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osm, stm, kr RA Nr. 2018.GEF.279
BESCHWERDEENTSCHEI D vom 08. Februar 2019
in der Beschwerdesache zwischen

Einwohnergemeinde X.

gegen
Sozialamt (SOA), Rathausgasse 1, 3011 Bern Vorinstanz

betreffend Auflagen bei der Erméchtigung fur die Zulassung von Aufwendungen zum
Lasten- ausgleich im Bereich Obdach/Wohnen (Verfligung der Vorinstanz vom 22. Januar
2018)

|. Sachverhalt 1. Mit Gesuch vom 31. Mai 2017 beantragte die Einwohnergemeinde X.
(nachfol- gend: Beschwerdefihrerin) gegentber dem Sozialamt (SOA, nachfolgend:
Vorinstanz) die Erméchtigung, dem Lastenausgleich fir die Periode 2018 bis 2021 folgende
Kosten aus dem Bereich Obdach/Wohnen zuzufthren:
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afur die Wohngemeinschaft A.. Erméchtigung im bisherigen Umfang von CHF 408783.00
(Stand 2014 zuziglich Lohnsummenwachstum in den Folgeg ahren 2015 bis 2017). b fir den
Verband B.: Erméchtigung im bisherigen Umfang von CHF 90'002.00 zuzuglich Erhéhung
des erméchtigten Betrages um rund CHF 25°000.00, somit gesamthaft rund CHF
115'002.00 (Stand 2014 zuzuglich Lohnsummenwachstum in den Folgejahren 2015 bis
2017).1 2. Am 22. Januar 2018 verfigte die Vorinstanz was folgt: 1. Die
Einwohnergemeinde X._ wird erméchtigt, fur die institutionellen L eistungsangebote des
Bereiches Obdach / Wohnen ungedeckte Gesamtkosten von jahrlich maximal CHF
535'065.00 (inkl. Lohnsummenwachstum 2016) dem L astenausgleich zuzuftihren. Die
Gesamtkosten setzen sich wie folgt zusammen: Leistungserbringer Erméchtigter Betrag im
Lastenausgleich ab 2018 in CHF (inkl. Lohnsummenwachstum 2018 sowie zu- ztglich
jahrliches Lohnsummenwachstum 2019 - 2021) Verband B. 108'842.00 Wohngemeinschaft
A. 426'223.00 Diese Erméchtigung wurde unter anderem mit folgenden Auflagen
verbunden: 2.7 Im Bereich Obdach / Wohnen werden ausschliesslich die effektiven
ungedeckten Gesamt- kosten bis zum maximal erméachtigten Kostendach finanziert. Eine



Bildung von finanziellen Reserven ist auf der Stufe der Gemeinde sowie auf der Stufe des
Leistungserbringers nicht gestattet. 2.8 Projektierungs- und Investitionskosten sind Sache
der Einwohnergemeinde X.__ und kdénnen nicht dem Lastenausgleich zugefihrt werden.

1 unpaginierte Vorakten, Gesuch der Beschwerdefihrerin vom 31. Mai 2017 um
Erméchtigung fur die Angebote im Bereich Obdach/Wohnen fir die Erméchtigungsperiode
2018 bis 2021; Verfligung der Vorinstanz vom 22. Januar 2018
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3. Gegen diese Verfugung hat die Beschwerdefihrerin am 22. Februar 2018 bei der Ge-
sundheits- und Firsorgedirektion des Kantons Bern (GEF) Beschwerde erhoben und
folgende Antrége gestellt: 1. Ziffer 2.7 Satz 2 des Dispositivs sei so zu formulieren:
»Bildung und Verwendung von Reserven sind nur im Rahmen der Leistungsvereinbarung
vom 6. 12. 2006/7. 2. 2007 zwischen der Ein- wohnergemeinde X.__ und Stiftung Y.
zuldssig. 2. Ziffer 2.8 des Dispositivs sei ersatzlos zu streichen. - unter Kostenfolge - 4. Das
Rechtsamt, welches die Beschwerdeverfahren fir die GEF leitet,2 holte die Vorak- ten ein
und fuhrte den Schriftenwechsel durch. Die Vorinstanz beantragt in ihrer Beschwerde-
vernehmlassung vom 23. April 2018 die Abweisung der Beschwerde, soweit darauf
einzutre- ten sei. 5. Mit (unaufgeforderter) Replik vom 9. Mai 2018 hielt die
Beschwerdefuhrerin an ihren Antrégen fest und nahm Stellung zu der
Beschwerdevernehmlassung vom 23. April 2018. 6. Mit Duplik vom 18. Juni 2018 verwies
die Vorinstanz abgesehen von einer kleinen Er- génzung auf die Ausfihrungen in ihrer
Beschwerdevernehmlassung vom 23. April 2018. Auf die Rechtsschriften und Akten wird,
soweit fur den Entscheid wesentlich, in den nachfol- genden Erwégungen eingegangen.

[1. Erwégungen 1. Sachurteilsvoraussetzungen 1.1 Angefochten ist eine Verfiigung der
Vorinstanz vom 22. Januar 2018. Die in der Sache zustandige Direktion beurteilt
Beschwerden gegen Verfligungen von ihr untergeordneten Verwaltungseinheiten wie
Amtern (Art. 62 Abs. 1 Bst. aVRPG3). Die GEF ist damit zustandig fir die Beurteilung der
Beschwerde vom 22. Februar 2018.

2 Art. 10 der Verordnung vom 29. November 2000 Uber die Organisation und die Aufgaben
der Gesundheits- und Fursorgedirektion (Organisationsverordnung GEF, OrV GEF; BSG
152.221.121) 3 Gesetz vom 23. Mai 1989 Uber die Verwaltungsrechtspflege (VRPG; BSG
155.21)
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1.2 Prozessfuhrungsbefugt fir das Gemeinwesen sind die von der Gesetzgebung mit der
Vertretung beauftragten Organe.4 Gemeinden handeln durch ihre Organe (Art. 10 Abs. 1
GGb5). Gemeindeorgane sind unter anderem der Gemeinderat und seine Mitglieder, soweit
sie entscheidbefugt sind (Art. 10 Abs. 2 Bst. ¢ GG). Im Fall der Beschwerdefihrerin
beschliesst der Gemeinderat Uber die Anhebung von Prozessen, insbesondere Uber die
Einreichung von Klagen und Beschwerden und tiber den Weiterzug entsprechender
Entscheide (Art. 62 Bst. ¢ GOG6; Art. 10 Abs. 1 VOV7). Gestitzt auf den
Gemeinderatsbeschluss reichen sodann die Direktionen die Rechtsschriften ein. Die
Direktionen sind fUr die gesamte weitere Fihrung der Prozesse zustandig (Art. 10 Abs. 2
VOV). Fur eine Direktion zeichnungsberechtigt ist die Direktionsvorsteherin oder der
Direktionsvorsteher (Art. 4 Abs. 1 Bst. aVOV). Vorliegend hat die Beschwerdefihrerin,
handelnd durch die Direktion D.___, gestuitzt auf den Gemeinderats- beschluss vom 21.



Februar 2018 am 22. Februar 2018 Beschwerde gegen die Erméchti- gungsverfiigung vom
22. Januar 2018 gefuhrt. Die Beschwerde wurde vom Vorsteher der Direktion D.__
unterzeichnet. Die Prozessfihrungsbefugnis der Beschwerdefthrerin ist damit ohne
weiteres gegeben. 1.3 Zur Beschwerde ist befugt, wer vor der Vorinstanz am Verfahren
teilgenommen hat, durch die angefochtene Verfligung besonders beriihrt ist sowie ein
schutzwiirdiges Interesse an der Aufhebung oder Anderung der Verfiigung hat (Art. 65 Abs.
1 Bst. ac VRPG). Die Rechtsmittellegitimation setzt ein ausreichendes Interesse am
Rechtsmittel voraus. Dieses Interesse wird an der Beschwer der opponierenden Partei
gemessen. Wer Adressatin bzw. Adressat einer Verfligung und mit seinen Antragen nicht
durchgedrungen ist, ist durch die Verfiigung beschwert (sog. formelle Beschwer) und gilt
damit regelméassig mehr alsim erfor- derlichen Masse betroffen, denn fir Adressatinnen
und Adressaten ergibt sich aus der formel- len Beschwer (d.h. der nicht ihren Antragen bzw.
Vorstellungen entsprechenden Regelung des Rechtsverhéltnisses) ohne weiteres auch die
zusétzlich vorausgesetzte materielle Be- schwer.8 Ein Gemeinwesen ist zur Beschwerde
befugt, soweit es gleich oder &nlich wie Pri- vate betroffen ist.9 Dasist insbesondere der
Fall, wenn es in seinen vermogensrechtlichen Interessen betroffen ist,10 wie etwa dann,
wenn das Gemeinwesen Entscheide des Lasten- ausgleichs anficht.11 Die
Beschwerdefuhrerin hat am Verfahren vor der Vorinstanz teilgenom-

