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Regeste

Nothilfe [Der Beschwerdegegner anderte die Auszahlungsmodalitdten der Nothilfe fir
abgewiesene Asylbewerber und teilte diese Anderung in einem Merkblatt mit. Der
Beschwerdefuhrer rekurrierte in der Folge gegen das Merkblatt.] Rechtsgrundlagen zur
Nothilfe (E. 2.1-2.4). Der Beschwerdefiihrer befindet sich aufgrund seines Antrags auf
Nothilfe in einem besonderen Abhéngigkeitsverhaltnis gegentiber dem Staat. Dieses
verleitht ihm zwar das Recht, Hilfe zu erhalten, auferlegt ihm aber auch die Pflicht,
bestimmte Zwange, die seine Freiheit beschranken konnen, zu ertragen, sofern diesein
zumutbaren Grenzen bleiben und keine schwere Beeintréchtigung seiner Grundrechte
darstellen (E. 2.5). Umstritten ist der rechtliche Charakter des Merkblatts. Die Regelung im
Merkblatt dient einzig dazu, die Auszahlung der Nothilfe an die Nothilfeberechtigten in der
Notunterkunft organisatorisch sicherzustellen. Sieist damit auf einen tatséchlichen Erfolg
und nicht primér auf eine bestimmte Rechtsfolge ausgerichtet. Daher greift sie
grundsétzlich nicht in die Rechtsstellung des Nothilfeempfangers ein und kann somit
regelméssig formlos ergehen. Die Anwesenheitskontrollen dienen einzig der
Sachverhaltsabklarung. Bei den Auszahlungsmodalitaten, die im Merkblatt geregelt sind,
handelt es sich folglich um einen Realakt (E. 3). Das Merkblatt ist nicht nichtig (E. 4). Die
Vorinstanz hétte unter diesen Umstanden nicht auf den Rekurs eintreten durfen (E. 5.1). Ist
der BeschwerdefUhrer der Ansicht, die erbrachte Nothilfe oder die Auszahlungsmodalitéten
entspréchen nicht den verfassungsrechtlichen Anforderungen, kann er eine anfechtbare
Verflgung verlangen. Mit Blick auf das Sonderstatusverhéltnis missten gravierende
Grundrechtseingriffe vorliegen, die tber dieses hinausgehen, damit der Beschwerdefthrer
einen Anspruch auf Rechtsschutz geltend machen konnte. (E. 5.2 ff.). Esliegt keine
Rechtsverzogerung oder -verweigerung vor (E. 7). Die Vorinstanz hétte dem
Beschwerdefuihrer die unentgeltlicheRechtsverbei standung gewahren missen und hétte ihm
keine Kosten auferlegen durfen (E. 8.1 f.). Gewahrung der unentgeltlichen Prozessfihrung
und Rechtsverbeistandung fur das Beschwerdeverfahren (E. 8.2). Teilweise Gutheissung.

Erwagungen

E.3

Infrage steht der rechtliche Charakter des Merkblatts. Das Merkblatt enthélt neben
allgemein gehaltenen Ausfihrungen dazu, was der Anspruch auf Nothilfe umfasst und wer
Anspruch auf Sachleistungen sowie einen Geldbetrag im Rahmen der Nothilfe hat, folgende
Angaben: " Anspruch auf diese Leistungen [gemeint: Nothilfe] haben nur Personen, die sich
tatsachlich in der ihr zugewiesenen Notunterkunft aufhalten und insbesondere auch dort
Ubernachten. Nach Weisung der Zentrumsleitung findet taglich jeweils am Vormittag und
am Abend eine Anwesenheitskontrolle statt. Wer dann nicht anwesend ist, erhélt fur den



betreffenden Tag keine Geldzahlung.” Wer seinen Anspruch auf Nothilfe geltend machen
will, muss demnach in der Notunterkunft Ubernachten und an den Anwesenheitskontrollen
vormittags und abends anwesend sein. Dasist unter den Parteien unbestritten.

E.31

Der BeschwerdefUhrer halt das Merkblatt fir eine Verfligung bzw. fir eine Anordnung im
Sinnvon § 19 Abs. 1 lit. aVRG, das von ihm eingel egte Rechtsgutachten vom 10. August
2017 m das a's Parteibehauptung zu betrachten ist (Donatsch, 8 60 N. 14) m geht von einem
"Erlass" aus. Darauf weise auch hin, dass "nach Weisung" der Zentrumsleitung taglich am
Vormittag und am Abend eine Anwesenheitskontrolle stattfinde. Das Wort "Weisung"
deute auf Anordnung oder Verfiigung der Behorde, wie auch im Sozialhilferecht von
Auflagen und Weisungen die Rede sei (vgl. § 21 SHG; 88 23 f. der Verordnung zum

Sozia hilfegesetz vom 21. Oktober 1981 [SHV]). Der Beschwerdegegner hélt das Merkblatt
hingegen fir einen Realakt und nicht fir eine anfechtbare Verfligung. Die Vorinstanz kam
zum selben Schluss, da der Inhalt des Merkblattes nicht darauf ausgerichtet sei,

unmittel bare Rechtswirkungen zwischen dem Beschwerdefthrer und dem
Beschwerdegegner zu erzeugen.

