nimmt, soll im folgenden zundchst auf die Fragg der
RechtmdBigkeit der genannten Empfehlung eingegangen werden
(unten I). AnschlieBend werden die Auswirkungen der so ge-
troffenen Einschdtzung fiir die rechtliche Wirdigung der
Kostenlibernahmevorschrift des im Entwurf vorliegenden § 6
Abs. 4 F1UAG geprGft (unten II.).

Nach ganz einhelliger Meinung in Rechtsprechung und Lehre
fordert die Empfehlung 2.1 des nordrhein-westfidlischen Sozial-
ministers die Kommunen zu einem RechtsverstoB gegen die
Grundsdtze und Strukturprinzipien der Sozialhilfe auf, indem
generell ("soll") eine Kiirzung der Hilfe zum Lebensunterhalt
auf das UnerldBliche empfohlen wird:

In einem Urteil des Bundesverwaltungsgerichts vom 14.03.1985

- 5 C 145.83 - (FEVS 34,221 = BVerwGE 71, 139 = NDV 1985, 333)

ist mit voller Unterstitzung der Literatur

(vgl. statt vieler: Bundessozialhilfegesetz. Lehr- und
Praxiskommentar - LPK-BSHG-, 2.Aufl., Baden-Baden 1989,
§ 120 Rz 32 f. m.w.Nw.)

entschieden worden, daB eine Einschrdnkung der Leistungen

- - der Sozialhilfetrdger fiir Asylsuchende auf das zum Lebens-

unterhalt UnerléBliche "im Regelfall", d.h. bei nur ausnahms-
weise ungekiirzter Hilfegewdhrung, mit § 120 Abs. 2 S. 3

BSHG a.F. - wortlautidentisch mit dem heute geltenden § 120
Abs. 2 S. 4 BSHG - nicht zu vereinbaren ist. Eine solche Ver-
waltungspraxis wirde die gesetzlichen Grenzen des Ermessens
iSv. § 39 Abs.1 S. 1 SGB I iiberschreiten und insbesondere

die sozialhilferechtliche Verpflichtung zur Beachtung des
Einzelfallgrundsatzes iSv. § 3 Abs. 1 BSHG verletzen.



Das Bundesverwaltungsgericht hebt dabei auf den Umstand ab,
daB die Beachtung des E¥nzelfalles eine Grundsatzregelung
ist, die Einschrinkung der laufenden Geldleistungen dagegen
eine Ausnahmebestimmung » die nur durch Ausitbung des pflicht-
gemdBen Ermessens ("kann") rechtmdBig angewendet werden kdnne.
§ 120 BSHG sei trotz seines sondergesetzlichen Charakters
eine Vorschrift des Sozialhilferechts, fiir die auch die ent-
sprechenden Grundsitze und damit u.a. § 3 Abs. 1 BSHG gelte.
Das Verhdltnis von Regel und Ausnahme wiirde verkehrt, wenn
einzelnen Betroffenengruppen generell statt der vollen Hilfe
zum Lebensunterhalt nur das UnerldBliche zugestanden wiirde

(s. im einzelnen BVerwG FEVS 34, 221, 228 ff.).

Wenn der Stddtetag Nordrhein-Westfalen in einem Rundschreiben
an die Mitgliedstiddte "im Einvernehmen" mit dem Sozialminister

"Hinweise zur Umsetzung der (o.g.) Empfehlungen" dergestalt
gibt

(vgl. Umdruck-Nr. D 3048 v. 20.11.1990, hektogr.Man., Kéln 1990,
S. 2 f.TOP 2), '

daB der Aufenthaltsstatus der Asylbewerber nur ein voriiberge-
gehender sei und deshalb der Bedarf generell eingeschridnkt

werden kdnne, so stimmt das weder im Hinblick auf den oft auf
Dauer geduldeten Aufenthalt noch im Hinblick auf die Recht-
sprechung und Lehre} die mehrheitlich solche bloBen "Vermutungen"
ablehnt

(vgl. die Nachweise in: LPK-BSHG aa0. § 120 Rz 32 ff.; s.auch:
ders., 3. Aufl. 1991, § 120 Rz 23 ff.).