4 Merkli/Aeschlimann/Herzog, Kommentar zum Gesetz Uber die Verwaltungsrechtspflege
im Kanton Bern, 1997, Art. 11 Nr. 10 5 Gemeindegesetz vom 16. Mérz 1998 (GG; BSG
170.11) 6 Gemeindeordnung der Einwohnergemeinde X.___ vom 16. Mai 2004 (GO;
101.1) 7 Verwaltungsorganisationsverordnung der Einwohnergemeinde X._ vom 8. Juli
2009 (VOV; 152.011) 8 Merkli/Aeschlimann/Herzog, a.a.O., Art. 65 Nrn 1 und 5 9 BGE
1381 143 E. 1.3.1; 13811 506 E.2.1.1 10 BGE 127 |l 32 E. 2.d); 125 |1 192 E. 2a/aa 11
Pfluger, Die Beschwerdebefugnis von Gemeinwesen in der bernischen
Verwaltungsrechtspflege, in: BVR 2013 S. 201, 2010; BGE 1351 43 E. 1.3, 123V 290;
BGer 2C_775/2011 vom 3.2.2012, E. 1.2.; Merkli/Aeschlimann/Herzog, a.a.O., Art. 65 N.
18
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men und ist grundsétzlich in wichtigen vermogensrechtlichen Interessen betroffen, da das
Anfechtungsobjekt eine Verfugung aus dem Bereich des Lastenausgleichsist. Hinsichtlich
der erforderlichen Beschwer ist jedoch zwischen den beiden Rechtsbegehren zu
differenzieren: 1.3.1 Mit Rechtsbegehren Ziffer 1 verlangt die Beschwerdefuhrerin, dass der
zweite Satz von Ziffer 2.7 des Dispositivs dahingehend zu &ndern sei, als dass die Bildung
und Verwen- dung von Reserven im Rahmen der Leistungsvereinbarung vom
6.12.2006/7.2.2007 zulassig erkléart werde. Insoweit kann die Beschwerdefihrerin alsin
eigenen vermogensrechtlichen Interessen betroffen gelten, weswegen ein Interesse an der
Anderung der angefochtenen Ver- fligung wie auch die Beschwerdel egitimation bejaht
werden kann. 1.3.2 Mit Rechtsbegehren Ziffer 2 verlangt die Beschwerdefuhrerin die
ersatzlose Streichung von Ziffer 2.8 des Dispositivs. Ziffer 2.8 hélt fest, dass
Projektierungs- und Investitionskosten Sache der Einwohnergemeinde X._ seien und
nicht dem L astenausgleich zugefiihrt werden konnten. 1.3.2.1 Die Beschwerdefuhrerin
fuhrt aus, allein wegen diesem Punkt hétte sie nicht Be- schwerde gefiihrt. Die
Formulierung sei aber falsch bzw. missverstandlich und der Klarheit halber aufzuheben.
Projektierungs- und Investitionskosten seien grundsétzlich Sache der Leistungserbringerin
und nicht der Gemeinde. Die Gemeinde sai frei in ihrem Entscheid, ob und wieweit sie sich



mit Beitragen daran beteilige.12 Die Vorinstanz hélt dem entgegen, die Beschwerdefhrerin
sei aufgrund des definierten Verfiigungsgegenstands und der Tatsache, dass sie die
Kostentragung der Projektierungs- und Investitionskosten mittels L eistungsver- trag mit
dem jeweiligen Leistungserbringer vereinbaren kénne, durch Auflage 2.8 materiell nicht
beschwert. In diesem Punkt fehle ein schutzwirdiges Interesse an der Aufhebung oder
Anderung der Verfiigung. Eine Streichung von Ziffer 2.8 wiirde nichts an der fehlenden
Las- tenausgleichsberechtigung von Projektierungs- und Investitionskosten éndern. Die
Vorinstanz habe die fehlende L astenausglei chsberechtigung lediglich gegeniiber der
Beschwerdefihrerin als Verfigungsadressatin klarstellen konnen. Wie die
Beschwerdefihrerin die Kostentragung fur die Projektierungs- und Investitionskosten mit
den Leistungserbringerinnen regle, sei nicht Sache der Vorinstanz. Die betroffenen

L eistungserbringerinnen seien nicht Beteiligte des Ver- fligungsverfahrens, weswegen die
Vorinstanz ihnen gegenliber keine entsprechende Auflage hétte verfiigen kénnen. Zudem
werde in der Beschwerde nicht dargelegt, weshalb eine Rechtsverletzung vorliege.
Rechtsbegehren Ziffer 2 sai auch aus diesem Grund abzuweisen.13 1.3.2.2 Die Modalitéten
eines durch Verfiigung begriindeten Rechtsverhd tnisses konnen mit Nebenbestimmungen
naher ausgestaltet werden. Nebenbestimmungen sollen im Allgemeinen

12 Beschwerde vom 22. Februar 2018, S. 5 Ziff. 21; Replik vom 9. Mai 2018, S. 3 Ziff. 8
13 Beschwerdevernehmlassung vom 23. April 2018, S. 3 f.
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den Rahmen des Zul&ssigen festlegen, wenn von Rechten je nach der Art der Austibung in
erlaubter oder unerlaubter Weise Gebrauch gemacht werden kann. Nebenbestimmungen
sind anfechtbar und durchsetzbar wie die Hauptpunkte einer Verfigung. Die
Nebenbestimmungen werden unterteilt in Auflagen, Bedingungen und Befristungen. Eine
Auflage verpflichtet die Verfigungsadressatin bzw. den —adressaten zusétzlich zur
Hauptanordnung zu einem Tun, Dulden oder Unterlassen.14 Vorliegend beinhaltet Ziffer
2.8 keine solche zusétzliche, selb- standig erzwingbare Verpflichtung. Daher handelt es sich
entgegen ihrer Bezeichnung nicht um eine Auflage im beschriebenen Sinn. 1.3.2.3 Aus den
behordlichen Anordnungen sollen die festgelegten Rechte und Pflichten klar und eindeutig
hervorgehen. Bleiben Zweifel Gber ihre Tragweite, muss der massgebende Ge- halt durch
Auslegung ermittelt werden. Dabei kann insbesondere auf die Begriindung der Ver- figung
zuruckgegriffen werden. Miteinzubeziehen ist zudem, welches Verstandnis der gesetz-
lichen Regelung entspricht, da die Verwaltung an die Gesetzgebung gebunden und nicht zu
vermuten ist, sie habe eine vom Gesetz abweichende L6sung treffen wollen. Gestitzt auf
den Vertrauensgrundsatz ist weiter zu berticksichtigen, wie die Adressatinnen und
Adressaten die Verfligung in guten Treuen verstehen durften und mussten.15 Vorliegend
kann der Passus ,, Projektierungs- und Investitionskosten sind Sache der
Einwohnergemeinde X.__ * zwar so ausgelegt werden, als dass damit die Finanzierung
dieser Kosten der Beschwerdefuhrerin zugewiesen werden soll. Dieser Auslegung steht
jedoch entgegen, dass die Vorinstanz nur die Zulassung der von der Beschwerdefihrerin
geltend gemachten Kosten zum Lastenaus- gleich beurteilen kann, jedoch nicht kompetent
ist, die Aufteilung der Finanzierung der Projek- tierungs- und Investitionskosten zwischen
den Gemeinden und L eistungserbringerinnen zu regeln. Ziffer 2.8 ist daher insbesondere
unter Berlicksichtigung der Beschwerdevernehmlas- sung vom 23. April 2018 inhaltlich
dahingehend auszulegen, als dass sie |lediglich die fehlen- de L astenausglei chsberechtigung
von Projektierungs- und Investitionskosten verdeutlichen soll, nicht aber festlegen will, wer



im Verhdtnis zwischen Gemeinde und L eistungserbringern die Projektierungs- und
Investitionskosten zu tragen hat. Die Beschwerdefthrerin beantragt weder, Projektierungs-
und Investitionskosten dem L astenausgleich zuzufihren, noch hétte die vollumféngliche
Streichung von Ziffer 2.8 die Lastenausglei chsberechtigung dieser Kosten zur Folge. Die
Streichung von Ziffer 2.8 wirde mithin keinen Vorteil fur die Beschwerdefitihre- rin
bewirken. Daher fehlt es an der erforderlichen Beschwer bzw. einem schutzwirdigen Inte-
resse, weswegen auf Rechtsbegehren 2 nicht einzutreten ist. 1.3.2.4 Nichtsdestotrotz ist die
Vorinstanz darauf hinzuweisen, dass der Passus ,, Projektie- rungs- und Investitionskosten
sind Sache der Einwohnergemeinde X.___“ ungltcklich formu-