E.3.2

Als Verfigungen gelten autoritative, einseitige, individuell-konkrete Anordnungen der
Behorde, die in Anwendung von Verwaltungsrecht ergangen, auf Rechtswirkungen
ausgerichtet sowie verbindlich und erzwingbar sind (vgl. Art. 5 Abs. 1 des Bundesgesetzes
vom 20. Dezember 1968 Uber das Verwaltungsverfahren [VwWVG]; BGE 141 11 233 E. 3.1
S. 235, BGE 139V 143 E. 1.2 S. 144 f.; je mit Hinweisen). Als Verfigung gilt nur ein Akt,
der von einem Tréager offentlicher Aufgaben erlassen wurde. Verfligungen sind
individuell-konkret. Das heisst, ein Verwaltungsakt muss sich an eine einzelne Person oder
an mehrere individuell bestimmte Adressatinnen und Adressaten richten und einen
konkreten Sachverhalt oder eine bestimmte Vielzahl von Sachverhalten regeln. Die
Verflgung erfasst somit ein Rechtsverhdtnis, das sich auf einen ganz bestimmten
Sachverhalt bezieht. Keine Verfligungen sind somit Akte, die allgemeine Regeln enthalten.
Schliesdlichist die Verfligung auf die Herbeifiihrung von Rechtswirkungen im
Verwaltungsrecht ausgerichtet, indem Rechte und Pflichten begriindet, geéndert oder
aufgehoben werden sollen, und dies in verbindlicher und erzwingbarer Weise (Martin
Bertschi/Kaspar Pliss, Kommentar VRG, Vorbemerkungen zu 88 4m 31 N. 21 ff.). Realakte
sind dagegen digjenigen Verwaltungsmassnahmen, die nicht auf einen rechtlichen, sondern
auf elnen tatsachlichen Erfolg gerichtet sind. Sie begriinden keine unmittel baren Rechte und
Pflichten der Privaten (z. B. Erteilen von Auskinften, Warnungen, Ermahnungen,
Empfehlungen gegentiber Privaten). In der Ausrichtung auf Rechtsverbindlichkeit
unterscheidet sich die Verfligung damit vom tatsachlichen oder informellen
Verwaltungshandeln, welches nicht auf die Herbeiflihrung eines Rechts-, sondern eines
Taterfolgs ausgerichtet ist (BGE 1301 369 E. 6.1 S. 379), indessen gleichwohl die
Rechtsstellung von Privaten beeintrachtigen kann (BGr, 6. Oktober 2015, 2C_1097/2014,
E. 3.1 mit Hinweisauf BGE 140 11 315 E. 4.3, E. 4.4). Der Realakt wird nicht in einem
formlichen Verfahren erlassen. Den Betroffenen muss vorgéangig entsprechend das
rechtliche Gehor nicht gewahrt werden (Hafelin/Mdller/Uhlmann, Rz. 1408 f., 1413, 1425,
1438).

E.33



Fir die Frage, ob das Merkblatt eine Verfligung oder einen Realakt darstellt, ist vorerst auf
die zutreffenden und ausfihrlichen Erwégungen der Vorinstanz zu verweisen (8 70 in
Verbindung mit § 28 Abs. 1 VRG).

E.34

Soweit der Beschwerdefiihrer aus der Formulierung "nach Weisung der Zentrumsleitung
findet taglich jeweils am Vormittag und am Abend eine Anwesenheitskontrolle statt”" auf
eine Weisung bzw. Anordnung im firsorgerechtlichen Sinn schliessen will, ist ihm nicht zu
folgen. Zwar kdnnen nach 8 23 SHV mit der wirtschaftlichen Hilfe Auflagen und
Weisungen verbunden werden, die jedoch im Wesentlichen auf die Wiedereingliederung in
den Arbeitsprozess und die zweckdienliche Verwendung der wirtschaftlichen Hilfe
gerichtet sind (vgl. auch 8§ 21 SHG). Die Leistungen konnen bei Nichtbefolgen der
Anordnungen gekirzt werden, alerdings nur sowelt, dass der Lebensunterhalt nicht
geféhrdet wird (8 24 SHV); hierzu ist die Weisung ein erster, notwendiger Schritt (BGr,
13. Juni 2012, 8C 871/2011, E. 4.3.4). Solche Kiirzungen sind bei der Nothilfe allerdings
unzulassig (Muller, Kommentar BV, Art. 12 N. 34, 38). Dieim Merkblatt enthaltene
"Weisung" bezieht sich im Kontext denn auch nicht auf eine (spétere) Krzung der
Soziahilfe und ist nicht als Weisung im sozial hilferechtlichen Sinn zu verstehen. Vielmehr
wird damit ausschliesslich auf die Zeitpunkte der Anwesenheitskontrollen hingewiesen,
welche die Zentrumsleitung vorgibt ("nach Weisung"). Mit der "Weisung" im Merkbl att
wird demnach die Information der Zentrumsleitung an die Bewohner der NUK vermittelt,
dass sie zu einer bestimmten Zeit an einem bestimmten Ort (hier Notunterkunft) anwesend
sein mussen, um ihre Nothilfebedirftigkeit darzutun, wozu sie ohnehin verpflichtet sind
(vorn E. 2.3; Art. 83a AsylG), und welche Rechtsfolgen eintreten konnten, wenn sie ihrer
Mitwirkungspflicht nicht gentigen wirden, wie dies auch bei einer Ermahnung der Fall
waére (dazu BGr, 22. Mai 2017, 2C_1018/2016, E. 3.2).