Der Hinweis des Stddtetags auf die zu PaUschalierungen grund-

sdtzlich positive Entscheidung des Bundesverwaftungsgerichts
von 1970 '

(BVerwGE 35, 178 = FEVS 17, 321 = NDV 1970, 279)

geht fehl, weil dort das Bundesverwaltungsgericht abgestufte
Sockelbetrdge fir Heizungen nur dann erlaubt hat, wenn diese
Betrdge sich an korrekt ermittelten Bedarfen orientieren;

es wdre auBerdem rechtsfehlerhaft, wenn die Feuerungsbeihil fe
durchweg ohne Riicksicht auf die Verhiltnisse des Einzelfalls
allein nach pauschalierenden Merkmalen festgelegt wiirde.

Nur die sorgfdltige Betrachtung des einzelnen Falles, notfalls
unter Heranziehung von zur Beurteilung einzelner Bediirfnisse

sachkundiger Personen (u.a. Sozialarbeiter) kénne entscheidend
sein

(s. auch LPK-BSHG aaO. § 12 Rz 39).

Deshalb ist z.B. auch die bloBe Vermutung des Stddtetags, bei
Asylbewerbern bestiinde generell ein Minderbedarf im Bereich
persénlicher Bediirfnisse, nicht gestattet; vielmehr kénnten
'genauso berechtigt erhéhte Bedarfe, z.B. wegen der notwendigen

Mitwirkungen in Asylverfahren (erhohte Fahrtkosten, Briefkon-
takte ins Heimatland etc.) vermutet werden

(so Huber NDV 1988, 254; LPK-BSHG aa0. § 120 Rz 33).

Auf die Kommunen kommen also méglicherweise Personalkostenstei-
gerungen zu, wenn tatsdchliche Ermittluhgen im Rahmen der laut
Bundesverwaltungsgericht gebotenen Einzelfallbedarfsfeststellung
2ur "ErlaBlichkeit" von Bedarfen iSv. § 120 Abs. 2 S. 4 BSHG
angestellt werden missen

(so VG Berlin InfAuslR 1989, 124).
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Wenn die Landesregierung in der Begriindung zur Novellierung
des § 6 Abs. 4 FliAG die zu erstattenden "notwendigen Aus-
gaben" als diejenigen bezeichnet, die in Punkt 2.1 der ge-
nannten Empfehlung beschrieben werden, schrdnkt sie die Er-
stattung auf diejenigen Sozialhilfeleistungen ein, auf die

die Kommunen -als Tréger der Sozialhilfe laut genannter Em-
pfehlung die Hilfe zum Lebensunterhalt in recntswidriger Weise
(s.oben 1.) einschrdnken sollen. |

Damit nimmt die Landesregierung ‘indirekt eine fachliche Auf-
sicht gegeniiber den Kommunen vor, die ihnen weder von
verfassungs wegen noch nach der Gemeindeordnung zusteht,

und die auBerdem diametral gegen die Verpflichtung verstdfit,
die dem Lande im Bereicn der Sczialhilfe allein zustehende
Rechtsaufsicht in korrekter Weise wahrzunehmens

Zwar handelt es sich bei den Aufgaben der Aufnahme ausldn-
discher Fliichtlinge durch die Gemeinden um eine Pflichtaufgabe
zur Erfiillung nach Weicung iSv. § 3 Abs. 2 GO NW, wie § 7

Abs. % FliAG richtig feststel't

(val. Rehn/Cronauge, Gemeindeordnung fiir das Land Nordrhein-
Westfalen, Kommentar, Bd. 11, 10. Aufl., 13.Lieferung,
Siegburg 1989, § 3 Anm. III. 2.},



die als "neue" Aufgabe entsprechend § 3 Abs. 1 S. 2 GO NW
nur bei einer. entsprechenden Kostenregelung durch das Land
den Gemeinden auferlegt werden darf, dann aber auch einer

Sonderaufsicht iSv. § 9 ivm. § 106 Abs. 2 GO NW durch das
Land unterliegt

(so auch richtig die Regelung in §§ 7,8 FliAG)

Von dieser Aufnahmeverpflicntung‘der Gemeinden durch das
Fliichtlingsaufnahmegesetz ist aber die generelle sozial-
hilferechtliche Aufgabenstellung der Kommunen zur Sicherung
des notwendigen Lebensunterhalts all derer zu trennen, die
sich in ihrem drtlichen Bereich tatsédchlich aufhalten

(§ 96 BSHG). Ganz unabhdngig etwa von auslénderrechtlichen
Regelungen zum Aufenthalt oder von denkbaren anderweitigen
Regelungen im sonstigen Sozialrecht sind die Sozialhilfe-
trdager grundsdtzlich auch gegeniiber auslédndischen Fliicht-
llingen'nach MaBgabe der einschldgigen Regelungen (hier:

§ 120 BSHG) verpflichtet, die vom Bundessozialhilfegesetz
vorgeschriebenen Leistungen zu erbringen.