14 Merkli/Aeschlimann/Herzog, a.a.O., Art. 49 N. 52 ff. 15 Merkli/Aeschlimann/Herzog,
aaO., Art. 49N. 4
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liert und Uberfllssig ist. Daher wird empfohlen, diesen Passus kiinftig wegzulassen und
Ziffer 2.8 wiefolgt zu formulieren: , Projektierungs- und Investitionskosten kénnen nicht
dem Lasten- ausgleich zugefuhrt werden.” 1.4 Auf die ansonsten geméass Art. 67i.V.m. Art.
32 VRPG form- und fristgerecht einge- reichte Beschwerde ist einzutreten. 1.5 Die GEF
prift, ob die Vorinstanz von einer unrichtigen oder unvollstandigen Feststel- lung des
Sachverhalts ausgegangen ist, ob sie Recht verletzt hat (einschliesslich alfalliger
Rechtsfehler bei der Ausiibung des Ermessens) und ob die angefochtene V erfligung unan-
gemessen ist (Art. 66 VRPG). Der GEF steht somit volle Kognition zu.

2. Argumentation und Streitgegenstand 2.1 Argumentation der Verfahrensbeteiligten 2.1.1
Die BeschwerdefUhrerin begrindet ihr Gesuch um Erméchtigung vom 31. Mai 2017 wie
folgt: Zwischen ihr und der Wohngemeinschaft A., einem regionalen Angebot, bestehe ein
Leistungsvertrag aus dem Jahr 2007. Die Wohngemeinschaft A. sei im vergangenen Jahr
umgebaut worden, um den Anforderungen betreffend Raumangebot entsprechen zu konnen.
Der Umbau habe zwar zu einer Reduktion der zwdlf auf zehn Betreuungspldtze gefihrt, je-
doch nicht zu einer Kirzung des maximal erméchtigten Betrages. Daher werde eine
Erméch- tigung im bisherigen Umfang (zuziglich Teuerung in den Folgejahren) beantragt.
Beim Verband B. handle es sich ebenfalls um ein regionales Angebot, welches den Klienten
aus den Verbandsgemeinden zur Verfiigung stehe. Sitzgemeinde des Angebotes sei die Be-
schwerdeflhrerin. Es bestehe keine L eistungsvereinbarung zwischen der
Beschwerdefiihrerin und dem Verband B., jedoch habe der Verband im Rahmen des
erméachtigten Betrages eine Leistungsvereinbarung mit dem C.___ “ abgeschlossen. In einer
neuen L eistungsvereinbarung aus dem Jahr 2010 sei die Anzahl Ubernachtungen dem
erméchtigten Betrag angepasst wor- den. In den vergangenen Jahren sel die Auslastung des
Angebotes deutlich Uber dem er- méchtigten Kontingent gelegen und es missten immer
wieder | nteressenten abgewiesen werden. Laut mindlichen Abkl&rungen bei den
zuweisenden Stellen bleibe der Bedarf fir die Angebote des betreuten und teilbetreuten
Wohnens ungebrochen hoch oder werde noch zu- nehmen. Sowohl im Jahr 2011 wie auch
im Jahr 2013 habe die Beschwerdefiihrerin Gesuche um Erhéhung der erméchtigten

L eistungsmenge bzw. des erméachtigten Betrages gestellt, welche jedoch abgel ehnt worden
seien.
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Die Wohngemeinschaft A. habe den erméachtigten Betrag aufgrund guter Belegungsdaten
und einer leichten Tarifanpassung nicht vollsténdig beansprucht und in den vergangenen



Jahren den nicht beanspruchten Anteil an den Verband B. weiter gegeben. Dies reiche aber
bei wei- tem nicht aus, um die tberdurchschnittliche Belegung zu decken. Es miisse von
einer weitge- henden Tragung der nicht gedeckten Kosten durch die IV bzw.
Erganzungsleistungen oder durch die individuelle Sozialhilfe ausgegangen werden. Die
BeschwerdefUihrerin beantrage deshalb erneut eine Anpassung bzw. Erhéhung des
erméachtigten Betrages im Umfang von rund CHF 25'000.00.16 2.1.2 Die Vorinstanz stitzt
ihre Verfigung vom 22. Januar 2018 auf die folgenden Kennzah- len: Kostentréger:
Einwohnergemeinde X.__ Aufwendungen in CHF/Jahr (inkl. Lohnsummenwachstum
2018) Beantragter Betrag im Lastenausgleich ab 2018 545'065.00 Zusammensetzung der
geltend gemachten Kosten: Leistungserbringer Erméchtigter Betrag 2017 in CHF
Beantragter Betrag im Las- tenausgleich ab 2018 in CHF (inkl. Lohnsummenwachstum
2018 sowie zuzuglich jahrliches Lohnsummenwachstum 2019 - 2021) Verband B.
92'912.77 118'842.00 Wohngemeinschaft A. 422'003.53 426'223.00 Die Vorinstanz fuhrt
aus, die Mehrkosten des Verband B. von jéhrlich CHF 25'000.00 kénnten nicht
vollumfanglich, sondern nur im Umfang von CHF 15°000.00 bzw. bis zum Erreichen des
jahrlich anrechenbaren Hochstbetrags von CHF 535'065.00 dem L astenausgleich zugefihrt
werden, wahrend die dartiber hinausgehenden Kosten von der Beschwerdefihrerin zu
tragen seien. Der jahrlich anrechenbare Hochstbetrag von CHF 535'065.00 setze sich aus
dem bis- her erméchtigten Betrag und dem Lohnsummenwachstum der Jahre 2014 bis 2017
zusam- men.

16 unpaginierte Vorakten, Gesuch der Beschwerdefiihrerin vom 31. Mai 2017 um
Erméchtigung fur die Angebote im Bereich Obdach/Wohnen fir die Erméchtigungsperiode
2018 bis 2021
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2.1.3 Mit Beschwerde vom 22. Februar 2018 macht die BeschwerdefUhrerin geltend, Zif-
fer 2.7 des Dispositivs, welche die Bildung von finanziellen Reserven auf Stufe der
Gemeinde sowie auf der Stufe des L eistungserbringers untersage, sei aus mehreren
Grunden rechtswid- rig: - Es gebe keine Vorgaben in Gesetz oder Verordnung zur Bildung
und Verwendung von Reserven im Bereich Lastenausgleich, institutionelle Sozialhilfe,
Obdach und Wohnen. Zudem halte die auf der Website der GEF publizierte Wegleitung
»Institutionelle Sozialhil- fe* vom November 2004 zum Thema Reserven fest, dass die
Auftragnehmerinnen Uber unternehmerische Freiheit verfiigen wiirden und dassim
Leistungsvertrag festgelegt wer- de, in welchem Rahmen mit den Ertragsiiberschiissen
Reserven gebildet werden konnten und wof Ur diese Reserven einzusetzen seien.
Entsprechend dieser Vorgaben habe die Beschwerdefihrerin die Bildung und Verwendung
von Reserven in der Leistungsverein- barung mit der Trégerin der ,, Wohngemeinschaft A.*
vom 6. Dezember 2006 / 7. Februar 2007 geregelt. - Die Vorinstanz habe ihre konstante und
verlasdsliche Praxis, welche die Bildung und Ver- wendung von Reserven nie untersagt oder
beanstandet habe, unvermittelt geéndert. Eine Praxisdnderung sei nach Lehre und
Rechtsprechung nur unter gewissen Voraussetzun- gen wie beim Vorliegen ernsthafter und
sachlicher Griinde und unter Einhaltung des Ge- botes von Treu und Glauben zul&ssig.
Solche Griinde lagen nicht vor: Die bisherige Pra- xis sei eine sehr langjdhrige gewesen,
weswegen die Griinde fir das Aufgeben dieser Praxis umso gewichtiger sein mussten. Die
Ausfuhrungen in der Wegleitung 2004 miss- ten weiterhin gelten: Konne ein Betrieb keine
Reserven bilden, seien allféllige kiinftige Defizite nicht gedeckt. Fir den Betrieb sai es
langfristig schwierig, sich auf dem Markt zu behaupten, da das Angebot weder verbessert