E.35

Die Regelung im Merkblatt dient somit einzig dazu, die Auszahlung der Nothilfe an die
Nothilfeberechtigten in der Notunterkunft organisatorisch sicherzustellen. Dabel ist die
Auszahlung der Nothilfe im Alltag von Personen mit rechtskréftigem

Wegwei sungsentscheid mithin zu einer gewohnlichen Situation des téglichen Lebens zu
zahlen (vgl. vorn E. 2.5). Entsprechend ist die Regelung dazu formalisiert und gerade nicht
individuell konkretisiert. Mit dem Merkblatt wird dem Beschwerdefiihrer somit nicht die
Pflicht auferlegt, sich in der Notunterkunft aufzuhalten. Vielmehr wird darin festgehalten,
dass fur den betreffenden Tag nur Geldzahlungen erhalte, wer bei der Kontrolle anwesend
sei bzw. wer dort Ubernachte. Das Merkblatt regelt damit bloss die V oraussetzungen fur die
Auszahlung von Geldleistungen. Es handelt sich dabei entsprechend nicht um eine
auslanderrechtliche Zwangsmassnahme (V Gr, 27. Februar 2017, VB.2017.00131, E. 3.2).

E.3.6

Die Regelung im Merkblatt ist zudem vergleichbar mit der Zu- oder Umteilung eines
Nothilfeempféngers an eine Unterkunft des Kantons oder einer Gemeinde: Es handelt sich
dabei um eine organisatorische Anordnung, diein beiden Fallen auf einen tatséchlichen
Erfolg m dem Betroffenen soll die ihm zustehende Nothilfe (Obdach, Nahrung, Kleidung,
medizinische Grundversorgung; vorn E. 2.1) tatsachlich zukommen m und zumindest nicht
primér auf eine bestimmte Rechtsfolge ausgerichtet ist. Sie greift daher grundsétzlich nicht
in die Rechtsstellung des Nothilfeempfangers ein und kann somit regelmassig formlos



ergehen. Sieist damit in der Regel auch nicht anfechtbar, es sei denn, eslagen besondere
Umstande vor, wie wenn beispielsweise mit der Zu- oder Umteilung die Einheit der Familie
nicht gewahrt wirde. In solchen Konstellationen muss ein Rechtsschutz gewahrleistet sein
und wére gestutzt auf 8 10c VRG auf Verlangen hin eine anfechtbare Verfligung zu
erlassen, welche auf dem Rechtsweg angefochten werden kann (V Gr, 4. Dezember 2014,
VB.2014.00132, E. 5.1; BGr, 25. August 2014, 8C_435/2014, E. 2.3; dazu hinten E. 5.2).

E.3.7

Die mit dem vorliegenden Merkblatt zur Regelung der Auszahlung der Nothilfe
vergleichbare Zu- oder Umtellung eines Nothilfeempfangers an eine Unterkunft des
Kantons entfaltet in aller Regel keine Aussenwirkungen (BGr, 25. August 2014,

8C _435/2014, E. 2.3). Dasselbe ist mit Bezug auf das Merkblatt festzustellen. Unter diesen
Umstanden konnte dieses auch nicht als Verwaltungsverordnung mit Aussenwirkung
betrachtet werden, welche publiziert werden misste und wogegen ein Rechtsmittel zuléssig
ware (vgl. dazu Tobias Jaag/Markus RUsdli, Staats- und V erwaltungsrecht des Kantons
Zurich, 4. A., Zurich etc. 2012, Rz. 415).

E.38

Die vorgeschriebenen Anwesenheiten (Kontrollen, Ubernachtung) am Auszahlungsort
enthalten damit keine neuen Anspruchsvoraussetzungen fur den Nothilfebezug. Ein Realakt
kann nicht mit einer Auflage oder Bedingung versehen werden. Vielmehr dient die
Kontrolle der Anwesenheiten der Feststellung der Bedirftigkeit, welche gesetzliche
Voraussetzung fur die Nothilfeberechtigung ist. Es kann schon aus praktischen Griinden
nicht in jedem Einzelfall jeden Tag gepruft werden, ob die antragstellende Person (noch)
bedurftig ist, was Voraussetzung fr den Bezug von Nothilfe darstellt (vorn E. 2.3, 2.5in
fine). Jedoch wird bel jenen Personen, welche im Zentrum wohnen, dort Gbernachten und
morgens und abends an den Anwesenheitskontrollen anwesend sind, vermutet, dass sie
bedurftig und zum Bezug von Nothilfe berechtigt sind. Wer die Anwesenheitskontrollen
absolviert, weist seine Bedurftigkeit und seinen Anspruch auf Nothilfe nach. Die
Anwesenheitskontrollen dienen damit auf niederschwellige Art und Weise einzig der
Sachverhaltsabklarung. Damit bilden die Modalitéten der Auszahlung der Nothilfe, die im
Merkblatt geregelt sind, den eigentlichen Realakt, nicht aber das Merkblatt als solches.
Entgegen der Ansicht des Beschwerdefiihrers sind die im Merkblatt vorgegebenen
Anwesenheiten in der Notunterkunft darauf ausgerichtet, die verfassungsmassige Austibung
des Grundrechts auf Nothilfe zu sichern (BGE 1311 166 E. 4.4). Es geht somit nicht darum,
dass der Anspruch auf Nothilfe nicht von der Erfullung asyl- oder auslanderrechtlicher

K ooperation abhangig gemacht werden darf. Ebenso wenig musste der Beschwerdefhrer
im Voraus angehort werden (vorn E. 3.2).