(vgl. Krahmer, Verfassungs- und sozialrechtliche Einwdnde
gegen die geplante Herausnahme der Asylbewerber aus dem
Kreis der Sozialhilfeberechtigten sowie zur geplanten pau-
schalen Absenkung entsprechender Leistungen in einem Sonder-
gesetz, in: ZfF 1988, 29; Uhlenberg, Asylrechtliches Ver-
teilungsverfahren und Sozialhilfe in: InfAuslR 1989, 279).

Die Sozialhilfe fiir den betroffenen Personenkreis wird also
durch das Flichtlingsaufnahmegesetz nicht zu einer Pflicht-
aufgabe iSv. § 3 Abs. 2 GO NW, die der Fachaufsicht durch das
Land unterliegen wirde.

Bei der Sozialhilfe, und damit bei der Durchfihrung des

§ 120 BSHG, handelt es sich niamlich um eine weisungsfreie
Pflichtaufgabe der Gemeinden, bei der das Land keine Fach-
aufsicht, d.h. keine Aufsicht ilber die ZweckmdBigkeit der
ﬁufchfﬁhrung der Aufgabe - anders ausgedriickt: das "Wie"
der Aufgabenerfiillung - ausiiben darf. Vielmehr steht dem
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Land insoweit nur die Rechtsaufsicht, d.h. die Kontrolle iber
die RechtmdBigkeit des kommunalen Verwaltungshandelns iSv.

Art. 78 Abs. 3 LV NW sowie § 3 Abs. 1 ivm. §§ 9, 106 Abs. 1

60 NW zu. Wenn § 120 Abs. 2 S. 4 BSHG die Kiirzung der Hilfe
zum Lebensunterhalt auf das UnerliBliche nur im Rahmen pflicht-
gemdfier Ermessensausitbung zulaBt, handelt es sich um eine reine
Iweckfrage iSv. § 39 SGB I: entscheidendes Kriterium der recht-
mdBigen Handhabung des Ermessens ist nach dieser sozialrecht-
lichen Grundsatzvorschrift namlich der "Zweck" der Ermichtigung.
Die Ausilbung dieses Ermessens steht in der alleinigen Kompetenz
des jeweiligen Sozialhilfetrdgers, d.h. bei dem hier in Frage
stehenden Problemkreis in der Kompetenz der kreisfreien Stiddte
und Landkreise. Allenfalls etwa erfolgte VerstoBe von Kommunen
gegen die Ermessensverpflichtung wie z.B. ein ErmessensmiB-
brauch oder eine Ermessensiiber- bzw.-unterschreitung kénnten
von der allgemeinen Rechtsaufsicht gerigt werden

(so auch Rehn/Cronauge aa0. §§ 106, 106 a Anm. ITI.5; Rauball
u.a., Gemeindeordnung fur Nordrhein-Westfalen, Kpmmentar,
3:Aufl., Minchen 1981, § 106 Rz 3; Geller/Kleinrahm/Fleck,
Die Verfassung des Landes Nordhein-Westfalen, Kommentar,
2.Aufl., Gottingen 1963, Art.78 Anm. 11).

Hier aber geht es faktisch um ve;haltenssteuernde Fachaufsicht
im Bereich der weisungsfreien Pflichtaufgabe Sozialhilfe, und
zwar mittelbar durch Lenkung kommunalen Ermessens durch den
"goldenen Ziigel" der Kostenerstattung.

Es tangiert deshalb die Selbstverwaltungsgarantie der Kommunen
iSv. Art. 78 LV NW, Art. 28 Abs. 2 GG

(siehe u.a.: Geller/Kleinrahm/Fleck aal., Art. 78 Anm. 8:
Rehn/Cronauge aa0. § 3 Anm. II 1.-3.: v.Loebell, Gemeindeordnung
fir das Land Nordrhein-Westfalen, Kommentar, Wiesbaden 1989,

§ 3 Anm. 4; Kbrner, H., Gemeindeordnung Nordrhein-Westfalen,
Kommentar, 4.Aufl., K6ln v.a. 1985, § 3 Rz 3)

in rechtsbedenklicher Weise, wenn das Land zundchst sogenannte
Empfehlungen - die an und fir sich fir die Trdger der
Sozialhilfe in keiner Weise bindend sind - erliBt,