noch erweitert werden kénne. - Die Praxisanderung bzw. das Verbot der Reservebildung
seien unverhdltnismassig und damit rechtswidrig. Es gabe mildere Mittel, wie

bei spiel sweise konkrete V orgaben im Rahmen der Erméchtigung beziiglich Bildung und
Verwendung von Reserven. - Die angefochtene Verfliigung sei rechtsungleich. Soweit der
Beschwerdefiihrerin bekannt sei, werde die Bildung von Reserven bei anderen Institutionen
im Bereich , institutionelle Sozialhilfe" zugelassen. Zu denken sei insbesondere an
Institutionen im Bereich der fami- lienergénzenden Kinderbetreuung oder an die Spitex.
Zwar seien die Subventions- oder L astenausgleichsmechanismen nicht bei allen
Institutionen dieselben, jedoch liege allein darin noch keine sachliche Rechtfertigung dafr,
dass die Reservebildung bei den einen Institutionen komplett untersagt und bei den anderen
erlaubt werde. Allen Institutionen musste —wie in der Wegleitung 2004 erwdhnt — eine
gewisse unternehmerische Freiheit
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belassen werden. Ein sachlicher Grund, dass gerade der Wohngemeinschaft A. die Re-
servebildung untersagt werde, sei nicht ersichtlich. 2.1.4 In der Beschwerdevernehmlassung
vom 23. April 2018 fuhrt die Vorinstanz aus, Ver- flgungsgegenstand sei die Zulassung
von Aufwendungen der Gemeinden zum Lastenaus- gleich. Zum Lastenausgleich
zugelassen wirden die effektiv ungedeckten Gesamtkosten fir das von der
Beschwerdefiihrerin bereitgestellte Angebot im Bereich Obdach/Wohnen. Die
Beschwerdefihrerin habe nicht bestritten, dass nur diese K osten lastenausglei chberechtigt
seien, weswegen dieser Teil der Verfiigung in Rechtskraft erwachsen sei. Somit sei rechts-
kréftig entschieden worden, dass nur die effektiv ungedeckten Gesamtkosten fur das betref-
fende Angebot im Bereich Obdach/Wohnen zum L astenausgleich zugelassen wirden. Der
von der Beschwerdeflhrerin angefochtene zweite Satz in Ziffer 2.7 der verfigten Auflagen
verdeutliche lediglich, dass die Bildung von Reserven nicht Teil der effektiven ungedeckten
Gesamtkosten sai. Reserven kénnten zwar gebildet werden, jedoch nicht als effektive unge-
deckte Gesamtkosten dem L astenausgleich zugefiihrt werden. Gemass Sozial hilfegesetz
sei- en die Gemeinden fur die Bereitstellung von Angeboten zur sozialen Integration im
Bereich Obdach/Wohnen zustéandig. Der Entscheid Uber die Art und Weise der
Bereitstellung obliege der Gemeinde. Die Beschwerdefiihrerin verflige daher sehr wohl
uber unternehmerische Frei- heiten in der Vertragsgestaltung und es steheihr frei, im
Rahmen der Leistungsvereinbarung mit den Leistungserbringerinnen die Bildung und
Verwendung von Reserven zu vereinbaren. Diese Mdglichkeit habe die
Beschwerdefuhrerin auch genutzt. Die vertragliche Ausgestaltung des

L eistungsverhaltnisses zwischen der Beschwerdefiihrerin und ihren Leistungserbringerin-
nen sei nicht Sache der Vorinstanz. Es sei daher auch nicht die Sache der Vorinstanz, die
aufgrund der unternehmerischen Freiheiten eingegangenen unternehmerischen Risiken
abzu- fangen und die Kosten fur hierfir gebildete Reserven zum Lastenausgleich
zuzulassen. Die Vorinstanz bestreitet, eine Praxisanderung vorgenommen zu haben.
Vielmehr entspreche esihrer standigen Praxis, im Bereich Obdach/Wohnen nur die effektiv
ungedeckten Gesamt- kosten fir die Abrechnung im Lastenausgleich zuzulassen. Samtliche
Erméchtigungen in die- sem Bereich unterlagen den gleichen Auflagen fir die Zulassung
zum L astenausgleich. Allen anderen Gemeinden im Besitz von Erméchtigungen im Bereich
Obdach/Wohnen sai klar, dass nur die tatséchlich entstandenen Ausgaben, nicht aber die
Kosten fur die Reservenbil- dung dem L astenausgleich zugefthrt werden konnten. Die
Interpretation der Beschwerdefiih- rerin sei singulér. Die Praxis der Beschwerdefuhrerin zur



Reservenbildung (und deren Ab- rechnung im Lastenausgleich) sei bisher nicht beanstandet
worden, welil die Beschwerdefiih- rerin mit den Leistungserbringerinnen die Bildung von
Reserven vereinbaren dirfe. Diese Vereinbarung sei jedoch von der Zulassung der
Ausgaben zum L astenausgleich zu unter- scheiden. Sodann sei das Controlling Uber die
erméachtigten Aufwendungen im Bereich Ob-
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dach/Wohnen bis zur letzten Erméchtigungsperiode nur stichprobenweise erfolgt, vor der
letz- ten Erméchtigungsperiode jedoch sei ein umfassendes Controlling aller Gemeinden
mit einer Erméchtigung im Bereich Obdach/Wohnen vorgenommen worden. Dabei habe
sich gezeigt, dass die Beschwerdefiihrerin unzul&ssigerweise Reserven dem
Lastenausgleich zugefuhrt habe. Daraufhin sei bel den Auflagen aller Erméchtigungen im
Bereich Obdach/Wohnen ver- deutlicht worden, dass dies nicht zulassig sei. Die
Beschwerdefiihrerin versuche, die von ihr mit den Leistungserbringerinnen vereinbarte
Reservenbildung bzw. die ihr dadurch entste- henden Kosten dem L astenausgleich
zuzufhren und das diesbeziigliche Kostenrisiko auf den Staat abzuwél zen, was unzuléssig
sai. 2.1.5 Mit Replik vom 9. Mai 2018 macht die Beschwerdefiihrerin geltend,
Dispositiv-Ziffer 2.7 nenne die Reserven in einem Atemzug mit den ,, effektiven
ungedeckten Gesamtkosten”. Das sai inhaltlich richtig und habe prozessual die
selbstverstandliche Folge, dass sich ihre Riigen auch auf die , effektiven ungedeckten
Gesamtkosten™ bezdgen, soweit es um Reserven gehe. Diesbeziiglich sei noch nichtsin
Rechtskraft erwachsen. Die Ausfuhrungen der Vorinstanz zur ,, unternehmerischen Freiheit"
seien nicht Uberzeugend. Nach ihrer langjahrigen, bekannten und verbreiteten Praxis sei die
Bildung von Reserven bis zu einem bestimmten Grad auch im Bereich des L astenausgleichs
erlaubt gewesen. Die Beschwerdefuhrerin halte daran fest, dass eine Praxisénderung
stattgefunden habe. Das zeige sich erstens schon daran, dass die angefochtene Verfligung
neu den umstrittenen Passus betreffend Reserven enthalte. Zwei- tens habe die
Beschwerdefuhrerin wahrend mehr als einem Dutzend Jahren die Reserven immer in den

L astenausgleich eingegeben, was nie beanstandet worden sai. Drittens sai ihr bekannt, dass
die Vorinstanz den Text der Verfligung abgedndert habe, weil einige Institutio- nen in
anderen Gemeinden Uibermassig Reserven gebildet hétten; somit miisse es eine eini-
germassen verbreitete Praxis der Reservenbildung gegeben haben. Es sei vollig unverstand-
lich, wenn die Vorinstanz schreibe, ihre Interpretation sei ,,singulé™, und ,,ale anderen Ge-
meinden" hétten das anders gehandhabt. Ebenso unverstandlich seien die Ausfihrungen der
Vorinstanz, sie wolle Kosten ,,auf den Staat abwéalzen". Schliesslich habe die Vorinstanz
keine Ausfuhrungen zum Thema Rechtsgleichheit gemacht. Der Beschwerdefihrerin sei
bekannt, dass der Kanton in Vertragen, die er direkt mit Institutionen abschliesse, die
Bildung von Re- serven gewéhre; ein Auszug eines solchen Vertrags liege ihr vor und
konne bei Bedarf zu den Akten gegeben werden. 2.1.6 Mit Duplik vom 18. Juni 2018 merkt
die Vorinstanz an, es sai korrekt, dass die VVor- instanz mit ihren Leistungserbringern in den
Rahmenleistungsvertrégen die Bildung von Re- serven regle. Dies sei jedoch fir denim
Streit liegenden Fall nicht relevant, da esim Bereich Obdach / Wohnen ihrer sténdigen
Praxis entspreche, nur die effektiv ungedeckten Gesamt- kosten bis zum Kostendach der
Erméchtigung mitzufinanzieren. Bezuglich der effektiv unge- deckten Gesamtkosten sei
eine Reservenbildung jedoch nicht moglich.
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2.2 Streitgegenstand Mit Verfiigung vom 22. Januar 2018 hat die Vorinstanz die
Beschwerdefuhrerin erméchtigt, die Mehrkosten der Wohngemeinschaft A. vollumfanglich
und die Mehrkosten des Verband B. im Umfang von CHF 15°000.00 (statt der beantragten
CHF 25'000.00) dem L astenausgleich zuzufihren. Die Beschwerdefiihrerin beanstandet
nicht die bloss teilweise Zulassung der Mehrkosten des Verbands B. zum L astenausgleich,
sondern lediglich dasin Ziffer 2.7 verfligte Verbot der Reservenbildung. Streitgegenstand
und zu prufen ist somit die Rechtméassigkeit von Ziffer 2.7.