E.3.9

Dabei ist zu bedenken, dass die dem Beschwerdefiihrer zukommende Nothilfe ausserhalb
der medizinischen Grundversorgung as Einheitsleistung in Form der fur ein
menschenwirdiges Dasein unerlésslichen Mittel (Obdach, Nahrung, Kleidung) zu
betrachten ist. So werden m vom Beschwerdefihrer alerdings bestritten m diverse
Hygieneartikel von den Zentren bei Bedarf zur Verfugung gestellt, Kleidung wird bei
Bedarf entschadigt, und zusétzlich werden Geldbetrage (und nicht nur Sachleistungen)
ausbezahlt, die insbesondere mit den einzelnen Sachleistungen und der Art der
Unterbringung in Zusammenhang stehen (Constantin Hruschka, in: Marc



Spescha/Hanspeter Thir/Andreas Ziind/Peter Bolzli/Constantin Hruschka [Hrsg.],
Kommentar Migrationsrecht, 4. A., Zirich 2015, Art. 82 AsylG N. 8). Der téglich
ausbezahlte Betrag dient daher vor allem den Nahrungs- und Korperpflegekosten. Wenn der
Beschwerdefthrer nicht in der NUK | Ubernachtet, darf somit vermutet werden, dassihm
mit der Ubernachtungsmoglichkeit auch eine Waschgel egenheit und Nahrung geboten
werden. Mit der Abwesenheit tUber Nacht dokumentiert der Beschwerdefthrer damit, dass
er mindestens fur diesen Tag vermutungsweise nicht auf Nothilfe angewiesen ist. Nothilfe
soll aber schon aufgrund des Subsidiaritétsprinzips nur erhalten, wer ihrer tatséchlich bedarf
(vorn E. 2.2). Insofern nicht zu folgen ist dem Rechtsgutachten (S. 30, insbesondere S. 34)
darin, dass das Bundesgericht im Entscheid BGE 138 V 310 eine strikte Trennung der
Nothilfebedrftigkeit betreffend Ubernachtung von derjenigen betreffend Geldleistung fuir
Nahrungs- und Hygienebedirfnisse (soweit diese bei Bedarf nicht von der Unterkunft
gedeckt werden) vorgenommen habe. Im erwdhnten Entscheid ging es um die Leistung der
Pramien fUr die obligatorische Krankenkasse einer bel ihrer Schwester und deren Freund
dauerhaft wohnenden abgewiesenen Asylbewerberin. Gestltzt auf Art. 92d der Verordnung
vom 27. Juni 1995 Uber die Krankenversicherung (KVV) hielt das Bundesgericht fest, dass
die Versicherungspflicht auch bei Asylsuchenden mit einem rechtskréftigen
Nichteintretensentscheid bis zu deren Ausreise aus der Schweiz aufrechterhalten bleibe.
Zwar sai die betroffene Beschwerdef Uihrerin beziiglich Unterkunft nicht nothilfebedurftig,
dennoch habe sie aufgrund der gesetzlichen Regelung Anspruch auf die Leistung der
Krankenkassenpramien (Art. 92d KVV), auch wenn sie nicht in der Notunterkunft
Ubernachte. Demgegeniber gingen die tatsachlich erbrachten Leistungen Dritter, die einen
Tell der elementaren Grundbedurfnisse abdeckten und auf die kein durchsetzbarer
Anspruch bestehe, dem L eistungsanspruch des Staates vor (BGE 138V 310 E. 4.2, 5.2,
5.3). Daraus kann demnach nicht geschlossen werden, wer beziiglich Unterkunft nicht als
nothilfebedurftig erscheine, bleibe dies jedenfalls mit Bezug auf den Geldbetrag fir
Nahrung und K érperpflege. Solches ware denn auch nicht praktikabel, wenn der Betrag von
Fr. 8.50 pro Tag anhand der bloss behaupteten Verhaltnisse tiber V erpflegungs- und

K 6rperpflegemdglichkeiten am fremden Ubernachtungsort konkret bemessen bzw.
alenfalls reduziert werden musste.

E.3.10

Wer nicht im Zentrum lebt, gilt dagegen vermutungsweise als nicht bedirftig. Schon nach
der bisher an drel Wochentagen (Montag, Mittwoch, Freitag) ausbezahlten Nothilfe flhrte
die Abwesenheit an einem der drel Auszahlungstage dazu, dass das Geld nicht und auch
nicht rtickwirkend ausbezahlt wurde (VGr, 4. Dezember 2014, VB.2014.00132, E. 8; BGir,
21. Juni 2013, 8C_804/2012, E. 3.2.1). Wem dagegen die Anwesenheit zu den
Kontrollzeiten und Uber Nacht im Zentrum nicht moglich oder zumutbar ist, wer aber
trotzdem bedurftig ist, dem bleibt die M6glichkeit des Gegenbeweises erhalten (vgl. VGr,
4. Dezember 2014, VB.2014.00132, E. 5.1). Wo besondere Umsténde geltend gemacht
werden, bleibt der Einzelfall zu prufen.