1n denen trotz eindeutiger gegenteiliger Rechtsprechung

und Lehre zum VerstoB gegen Grundsidtze der Sozialhilfe
aufgenufen wird, und dann {iber entsprechend reduzierte
Erstattungen nach § 6 Abs. 4 FIUAG eine faktische Bindungs-
wirkung der "Empfehlungen" erzeugt und mittelbar auf eine
pauschale einseitige Handhabung des den Trigern zustehenden
Ermessens (in Richtung der ‘generellen Reduktion der Hilfe
zum Lebensunterhalt auf das UnerldBliche) EinfluB genommen
wird. Die "Empfehlungen" wiirden sich angesichts der finan-
ziellen Belastungen der Kommunen und des daraus. resultierenden
Angewiesenseins auf die Ldndererstattung de facto als Wei-
sungen zur ZweckmdBigkeit der Aufgabenerfiillung - obendrein
mit materiell rechtlich rechtswidriger Regelung - auswirken
und damit gegen das verfassungsrechtliche (Art. 78 LV NW,
Art 28 GG) sowie gemeindeordnungsrechtliche Gebot der fach-
aufsichtlichen Enthaltsamkeit des Landes gegeniiber den
Kommunen in weisungsfreien Pflichtaufgaben (§§ 9, 106 Abs. 1
GO0 NH)-verstoBen,'Auch unter dem Aspekt zuldssiger Rechts-
aufsicht (oder "allgemeiner Aufsicht") iSv. §§ 9; 106 Abs. 2
GO NW wdre eine Koppelung der reduzierten Erstattungen mit
der rechtswidrigen Empfehlung des Sozialministers zur gene-
rellen Kirzung der Hilfe zum Lebensunterhalt fiir Flichtlinge
rechtlich nicht haltbar. Eine indirekte Fachaufsicht durch
den “"goldenen Ziigel" - ndmlich. auf dem Wege der gezielt
reduzierten Kostenerstattung in Verbindung mit den den Hand-
lungsspielraum der Kommunen einengenden Empfehlungen - ist
also rechtswidrig, weil sie die kommunale Selbstverwaltungs-
garantie aushéhlt. '

Dariber hinaus widerspricht es der Verpflichtung des Landes
aus Art. 78 LV NW, Art. 28 GG zu "kommunefreundlichem Ver-
halten", wenn durch rechtswidrige Empfehlungen und ent-
sprechend modifizierte Kostenerstattungen die Kommunen zur
rechtswidrigen Durchfiihrung der Pflichtaufgaben angehalten
werden. Zwar darf das Land nicht nur fiir eine der vielfdltigen
Aufgabenerfillung entsprechende Finanzausstattung der Kommunen
sorgen; es muB dies sogar tun - in der Regel durch ent-
sprechende Zuweisungen im Finanzausgleichsgesetz, notigenfalls
auch in besonderen gesetzlichen Vorschriften iber ent-
sprechende Zweckzuweisungen -, um die Finanzhoheit im Sinne
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1
der Selbétverwaltungsgarantie der Kommunen zu schiitzen, und
zwar -auch flr den Bereich der weisungsfreien Pflichtaufgaben

(vgl. Geller/KleinrahmfFleck aa0., Art. 78 Anm. 8 f.:

Réuball u.a. aal0. § 3 Rz 2; Rehn/Cronauge aa0. § 3 Anm. V. 1.;
v. Loebell aa0. § 3 Anm. 4; Erichsen, Grundziige des Kommunal-
rechts, in: Grimm/Papier (Hg.), Nordrhein-Westfilisches
Staats- und Verwaltungsrecht, Frankfurt 1986, S. 105, 195;

so auch OVG NW DVB1. 1980, 763; dass. DVBl. 1985, 685).

Das gilt auch und beSonders flr die Sozialhilfe in Nordrhein-
Westfalen, deren Kostentragung durch § 5 AG-BSHG ortlichen
bzw. iiberdrtlichen Trdgern der Sozialhilfe auferlegt ist

(vgl. Schulte/Trenk-Hinterberger, Sozialhilfe, 2. Aufl.
Heidelberg 1986, S. 96 f.),

wobei gerade fir Kommunen in Nordrhein-Westfalen eine stdrkere

Finanzbelastung als in anderen Bundeslindern festgestellt
worden ist

(vgl. Prinz, Die Finanzierung der Sozialhilfe im Finanzver-
bund zwischen Bund, Landern und Gemeinden, in: Finanzarchiv
1983, 431, 448),

so dal gerade hier ein besonders umfangreicher Finanzaus-
gleich erforderlich ist, um die Kommunen instandzusetzen,
ihren Aufgaben der Selbstverwaltung in autonomer Weise nach-
zukommen. ‘

Das Land muB also zwar die Sozialhilfe mitfinanzieren,

darf aber nicht indirekt auf dem Wege der Koppelung von
Kostenerstattungen an ermessenslenkende Empfehlungen die
Selbstverwaltungsgarantie wieder aushodhlen, zumal es der
Verpflichtung zum "gemeindefreundlichen Verhalten" im Sinne
von Artikel 78 LV NW unterliegt
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v

(s. OVG NW OVGE 19, 192, 199).