3. Rechtsgrundlagen 3.1 Soweit die Sozial hilfe eine gemeinsame Aufgabe von Kanton und
Gemeinden ist, wird der entsprechende Aufwand von Kanton und Gemeinden gemeinsam
uber den Lastenaus- gleich nach den Bestimmungen des FILAG17 getragen (Art. 78 Abs. 1
SHG18). Das FILAG bezweckt, die Unterschiede in der finanziellen Leistungsfahigkeit und
in der Belastung der Gemeinden zu mildern und ausgewogene Verhdtnisse in der

Steuerbel astung anzustreben, wobei die Bedeutung der finanzstarken Gemeinden fir den
Kanton anerkannt wird (Art. 1 FI- LAG). Die Aufgabenbereiche Lehrergehélter,
Sozialhilfe, Ergadnzungsleistungen, offentlicher Verkehr, Familienzulagen fur
Nichterwerbstétige und die L astenverschiebungen aufgrund ei- ner neuen Aufgabenteilung
werden durch Kanton und Gemeinden in Form eines Lastenaus- gleichs finanziert. Dieser
wird jahrlich vollzogen (Art. 22 FILAG). Grundlage fur die Berech- nung des
Lastenausgleichsist das dem Vollzugsahr vorangegangene Jahr (Art. 23 Abs. 1 FILAG).
Die fur den Lastenausgleich massgebenden Aufwendungen gemass Sozial hilfege-
setzgebung werden zu 50 Prozent vom Kanton und zu 50 Prozent durch die Gesamtheit der
Gemeinden finanziert (Art. 25 Abs. 1 FILAG). 3.2 Wo das Gesetz nichts anderes erwahnt,
ist die Sozialhilfe eine gemeinsame Aufgabe von Kanton und Gemeinden (Art. 11 Abs. 1
SHG). Die Gemeinden stellen nach den kantona- len VVorgaben die individuellen

L eistungsangebote bereit (Art. 15 Abs. 1 SHG). Sie unterstiit- zen die GEF beim
Bereitstellen von institutionellen L el stungsangeboten und stellen mit deren Erméchtigung
solche Angebote bereit (Art. 15 Abs. 2 SHG). Die institutionellen Leistungsan- gebote
umfassen ambulante, teilstationdre und stationére Leistungen in den Wirkungsberei- chen
finanzielle Existenzsicherung, personliche Autonomie, berufliche und soziale Integration
sowie Lebensbedingungen (Art. 58 Abs. 11.V.m. Art. 2 SHG). Die Vorinstanz erméachtigt
Ge- meinden zur Bereitstellung von Angeboten geméss Art. 71a SHG (Art. 60 Abs. 2 Bst. b
SHG

17 Gesetz vom 27. November 2000 Uber den Finanz- und Lastenausgleich (FILAG; BSG
631.1) 18 Gesetz vom 11. Juni 2001 tiber die 6ffentliche Sozialhilfe (Sozial hilfegesetz,
SHG; BSG 860.1)
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1.V.m. Art. 12 OrV GEF). Dazu gehdren unter anderem die erforderlichen Angebote zur
sozia len Integration im Bereich Obdach und Wohnen (Art. 71aAbs. 1 Bst. d SHG). 3.3
Gemass Art. 80 Abs. 1 SHG unterliegen folgende Aufwendungen der Gemeinden dem
Lastenausgleich: adie Leistungen der wirtschaftlichen Hilfe fir bedurftige Personen, b die
anrechenbaren Besoldungs- und Weiterbildungsaufwendungen fuir das Fach- und
Administrativpersonal der Sozialdienste im Bereich der individuellen Sozialhilfe und der
Aufgaben gemass der besonderen Gesetzgebung, ¢ die Besoldungsaufwendungen fir die
Praktikantinnen und Praktikanten in den Sozial- diensten, d 80 Prozent der anrechenbaren
Beitrdge an die Leistungserbringer im Bereich der institu- tionellen Soziahilfe, soweit sie
im Rahmen der gesetzlichen Vorschriften und der Er- méchtigung der zustandigen Stelle



der GEF gewahrt worden sind, e die anrechenbaren Aufwendungen fir L eistungsangebote
gemass Art. 71aAbs. 1 Bst. d SHG (d.h. Angebote zur sozialen Integration im Bereich
Obdach und Wohnen), f die Aufwendungen geméss besonderer Gesetzgebung, g die
anrechenbaren Aufwendungen fir Sozialinspektionen und andere Bewei serhebun- gen, h
die Kosten fur die Sicherstellung von Rickerstattungsanspriichen. 3.4 In Art. 33 ff. der
SHV 19 hat der Regierungsrat den lastenausgleichsberechtigten Auf- wand der Gemeinden
naher geregelt. Zu diesem Aufwand gehoren unter anderem die Beitré ge der Gemeinden
an die Leistungserbringer im Bereich der institutionellen Sozialhilfe, soweit sieim Rahmen
der vorstehenden Bestimmungen Uber die Leistungsabgeltung (Art. 25 ff.) und der
Erméchtigung der GEF gewahrt werden (Art. 41 Abs. 1 SHV). Die Aufwendungen der
Gemeinden fur die Planung der institutionellen L eistungsangebote sind lastenausgleichsbe-
rechtigt, sofern die Planung im Auftrag oder mit Zustimmung der GEF erfolgt (Art. 41 Abs.
2 SHV).

4. Rechtmassigkeit der in Ziffer 2.7 verfligten Auflage 4.1 Ziffer 2.7 des Dispositivs der
Verfligung vom 22. Januar 2018 lautet wie folgt:

19 Verordnung vom 24. Oktober 2001 Uber die 6ffentliche Sozialhilfe
(Sozialhilfeverordnung, SHV; BSG 860.111)
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»1m Bereich Obdach / Wohnen werden ausschliesslich die effektiven ungedeckten
Gesamtkosten bis zum maximal erméchtigten Kostendach finanziert. Eine Bildung von
finanziellen Reserven ist auf der Stufe der Gemeinde sowie auf der Stufe des
Leistungserbringers nicht gestattet.* 4.2 Mit Beschwerde vom 22. Februar 2018 macht die
Beschwerdefuhrerin geltend, dasin Auflage 2.7 verfugte Verbot der Bildung von
finanziellen Reserven sei rechtswidrig. Dazu ist folgendes festzuhalten: Die Moglichkeit
von Auflagen wird oft ausdriicklich im Sachgesetz festgehalten. Auflagen sind aber auch
ohne ausdriickliche gesetzliche Grundlage zuléssig, sofern sie in einem sachlichen
Zusammenhang mit dem Zweck der Hauptregelung stehen. Sachfremde Auflagen sind
unzu- lassig. Ausserdem ist die Verhdtnismassigkeit zu wahren.20 Hauptregelung der
Verfligung vom 22. Januar 2018 ist die Erméchtigung, fir die institutionel- len