E. 41

Der Beschwerdefuhrer verlangt die Feststellung, dass das Merkblatt nichtig sei (Antrag 3a).
Er begrindet dies im Wesentlichen damit, dass das Merkblatt vom Zentrumgleiter, einem
Angestellten der D AG, und damit von einer funktionell und sachlich unzustéandigen Person
erlassen worden sei. Noch im Rekursverfahren hatte er die Urheberschaft am Merkblatt klar
dem Beschwerdegegner zugeordnet. Der Beschwerdegegner bestreitet, dass das Merkblatt



von der D AG verfasst worden sei, und damit dessen Nichtigkeit. Die Vorinstanz war davon
ausgegangen, dass das Merkblatt von der D AG verfasst worden sei. In Form der
Herausgabe eines Merkbl attes liege aber bloss eine organi satorische Massnahme vor, dieim
Rahmen eines Sonderstatusverhaltnisses kommuniziert worden sei, ohne dassdie D AG
Uber hoheitliche Befugnisse verfiige oder das Merkblatt als solches eine Anordnung nach
8§19 Abs. 1lit. aVRG darstelle.

E.4.2

Wie erwéhnt, ist das Merkblatt nicht als Verfligung zu betrachten. Da sich die Frage der
Nichtigkeit daran entscheidet, ob eine Verfligung e nen besonders schweren Mangel
aufweist, der offensichtlich oder zumindest leicht erkennbar ist und die Nichtigkeit die
Rechtssicherheit nicht ernsthaft gefahrdet (Hafelin/Mtller/Uhlmann, Rz. 1096 ff.), stellt
sich die Frage der Nichtigkeit fir einen Realakt gar nicht. Um die Ungewissheit Uber die
Urheberschaft am Merkblatt zu beseitigen, erscheinen folgende Bemerkungen angebracht.
Das vom Beschwerdegegner eingelegte Schreiben vom 26. Januar 2017 enthélt eine dem
Inhalt des Merkblatts entsprechende Anweisung des Beschwerdegegnersan die D AG:
Danach sollen in den von der D AG betriebenen Notunterkiinften taglich zwel
Prasenzkontrollen stattfinden, jeweils eine am Vormittag und eine am Abend. Die
Geldauszahlung erfolge von Montag bis Freitag jeweils von 08.30 bis 09.30 Uhr.

V oraussetzung daftr bilde die Anwesenheit der Bewohnerinnen und Bewohner an den
beiden Prasenzkontrollen. Vorbehalten blieben entschul digte Abwesenheiten. Insbesondere
stelle der Beschwerdegegner der D AG hierfir ein Merkblatt zur Verfligung. Daraus geht
Klar hervor, dass die Urheberschaft am Merkblatt beim Beschwerdegegner liegt. Es ertibrigt
sich daher, den Amtschef des Beschwerdegegners oder den Zentrumsleiter der NUK | zur
Herkunft des Merkblattes zu befragen.

E.43

Ein hoheitliches Handeln der Mitarbeitenden der D AG ist auch nicht in deren
Kontrolltétigkeit zu erkennen. Entgegen der Ansicht des Beschwerdeflihrers entscheiden
die Angestellten der D AG nicht "lber die Gewahrung oder Verweigerung der
Nothilfeleistung” und massten sich damit hoheitliches Handeln an. Mit der Anwesenheits-
und Ubernachtungskontrolle fiihren die Angestellten der D AG lediglich aus, wasihnen
vom Beschwerdegegner aufgetragen wurde.

E.44

Der Beschwerdefuhrer bestreitet zudem, gestiitzt auf das von ihm eingelegte
Rechtsgutachten der Professoren F und G vom 10. August 2017, dass die
Aufgabenubertragung an die D AG auf einer geniligenden gesetzlichen Grundlage beruhe.
Zwar bestehen gewisse Zweifel daran, ob die Aufgabenibertragung den Anforderungen
gemass Art. 38 und 98 der Kantonsverfassung (KV) geniigt (vgl. VGr, 4. Dezember 2014,
VB.2014.00132, E. 9). Ubereinstimmend sprechen dagegen der Beschwerdegegner wie
auch Vertreter der D AG selber davon, dass der Betreuung in den Notunterkiinften ein
Auftragsverhdtnis zugrunde liege. Art. 98 KV erfasst jedoch mehr als ein blosses
Auftragsverhdltnis, bei dem die Entscheidungsgewalt bei den Behorden verbleibt und das
jederzeit wieder gekiindigt werden kann. Uberall dort, wo die Rechtsstellung der
Administrierten durch den Einbezug Dritter in keiner Weise berihrt wird, liegt keine
Ubertragung einer 6ffentlichen Aufgabe im Sinn von Art. 98 KV vor (Andreas Milller, in:
| sabelle Haner/Markus Russli/Evi Schwarzenbach [Hrsg.], Kommentar zur Zircher