Damit meint das Minsteraner Oberverwaltungsgericht die Ver-
pflichtung des Landes gegeniiber seinen Gemeinden zur Stdrkung
der Selbstverwaltungshoheit, die in Anlehnung an die ent-
sprechenden Verfassungsnormen der Art. 78 LV NW, Art. 28 GG
sowie Art. 20 Abs. 1 GG mit dem Grundsatz der Bundes- bzw.
Landestreue entwickelt worden ist. So bezeichnet Stern die
Maxime des gemeindefreundlichen Verhaltens plastisch als
"Generalnorm der Ricksichtnahmepflichten", die den Lindern
gegeniiber ihren Gemeinden in allen wechselseitigen Verhdlt-
nissen und damit auch in der Finanzierungsfrage obliegen

(Stern, Die Verfassungsgarantie der Kommunalen Selbstverwal-
tung in: Pittner, G. , Hg., Handbuch der kommunalen Wissen-
schaft und Praxis, Bd. 1, 2.Aufl., Kdln u.a. 1975, S. 204 ff.,
216).

Zusammenfassend muB nach rechtlicher Priifung festgestellt
werden, daB im Entwurf zur Novellierung des § 6 Abs. 4

F1UAG eine unzuldssige Verknipfung ministerieller Empfehlungen
zu generellen rechtswidrigen Reduktionen der Hilfe zum Lebens-
unterhalt filr Flichtlinge mit entsprechend reduzierten Er-
stattungen der Kosten im Sinne der éinschlégigen Vorschrift

des § 120 BSHG Abs. 2 S. 4 BSHG vom Land an die Gemeinden
vorgesehen ist. Das Land wirde mit der beabsichtigten Novellie-
rung nicht nur indirekt lernkend in die weisungsfreie Pflicht-
aufgabe der Durchfiihrung des Bundessozialhilfegesetzes, ins-
besondere in die pflichtgemidBe Ausiibung von Ermessen iSv.

'§ 120 Abs. 2 S. 4 BSHG durch die Kommunen, sondern auBerdem

noch mit der materiell rechtswidrigen Vorgabe genereller Kir-
zung der Hilfe zum Lebensunterhalt fir Fliichtlinge eingreifen

- ein zweifach gravierender VerstoB gegen geltendes Recht:
einmal gegen die Selbstverwaltungsgarantie der Gemeinden

iSv. Artikel 78 LV NW, Artikel 28 GG, zum anderen gegen die
eindeutige Rechtsprechung und Lehre zu § 120 Abs. 2 S. 4 BSHG.
Damit wiirde insgesamt die Landespflicht zu "gemeindefreundlichem
Verhalten" in erheblicher Weise verletzt werden.



Als praktische L&sung empfehle ich eine entsprechende Ab-
dnderung des Entwurfs dahingehend, daB die'jetzige Formu-
lierung‘der geltenden Fassung des § & Abs. 4 FliAG beibehalten
oder aber der Entwurf dahingehend umformuliert wird, daB das
Land die "nach MaBgabe der gesetzlichen Vorschriften not-
wendigen Kosten" erstattet.

Als Rechtsschutzmiglichkeit stinde den Gemeinden notfalls
die kommunale Verfassungsbeschwerde gemidB § 50 VerfGHG NW
ivm. Art. 75 Nr. 4 LV NW zu; weil die Gemeinden in ihrem
verfassungsrechtlich garantierten Recht auf Selbstverwaltung
durch Landesrecht - eben durch § 6 Abs. 4 F1UAG n.F. - un-
mittelbar verletzt wiirden

(vgl. im einzelnen: Stern aa0. S. 223 ff.; Geller/Kleinrahm/
Fleck aa0. Art. 78 Anm. 13; Jesch, Rechtsstellung und Rechts-
schutz der Gemeinden bei der Wahrnehmung "staatlicherAufgaben",
in: DOV 1960, 739).
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