L eistungsangebote des Bereichs Obdach/Wohnen ungedeckte Gesamtkosten von jahrlich
maximal CHF 535° 065.00 dem L astenausgleich zuzufihren. Der erste Satz der unter Ziffer
2.7 verfugten Auflage konkretisiert diese Erméachtigung und steht damit ohne weiteresin
einem sachlichen Zusammenhang mit der Hauptregelung. Der zweite Satz von Ziffer 2.7
statuiert ein Verbot der Reservenbildung auf Stufe Gemeinde und L eistungserbringerin.
Dieser Satz ist jedoch nicht fir sich alein, sondern zusammen mit dem ersten Satz zu lesen.
Aus dieser Ge- samtwirdigung folgt, dass Ziffer 2.7 kein allgemeines Verbot der Bildung
finanzieller Reser- ven auf Stufe Gemeinde und L eistungserbringer statuiert, sondern
lediglich verdeutlichen will, dass Reserven nicht Teil der effektiven ungedeckten
Gesamtkosten sind und daher nicht dem Lastenausgleich zugefihrt werden kénnen. Zu
prifen ist demnach, ob die Vorinstanz zu Recht die L astenausgl ei chsberechtigung
finanzieller Reserven verneint hat. 4.3 Weder das SHG noch die SHV regeln die

L astenausgl el chsberechtigung finanzieller Reserven explizit. Das Angebot

» Wohngemeinschaft A. “ ist ein von Gemeinden bereitgestell- tes Angebot zur sozialen
Integration im Bereich Obdach/Wohnen nach Art. 71aAbs. 1 Bst. d SHG. Anrechenbare
Aufwendungen fur solche Angebote kdnnen ge- méss Art. 80 Abs. 1 Bst. e SHG dem

L astenausgleich zugefihrt werden. Nachfolgend ist mit- tels Auslegung zu ermitteln, ob



finanzielle Reserven Aufwendungen im Sinne von Art. 80 Abs. 1 Bst. e SHG darstellen. Fur
die Normen des Verwaltungsrechts gelten die tblichen Methoden der Gesetzesausle- gung.
Zur Anwendung gelangen die grammatikalische, historische, zeitgemésse, systemati- sche
und teleol ogische Auslegungsmethode. L ehre und Rechtsprechung bejahen auch fir

20 Vgl. zum Ganzen; Tschannen/Zimmerli/Mller, Allgemeines Verwaltungsrecht, 4.
Auflage, Bern 2014, S. 265 ff. ; Hafelin/Georg Mller/Felix Uhlmann, Allgemeines
Verwaltungsrecht, 7. Auflage, Zurich/St. Gallen 2016, N. 906 ff.;
Merkli/Aeschlimann/Herzog, a.aO., Art. 49 N. 52 ff.
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das Verwaltungsrecht den Methodenpluralismus, der keiner Auslegungsmethode einen
grundsétzlichen Vorrang zuerkennt. Vielmehr sollen alle jene Methoden kombiniert
werden, die fur den konkreten Fall im Hinblick auf ein verninftiges und praktikables, d.h.
ohne unver- hatnismassig grossen Verwaltungsaufwand durchsetzbares Ergebnis am
meisten Uberzeu- gungskraft haben.21 Jedoch steht auch auf dem Gebiet des
Verwaltungsrechts gemass der bundesgerichtlichen Praxis die teleologische
Auslegungsmethode oft im Vordergrund. In sehr zahlreichen Fallen stellt das Bundesgericht
ab auf Sinn und Zweck, auf die Wertungen, die einer Gesetzesbestimmung zu Grunde
liegen.22 Die grammatikalische Auslegung stellt auf Wortlaut, Wortsinn und
Sprachgebrauch ab. Sieist Ausgangspunkt jeder Auslegung.23 Art. 80 Abs. 1 SHG nennt
als lastenausgl ei chsberechtigte Aufwendungen der Gemeinden ,, L eistungen der
wirtschaftlichen Hilfe*, ,, Besoldungs- und Wei- terbildungsaufwendungen®, , Beitrége an
Leistungserbringer”, ,, Aufwendungen fur Leistungs- angebote®, ,, Aufwendungen gemass
besonderer Gesetzgebung*, ,, Aufwendungen fir Sozialin- spektionen und andere
Beweiserhebungen” sowie ,, Kosten fur die Sicherstellung von Riicker-
stattungsanspruchen®. Dabel handelt es sich grundsétzlich stets um tatséchliche Ausgaben
bzw. tatséchlich entstandenen Aufwand (vgl. auch Art. 33—-41aSHV). Art. 80 Abs. 1 Bst. e
SHG kann daher nur so verstanden werden, dass lediglich der tatsachliche Aufwand der Ge-
meinden |astenausgl eichsberechtigt ist. Reserven sind demgegentber keine tatsachlichen
Ausgaben, sondern lediglich Rucklagen in der Bilanz (i.d.R. as Teil des selbst
erwirtschafte- ten Eigenkapitals), die einer spezifischen Verwendung vorbehaten sind.24
Sie gehéren damit nicht zu den | astenausgl el chsberechtigten Aufwendungen der
Gemeinden im Sinne von Art. 80 Abs. 1 SHG. Weder aus der Gesetzessystematik noch der
historischen Auslegung ergeben sich weitere Hinweise. Die teleologische Auslegung
schliesslich fuhrt zu folgendem Ergebnis: Der Lasten- ausgleich bezweckt, die Unterschiede
in der finanziellen Leistungsfahigkeit und in der Belas- tung der Gemeinden zu mildern
(vgl. Art. 1 FILAG). Die Bildung von Reserven fuhrt jedoch nicht zu tatséchlichen
Unterschieden in der finanziellen Leistungsfahigkeit und der Belastung der Gemeinden, da
es sich lediglich um Ruckstellungen in der Bilanz handelt. Es entspricht nicht Sinn und
Zweck des Lastenausgleichs, solche durch die Bildung von Reserven entstan- denen
bilanzméassigen ,, Unterschiede” zu mildern. Als Zwischenergebnisist festzuhalten, dass die
massgebenden rechtlichen Grundlagen die L astenausgleichsberechtigung finanziel ler
Reserven nicht vorsehen.

21 H&fdin/Miller/Uhlmann, a.a.O., Rz. 177 f. 22 statt vieler: BVR 2009 S. 168 ff., E. 2.3.2
S. 175, mit Hinweisen; Hafelin/Miller/Uhlmann, a.a.O., Rz. 179 23 Ulrich H&felin/Walter
Haller/Helen Keller, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 8. Auflage, Zurich 2012, Rz. 91 f.
24V gl. etwa. https.//www.aktiengesell schaft.ch/reserven
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4.4 Die von der Beschwerdeflihrerin angerufene Wegleitung ,, Institutionelle Sozia hilfe®
der GEF vom November 2004 sodann erwahnt finanzielle Reserven im Rahmen einer
Checkliste fur Leistungsvertrage zwischen Gemeinden und leistungserbringenden
Institutionen (vgl. Wegleitung Ziffer 6.6). Die Checkliste empfiehlt die Regelung
bestimmter Punkte in den Leis- tungsvertragen wie etwa die ,, Uberdeckung bzw.
Unterdeckung”. Im Rahmen der Regelung der , Uberdeckung bzw. Unterdeckung*
wiederum sol| festgelegt werden, in welchem Rahmen mit den Ertragsiiberschiissen
Reserven gebildet werden kdnnen und wofur diese Reserven einzusetzen seien. Entgegen
der Auffassung der Beschwerdefiihrerin enthélt die Wegleitung damit keine Zusicherung
der Lastenausgleichsberechtigung finanzieller Reserven, sondern lediglich Empfehlungen
hinsichtlich der in den Leistungsvertragen zu regelnden Punkte. 4.5 Entsprechend den
Empfehlungen in der Wegleitung der GEF vom November 2004 hat die
Beschwerdefuhrerin die Bildung und Verwendung finanzieller Reserven mit der Trégerin
des Angebots,, Wohngemeinschaft A.”, der , Stiftung Y. in der Leistungsvereinbarung vom
6. Dezember 2006 bzw. 7. Februar 2007 unter dem Titel ,, Uber- oder Unterdeckung® (Ziffer
6.3) wiefolgt geregelt: 6.3.1. Bildung von Reserven 1 Reserven dirfen im Rahmen der
maximal zulassigen Kostenobergrenzen bzw. des maximal zul&s- sigen