Kantonsverfassung, Zurich etc. 2007, Art. 98 N. 7). Dies sprache gegen eine ungeniigende
gesetzliche Grundlage fur die Aufgabentibertragung an die D AG. Allerdings kann die
Rechtsstellung der Bewohner einer NUK dort tangiert erscheinen, wo es gerade darum geht,
ob eine Abwesenheit entschuldbar erscheint oder nicht (vorn E. 3.8); fur diese Félle
erscheint die gesetzliche Grundlage ungentigend. Vorliegend ist indessen nur fraglich, ob
die Nothilfe unter den im Merkblatt genannten V oraussetzungen auszurichten ist. Eine
Verweigerung der Hilfe durch die D AG wird in der vorliegenden Beschwerde aber nicht
geltend gemacht (vgl. vorn E. 1.3). Ist der Beschwerdefthrer der Ansicht, die im Auftrag
des Kantons erbrachte Nothilfe oder die Modalitéten, unter denen sie erbracht werde,
entspréchen nicht den verfassungsrechtlichen Anforderungen, kann er gestuitzt auf 8§ 10c
VRG eine anfechtbare Verfligung hiertiber verlangen, wie er das bereits getan hat (vorn
I1.A und E). Wie dargelegt und in Ubereinstimmung mit der Vorinstanz und dem
Beschwerdegegner hat die D AG keine hoheitlichen Befugnisse und insbesondere nicht die
Kompetenz, Verfigungen zu erlassen. Entsprechend ist das Gesuch um Erlass einer
Verfigung an das Kantona e Sozialamt zu richten. Der Beschwerdefiihrer macht nicht
geltend, dass die D AG uber sein Gesuch um Erlass einer anfechtbaren Verfigung
entschieden hétte oder sich dafUr als zusténdig erachte oder ihm die Mithilfe verweigert
hétte. Es kann daher letztlich offenbleiben, ob die Aufgabeniubertragung an die D AG auf
einer gentigenden gesetzlichen Grundlage beruht.

E.51

Handelt es sich beim Merkblatt demnach nicht um eine Verfligung, wére auf den Rekurs
dagegen nicht einzutreten gewesen, wie der Beschwerdegegner zu Recht ausftihrte (so auch
VGr, 27. Februar 2017, VB.2017.00131, E. 3.3). Die Vorinstanz war derselben Meinung,
weshalb die Sache an den Beschwerdegegner zurlickzuwei sen gewesen wére, der Uber das
vom Beschwerdeflhrer bereits anhangig gemachte Begehren um Erlass einer anfechtbaren
Verfligung hétte entscheiden mussen. Nach Ansicht der Vorinstanz habe aber die
ausfuhrlich begriindete V ernehmlassung des Beschwerdegegners im Rekursverfahren
zweifelsfrel ergeben, dass dieser die Begehren des Beschwerdefiihrers abgewiesen hétte.
Eine Ruckweisung der Sache hétte daher zu einem prozessualen Leerlauf und zu einer
unnotigen Verfahrensverlangerung gefuhrt, weshalb die Vorinstanz die V ernehmlassung
(Rekursantwort) des Beschwerdegegners al's Anordnung im Sinn von 8 10c VRG erachtete.
Diesem V orgehen kann nicht gefolgt werden. Der Beschwerdegegner fiihrt dazu zu Recht
aus, dass die Vorinstanz mit der Anerkennung der Rekursantwort als Verfligung im Sinn
von 8 10c Abs. 2 VRG immer einen Entscheid in der Sache zu félen hétte, ungeachtet
dessen, ob die Voraussetzungen daf r Uberhaupt vorl&gen, da nicht mehr auf Nichteintreten
erkannt werden konnte. Es besteht aber gerade kein allgemeiner und unbeschrankter
Anspruch auf Erlass einer formlichen anfechtbaren Verfiigung. Daran éandert sich nichts
dadurch, dass der Beschwerdeftihrer offenkundig nichts dagegen einzuwenden hat, die
Rekursantwort als anfechtbare Anordnung zu anerkennen. Demnach ist der angefochtene
Entscheid insofern aufzuheben, as die Vorinstanz auf den Rekurs nicht hétte eintreten
dirfen und das Verfahren zum Entscheid Uber den beantragten Erlass einer Anordnung im
Sinn von § 10c VRG an den Beschwerdegegner hétte Uberwei sen missen. Entsprechend
kann das Verwaltungsgericht Uber den beantragten Erlass einer Anordnung im Sinn von

8 10c VRG nicht selber entscheiden. Angesichts des durchgefiihrten Schriftenwechsels
auch zu diesem Thema erscheinen jedoch folgende Bemerkungen dazu angebracht.

E.5.2



Die verfassungsmassigen Rechte sind auch vom Privaten in Austibung der ihm
Ubertragenen Aufgabe zu wahren (Art. 35 Abs. 2 BV; Rainer J. Schweizer, Kommentar BV,
Art. 35N. 36, 43). In der Ausrichtung auf Rechtsverbindlichkeit unterscheidet sich zwar die
Verfligung vom tatsachlichen oder informellen Verwaltungshandeln, welches nicht auf die
Herbeiflhrung eines Rechts-, sondern eines Taterfolgs ausgerichtet ist. Dieses kann
indessen gleichwohl die Rechtsstellung von Privaten beeintrachtigen (BGE 1301 369 E. 6.1
S. 379; BGr, 7. Juli 2004, 1P.347/2003, E. 6.1). Wenn die organisatorische Anordnung
Rechte und Pflichten des Nothilfebeziigers berihrt und ein legitimes Rechtsschutzinteresse
im Raum steht, muss ein Rechtsschutz gewéhrleistet sein (VGr, 4. Dezember 2014,
VB.2014.00132, E. 5.1). Uber solche (die Rechtsstellung tangierende) Real akte kann bei
schutzwirdigem Interesse durch Gesuch eine Verfigung erwirkt werden (Art. 25aVwVG;
BGr, 17. Mérz 2017, 2C_167/2016, E. 3.1). In Betracht kommt nur ein
Verwaltungshandeln, das in schiitzenswerte Rechtspositionen eingreift. Eine entsprechende
Rechtsstreitigkeit muss im Zusammenhang mit einer individuellen, schitzenswerten
Rechtsposition stehen (BGr, 12. April 2017, 1C_517/2016, E. 4.1 mit weiteren Hinweisen).

E.53

Mit der Revision des VRG von 2010 wurde in 8 10c VRG der Rechtsschutz gegen Real akte
in gleicher Weise wie auf Bundesebene gemass Art. 25a VwV G geregelt: Wer ein
schutzwiirdiges Interesse hat und durch einen Realakt betroffen ist, kann von der
zustandigen Behdrde verlangen, dass sie widerrechtliche Handlungen unterlasst, einstellt
oder widerruft, deren Folgen beseitigt oder deren Widerrechtlichkeit feststellt. Nur
Beeintréchtigungen, die einen gewissen Schweregrad aufweisen und solcherart sind, dass
sie die personliche Freiheit bedeutend einschranken oder die Personlichkeit ernsthaft
beeintréchtigen, begriinden aber ein Rechtsschutzbedirfnis (BGE 133 | 49 = Pra 2007

Nr. 112 E. 3.2). Einein diesem Sinn geschiitzte Rechtsposition besteht jedenfalls dann,
wenn in vertretbarer Weise geltend gemacht wird, es bestehe ein Anspruch auf ein
bestimmtes staatliches Handeln oder Unterlassen, der durch den angefochtenen Akt verletzt
werde (BGr, 12. April 2017, 1C 517/2016, E. 4.2, 4.3.1). Im Fall schwerer
Beeintréchtigungen muss der Betroffene in den Genuss von Rechtsschutz kommen, und er
muss sich sowohl gegen einzelne Handlungen al's auch gegen das allgemeine Verhalten des
Personals oder der Verantwortlichen (des Zentrums) beschweren kdnnen. In diesem Fall hat
er Anspruch auf einen Entscheld. Die Behorde erlasst dann eine Anordnung, in der Regel
eine Feststellungsverfiigung, die geméass 8§ 19 Abs. 1 VRG auf dem ordentlichen Rechtsweg
(Rekurs) angefochten werden kann (Jaag/Russli, Rz. 3824, 2002c, 1912a; Jirg
Bosshart/Martin Bertschi, Kommentar VRG, § 19 N. 6; VGr, 4. Dezember 2014,
VB.2014.00132, E. 5.1; BGE 1351 119 = Pra2009 Nr. 107 E. 8.2; BGE 1331 49 = Pra
2007 Nr. 112 E. 3.2). Bertihrt ein Realakt oder eine verwaltungsinterne Anordnung
individuelle, schitzenswerte Rechtspositionen, bleibt aber Gegenstand der materiellen
Beurteilung, ob dies im Ergebnis einen unzuléassigen Eingriff in Rechte oder Pflichten des
Betroffenen darstellt. Der BeschwerdefUhrer hat sicher Anspruch auf die Behandlung seines
Gesuchs, nicht aber zwingend auf einen materiellen Entscheid (vorn E. 5.1).

E.54
Mit Blick auf das Sonderstatusverhatnis mussten gravierende Grundrechtseingriffe
vorliegen, die Uber dieses hinausgehen (vorn E. 2.5), damit der Beschwerdefihrer im Sinn

der bundesgerichtlichen Rechtsprechung einen Anspruch auf Rechtsschutz geltend machen
konnte (vorn E. 2.5, 5.3; VGr, 3. Dezember 2014, VB.2014.00132, E. 5.1). So kann der



Beschwerdefiihrer grundsétzlich keine formellen Verfligungen etwa betreffend Vorschriften
verlangen, die zur Regelung Ublicher oder gewdhnlicher Situationen des téglichen Lebens
im Zentrum bestimmt sind und die zur gemeinschaftlichen Organisation der
gesellschaftlichen Beziehungen zwischen den Pensiondren gehoren (z. B. Essenszeiten,
Wahl der Menus [in seinem Fall nicht massgebend]; Zuteilung der Zimmer; Pflege der
Raumlichkeiten; BGE 1331 49 = Pra2007 Nr. 112 E. 3.2; BGE 128 11 156 E. 3b). Eventuell
hétte die mangelnde Schwere des Eingriffs sogar zur Folge, dass der Beschwerdegegner
einen formellen Nichteintretensentscheid fallen musste, der mit Rechtsmittel belehrung zu
eroffnen ware.

E.55

Der BeschwerdefUhrer bringt nun allerdings nichts Substanzielles vor, woraus erkennbar
ware, dass seine personliche Freiheit bedeutend (im Sinn der erforderlichen Schwere, vorn
E. 5.4) eingeschrankt oder seine Personlichkeit ernsthaft beeintréchtigt wére. Seine
Vorbringen enthalten weder Hinwelse auf besondere Umsténde noch Griinde fur die
Unzumutbarkeit seiner Anwesenheit; sie sind vielmehr sehr pauschal gehalten. Es erscheint
somit fraglich, ob seine Grundrechte, die bereits aufgrund des Sonderstatusverhaltnisses
eingeschrankt werden durfen, hinreichend schwer beeintrachtigt sind und er ein Recht auf
einen materiellen Entscheid hat. Zumal nach der bundesgerichtlichen Rechtsprechung bei
einem abgewiesenen Asylbewerber, der die Schweiz zu verlassen hétte, bel Festlegung und
Ausrichtung der Nothilfeleistungen keine Integrationsinteressen berticksichtigt noch
dauerhafte Sozia kontakte gewéahrleistet werden missen (BGE 131 | 166 E. 8.2).