|astenausgl ei chsberechtigten Betrages, bzw. des bewilligten Gemeindebeitrages, anderen
kan- tonalen VVorgaben und im Verhédtnis zu den erbrachten Leistungen (gemass definierter
Leistungsein- heit) gebildet werden. 2 Die gesamten Reserven durfen hochstens 10 % des
Jahresbruttoaufwandes des Betriebes (Basis geméass Anhang 1, L eistungsdaten Plan)
ausmachen. 3 Die im Zeitpunkt des Inkrafttretens dieser Vereinbarung bereits vorhandenen
Reserven (nach bishe- rigem System) werden unter Vorbehalt der Zufiihrung in den
Lastenausgleich auf die nachste Ver- tragsperiode Ubertragen. Ansonsten sind diese
zuriickzubezahlen. 6.3.2. Verwendung von Reserven 1 Die Verwendung von Reserven
muss Auftrag und Zielen dieser Leistungsvereinbarung (Ziffern 1 und 4) entsprechen und
ist grundsétzlich zweckgebunden. 2 Reserven muissen prioritér zur Deckung zukUnftiger
Risiken gebildet werden. Als Risiken gelten insbesondere nicht voraussehbare, nicht
beeinflussbare und nicht steuerbare Aufwendungen und Er- trége. 3 Erst wenn die
gebildeten Reserven 50 % der maximal zul 8ssigen Reserven (Ziff.6.3.1.2.) Uberstei- gen,
durfen die diesen Betrag tUibersteigenden Reserven zur Angebotsverbesserung verwendet
wer- den. 4 Uber die Verwendung von Riickstellungen entscheidet die Tragerschaft
selbstandig. Sie informiert die zustandige Fachstelle der Gemeinde liber die getroffenen
Entscheide mittels Protokollauszug.
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5 Endet das Vertragsverhdtnis, entscheidet die Gemeinde Uber die Verwendung der noch
vorhande- nen Reserven. Die Regelung betreffend Bildung und V erwendung von Reserven
in der Leistungsvereinba- rung vom 6. Dezember 2006 bzw. 7. Februar 2007 ist nicht zu
beanstanden, aber auch nicht Gegenstand des vorliegenden Verfahrens. Zusicherungen
betreffend die L astenausgleichsbe- rechtigung finanzieller Reserven enthélt die

L eistungsvereinbarung richtigerweise nicht. Sol- che Zusicherungen wéren unbeachtlich, da
die Lastenausgl ei chsberechtigung einzig durch die massgebenden Rechtsgrundlagen
(insbesondere Art. 80 Abs. 1 SHG) bestimmt wird. 4.6 Betreffend die Ruge der fehlenden
Verhaltnismassigkeit von Ziffer 2.7 des Dispositivs der angefochtenen Verfiigung ist
folgendes festzuhalten: Art. 5 Abs. 2 BV 25 verlangt, dass staatliches Handeln im



oOffentlichen Interesse liegen und verhatnismassig sein muss. Der Grundsatz der
Verhaltnismassigkeit fordert, dass die Verwaltungsmassnahmen zur Verwirkli- chung des
im oOffentlichen Interesse liegenden Ziels geeignet und erforderlich sind. Ausser- dem muss
der angestrebte Zweck in einem vernunftigen Verhéltnis zu den Belastungen ste- hen, die
den Privaten auferlegt werden (Zumutbarkeit).26 Ziffer 2.7 verbietet die Bildung von
finanziellen Reserven nicht (vgl. Erwégung 4.2 hievor), sondern verdeutlicht lediglich, dass
finanzielle Reserven nicht dem L astenausgleich zugefuhrt werden konnen. Diese Verdeuitli-
chung ist ohne weiteres verhaltnismassig, da lediglich eine ohnehin geltende Regelung wie-
derholt wird. 4.7 Betreffend die Ruge der Beschwerdeftihrerin, es liege eine unzuléssige
Praxisénde- rung vor, ist Folgendes festzuhalten: Der Grundsatz des V ertrauensschutzes
(Art. 9 BV27) be- deutet, dass die Privaten darauf Anspruch haben, in ihrem berechtigten
Vertrauen in behordli- che Zusicherungen oder in anderes, bestimmte Erwartungen
begrindendes Verhalten der Behdrden geschiitzt zu werden.28 Praxisdnderungen sind
grundsétzlich zuléssig, doch kénnen Prgudizien unter Umsténden eine Grundlage des

V ertrauensschutzes bilden. Von Bedeutung sind in diesem Zusammenhang vor alem
Grundsatzentscheide, deren Ziel esu.a. ist, in einer umstrittenen Frage Sicherheit und
Gewissheit zu schaffen.29 Der Tatbestand der Praxisande- rung setzt begrifflich voraus,
dass eine gefestigte Praxis einer V erwaltungsbehdrde besteht, diese bei unveréndertem
Wortlaut der Rechtsnorm einer Neubeurteilung unterzogen und als- dann die bisherige
Auslegung revidiert wird.30 Der eingelebten Praxis von Verwaltungsbehtr- den und
Gerichten kommt ein grosses Gewicht zu. Das Gleichheitsprinzip und der Grundsatz

25 Bundesverfassung vom 18. April 1999 der Schweizerischen Eidgenossenschaft (BV; SR
101) 26 vgl. N 514; vgl. auch Benjamin Schindler/Tobias Tschumi, in: Bernhard
Ehrenzeller/Benjamin Schindler/Rainer J. Schweizer/Klaus A. Vallender, Die
schweizerische Bundesverfassung, St. Galler Kommentar, 3. Auflage, Zirich 2014, Art. 5
N 48 27 Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999
(BV; SR 101) 28 Vgl. zum Ganzen: Hafelin/M uller/Uhlmann, a.a.O., N. 624 29 Vgl. zum
Ganzen: Hafelin/Miller/Uhlmann, aa.O., N. 637 30 Vgl. Urteil des Bundesgerichts
2C_509/2013 vom 8. Juni 2014, E. 2.4.2
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der Rechtssicherheit verlangen, dass an einer Praxisin der Regel festgehalten wird. Die An-
derung einer bestehenden Praxis ist mit der Rechtsgleichheit vereinbar, sofern folgende Vo-
raussetzungen erfullt sind: 1. Es missen ernsthafte und sachliche Griinde fir die neue
Praxis sprechen. 2. Die Anderung muss grundsitzlich erfolgen. 3. Das Interesse an der
richtigen Rechtsanwendung muss gegentber demjenigen an der Rechtssicherheit
Uberwiegen. 4. Die Praxisanderung darf keinen Verstoss gegen Treu und Glauben
darstellen.31 Vorliegend fehlen Hinwelse auf eine gefestigte Praxis der Vorinstanz, welche
die Lastenaus- gleichsberechtigung von Reserven erlaubt hétte. Dass die
Beschwerdefuhrerin in der Vergan- genheit offenbar mehrmals finanzielle Reserven dem
Lastenausgleich zufihren konnte, ist nicht auf eine bewusste und gewollte Praxis der
Vorinstanz zuriickzufthren, sondern auf ein bloss stichprobeweise erfolgtes Controlling.
Die Vorinstanz hatte schlicht Gbersehen, dass die der Beschwerdefhrerin erteilten
Erméchtigungen zu Unrecht auch finanzielle Reserven um- fassten und die
Beschwerdefuhrerin infolgedessen auch Reserven dem Lastenausgleich zu- fuhrte. Daher
kann nicht von einer gefestigten, reflektierten Praxis gesprochen werden, die nun entgegen
bisheriger Erkenntnisse revidiert worden ware. Die Beschwerdefiihrerin kann somit aus der



Rige, es liege eine unzul &ssige Praxisanderung vor, nichts zu ihren Gunsten ableiten. 4.8
Schliesslich rugt die Beschwerdefuhrerin die Verletzung des Grundsatzes der Rechts-
gleichheit, indem die Reservebildung bei den einen Institutionen komplett untersagt und bei
den anderen erlaubt werde. Dazu ist Folgendes festzuhalten: Dem Grundsatz der Rechts-
gleichheit kommt umfassende Geltung zu. Er ist von samtlichen Staatsorganen in alen
Funk- tionen (Rechtssetzung und Rechtsanwendung) und auf sédmtlichen Ebenen der
Staatstatigkeit (Bund, Kantone, Gemeinde) zu beachten. Der Anspruch auf
Gleichbehandlung verlangt, dass Rechte und Pflichten der Betroffenen nach dem gleichen
Massstab festzusetzen sind. Glei- chesist nach Massgabe seiner Gleichheit gleich,
Ungleiches nach Massgabe seiner Un- gleichheit ungleich zu behandeln. Eine
rechtsungleiche Behandlung liegt geméass der Praxis des Bundesgerichts grundsétzlich nur
dann vor, wenn dieselbe Behtrde gleichartige Falle unterschiedlich beurteilt.32 Vorliegend
ist Ziffer 2.7 gegentiber allen Gemeinden, welche Erméchtigungen fur Angebote aus dem
Bereich Obdach / Wohnen beantragt hatten, verfiigt worden. Insoweit liegt keine
Ungleichbehandlung vor. Weiter sind keine vergleichbaren Félle bekannt, in denen die Vor-

31 Vgl. zum Ganzen: Hafelin/Mller/Uhlmann, aa.O, N. 589 ff., mit Hinweisen 32 Vgl.
zum Ganzen: H&felin/Mller/Uhlmann, a.a.O., N. 565 ff.
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instanz die ZufUhrung von Reserven zum L astenausgleich bewusst zugel assen hétte. Sollten
andere Gemeinden fir Angebote im Bereiche Obdach und Wohnen Reserven gebildet und
dem Lastenausgleich zugefihrt haben, muss vielmehr davon ausgegangen werden, dass die
Vorinstanz dies—wie auch in der Vergangenheit bel der Beschwerdefuhrerin — fél schlicher-
weise Ubersehen hat. Sollte die Beschwerdefihrerin den Umstand ansprechen, dass die Vor-
instanz mit ihren Leistungserbringern in den Rahmenl eistungsvertragen die Bildung von
Re- serven regelt, fuhrt ebenfalls nicht zu einer Ungleichbehandlung, da Ziffer 2.7 nicht die
Bil- dung und Verwendung von Reserven, sondern lediglich deren Zufiihrung zum
Lastenaus- gleich verbietet. Sofern die Beschwerdefuhrerin eine Gleichbehandiung im
Unrecht geltend machen sollte, ist Folgendes anzumerken: Der Grundsatz der
Gesetzmassigkeit der Verwaltung geht dem Rechtsgleichheitsprinzip im Konfliktfall in der
Regel vor. Wenn eine Behdrde in einem Fall eine vom Gesetz abwei chende Entscheidung
getroffen hat, gibt das den Privaten, die sich in der gleichen Lage befinden, grundsétzlich
keinen Anspruch darauf, ebenfalls abweichend von der Norm behandelt zu werden. Dies
gilt alerdings nur dann, wenn die abweichende Behand- lung lediglich in einem einzigen
oder in einigen wenigen Fallen erfolgt ist. Besteht hingegen eine eigentliche stéandige
gesetzeswidrige Praxis und lehnt es die Behdrde ab, diese aufzuge- ben, so kénnen Private
verlangen, dass die widerrechtliche Begtinstigung, die Dritten zuteil- wurde, auch ihnen
gewahrt werde.33 Vorliegend fehlt es (wie erwahnt) an einer standigen (gesetzeswidrigen)
Praxis, welche die Zufiihrung von Reserven zum Lastenausgleich erlaubt hétte. Vielmehr
entspricht es der stéan- digen Praxis der Vorinstanz, im Bereich Obdach/Wohnen nur die
effektiv ungedeckten Ge- samtkosten bis zum Kostendach der Erméchtigung
mitzufinanzieren, wahrend Reserven nicht dem Lastenausgleich zugefihrt werden kénnen.
Dass die Vorinstanz in einzelnen Fallen die Zufiihrung von Reserven zum L astenausgleich
irrtimlicherwei se Ubersehen hat, reicht nicht aus, um sich auf eine Gleichbehandlung im
Unrecht berufen zu kénnen.

5. Ergebnis Ziffer 2.7 des Dispositivs der angefochtenen Verfigung beinhaltet kein Verbot
der Reserven- bildung, sondern dient lediglich der Verdeutlichung, dass Reserven nicht



dem Lastenaus- gleich zugefihrt werden kénnen. Es liegt weder eine rechtswidrige
Praxisénderung noch eine rechtsungleiche Behandlung vor. Die Beschwerde erweist sich
insoweit al's unbegriindet und Rechtsbegehren Ziffer 1 ist abzuweisen.

33 Vgl. zum Ganzen: Hafelin/Mller/Uhlmann, aa.O, N. 599, mit Hinweisen
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Dennoch ist die Vorinstanz darauf hinzuweisen, dass Ziffer 2.7 Satz 2 missverstanden
werden kann. Daher wird empfohlen, kinftig die folgende Formulierung zu verwenden:
»1m Bereich Obdach / Wohnen werden ausschliesslich die effektiven ungedeckten
Gesamtkosten bis zum maximal erméchtigten Kostendach finanziert, nicht jedoch
finanzielle Reserven, die auf der Stufe der Gemeinde oder des L eistungserbringers gebildet
wurden.”

6. Kosten 6.1 Die Verfahrenskosten, bestehend aus einer Pauschalgebuhr (Art. 103 VRPG),
werden der unterliegenden Partei auferlegt, es sei denn, das prozessuale Verhalten einer
Partei ge- biete eine andere Verlegung oder die besonderen Umstande rechtfertigten, keine
Verfahrens- kosten zu erheben (Art. 108 Abs. 1 VRPG). Beschwerdefiihrenden und
unterliegenden Be- horden im Sinne von Art. 2 Abs. 1 Bst. b VRPG, d.h. Organe der
Gemeinden, ihrer Anstalten und von Korperschaften, soweit diese dem Gemeindegesetz
unterstellt sind, werden Verfah- renskosten nur auferlegt, wenn siein ihren

V ermogensinteressen betroffen sind (Art. 108 Abs. 2 VRPG). Vorliegend unterliegt die
Beschwerdefiihrerin. Sieist eine Behdrde im Sinne von Art. 2 Abs. 1 Bst. b VRPG. Dasie
in ihren Vermdgensinteressen betroffen ist,34 sind ihr Verfahrenskosten aufzuerlegen (Art.
108 Abs. 2 VRPG). Die Verfahrenskosten, pauschal festgesetzt auf CHF 1° 200.00, werden
dementsprechend vollumfanglich der Beschwerdefihrerin zur Bezah- lung auferlegt (vgl.
Art. 19 Abs. 1 GebV 35). 6.2 Die unterliegende Partel hat der Gegenpartel die Parteikosten
Zu ersetzen, sofern nicht deren prozessuales Verhalten oder die besonderen Umsténde eine
andere Teilung oder die Wettschlagung gebieten oder die Auflage der Parteikosten an das
Gemeinwesen als ge- rechtfertigt erscheint (Art. 108 Abs. 3 VRPG). Die Parteikosten
umfassen den durch die be- rufsméassige Parteivertretung anfallenden Aufwand (Art. 104
Abs. 1 VRPG). Verwaltungsbe- horden im Sinne von Art. 2 Abs. 1 Bst. aVRPG, d.h.
Organe des Kantons, seiner Anstalten und seiner Korperschaften, haben im
Beschwerdeverfahren keinen Anspruch auf Parteikos- tenersatz (Art. 108 Abs. 3 VRPG).
Die obsiegende Vorinstanz hat als Behdrde im Sinne von Art. 2 Abs. 1 Bst. aVRPG
demnach keinen Anspruch auf Parteikostenersatz.

34 Vgl. Merkli/Aeschlimann/Herzog, aa.O., Art. 108 N. 11 und Art. 104 N. 5; Pfluger,
aa0., S 210, BGE 1351 43 E. 1.3, 123V 290; BGer 2C_775/2011 vom 3.2.2012, E. 1.2.
35 Verordnung vom 22. Februar 1995 tber die Gebihren der Kantonsverwaltung
(Gebuhrenverordnung, GebV; SR 154.21)
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[11. Entscheid 1. Rechtsbegehren 1 der Beschwerde vom 22. Februar 2018 wird abgewiesen.
2. Auf das Rechtsbegehren 2 der Beschwerde vom 22. Februar 2018 wird nicht eingetre-
ten. 3. Die Verfahrenskosten, festgesetzt auf CHF 1 200.00, werden der
Beschwerdefuhrerin zur Zahlung auferlegt. Eine separate Zahlungseinladung folgt, sobald
dieser Entscheid in Rechtskraft er- wachsen ist. 4. Parteikosten werden keine gesprochen.

IV. Eroffnung - Beschwerdefihrerin, per Einschreiben - VVorinstanz, per Kurier



DER GESUNDHEITS- UND FURSORGEDIREKTOR
Pierre Alain Schnegg Regierungsrat

Rechtsmittel belehrung Dieser Entscheid kann innert 30 Tagen seit seiner Erdffnung mit
schriftlicher und begrindeter Beschwerde beim V erwaltungsgericht des Kantons Bern,
Verwaltungsrechtliche Abteilung, Speichergasse 12, 3011 Bern angefoch- ten werden. Die
V erwaltungsgerichtsbeschwerde, die mindestensin 2 Exemplaren einzureichen ist, muss
einen Antrag, die Angabe von Tatsachen und Beweismitteln, eine Begrindung sowie eine
Unterschrift enthalten; der angefochtene Entscheid und greifbare Beweismittel sind
beizulegen.
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