E.6

Zusammenfassend ergibt sich: Das Merkblatt ist weder als anfechtbare noch als nichtige
Verflgung zu betrachten. Die Vorinstanz hétte entsprechend nicht auf den Rekurs eintreten
durfen und das Verfahren dem Beschwerdegegner zum Entscheid Uber die beantragte
Verfligung Uberwei sen missen, was bei der Kostenauflage zu berlicksichtigen sein wird
(hinten E. 8).

E.7

Zu beurteilen bleibt das Gesuch des Beschwerdefiihrers um Feststellung einer
Rechtsverweigerung und Rechtsverzogerung. Der Beschwerdefiihrer beanstandet, dass die
Vorinstanz zwischen dem 7. Februar und dem 11. April 2017, mithin wéhrend 64 Tagen,
den Erlass eines Zwischenentscheides betreffend vorsorgliche Massnahmen verweigert
bzw. verzogert habe. Im Urteil vom 10. April 2017 (Verfahren VB.2017.00155) hielt der
Einzelrichter fest, im fur die (damalige) Beurteilung einer friheren Rechtsverweigerungs-
bzw. Rechtsverzdgerungsbeschwerde massgebenden Zeitpunkt der Beschwerdeerhebung
(3. Mérz 2017) habe noch keine Rechtsverzégerung oder Rechtsverweigerung seitens der
(heutigen) Vorinstanz vorgelegen. Entsprechend wurde die Beschwerde abgewiesen. Der
Vorwurf der Rechtsverweigerung oder Rechtsverzégerung in der am 11. Mai 2017
erhobenen Beschwerde kann sich daher entgegen der Ansicht des Beschwerdefhrers nur
auf den Zeitraum vom 4. Mérz bis 11. April 2017 beziehen. Da die Vorinstanz davon
ausgegangen war, beim Merkblatt handle es sich um eine nicht anfechtbare Anordnung,
erfolgtein dieser Zeit ein zweiter Schriftenwechsel zu diesem Themaund zur Frage der
Rechtsverweigerung/Rechtsverzogerung. Die Stellungnahme des Beschwerdefiihrers dazu
erfolgte am 20. Mérz 2017 (Eingang 21. Mérz 2017). Zu berticksichtigen ist weiter, dass der
Vorinstanz am 22. Méarz 2017 im Verfahren VB.2017.00155 noch Frist bis 28. Mé&rz 2017



zur Stellungnahme zur Replik des Beschwerdeflihrers angesetzt worden war. Am 11. April
2017 entschied die Vorinstanz in der Sache. Uber vorsorgliche Massnahmen ist
beforderlich zu befinden und hat die Behorde in einem vom Gesuchsteller als dringlich
bezeichneten Gesuch um einstweilige Anordnung bestimmter Massnahmen innert kurzer
Zeit zu entscheiden (Kaspar Pliss, Kommentar VRG, 8 4aN. 20 f.). Angesichts dieser
Umstande ist das Vorgehen der Vorinstanz gerade noch vertretbar und liegt noch keine
Rechtsverweigerung oder Rechtsverzdgerung vor.

E.81

Die Vorinstanz verneinte einen Anspruch des Beschwerdefuihrers auf Gewahrung der
unentgeltlichen Prozessfihrung und Rechtsvertretung wegen Aussichtslosigkeit des
Rekurses. Sie auferlegte die Kosten des Rekursverfahrens dem Beschwerdeftihrer, schrieb
sie aber wegen offensichtlicher Uneinbringlichkeit bei der Staatskasse umgehend ab, behielt
sich aber gleichzeitig eine spétere Einforderung vor. Der Beschwerdefihrer verlangt
seinerseits die Feststellung, dass das Rekursverfahren kostenlos sei. Gestitzt auf § 10 der
Gebuhrenordnung fur die Verwaltungsbehdrden vom 30. Juni 1966 und auf 8 6 Abs. 1 der
Verordnung tber die Gebuhren der Gemeindebehdrden (VOGG) werden fur die
Amtstétigkeit in Angelegenheiten der offentlichen Sozialhilfe in der Regel keine Gebihren
erhoben (ebenso Pliss, § 13 N. 20). Dispositiv-Ziffer 111 des angefochtenen Entscheids ist
entsprechend aufzuheben.

E.82

Der Beschwerdefuhrer als Nothilfeempfanger ist als mittellos zu betrachten. In Rekurs und
Beschwerde ging es um nicht einfache Rechtsfragen, etwa welche Rechtsform dem
Merkblatt zuzumessen ist, weshalb diese Verfahren nicht von Anfang an al's aussichtslos
betrachtet werden konnen. Entsprechend hétte die Vorinstanz dem Beschwerdefihrer die
unentgeltliche Rechtsverbei standung gewahren missen, wére er doch ohne solche kaum in
der Lage gewesen, seinen Rechtsstandpunkt zu vertreten. Dasselbe gilt fur das
Beschwerdeverfahren.

E.83

Die Beschwerde ist im Hauptpunkt abzuweisen (vorn E. 6 und 7). Mit Bezug auf die
Gewahrung der unentgeltlichen Rechtsvertretung fir das Rekursverfahren ist sie dagegen
gutzuheissen und dem Beschwerdefiihrer in Abanderung von Dispositiv-Ziffer 11 des
angefochtenen Entscheids die unentgeltliche Rechtsverbei standung zu gewahren. Dafir das
Rekursverfahren keine K osten erhoben werden dirfen, ertibrigt sich die Gewahrung der
unentgeltlichen Prozessfiihrung. Der Vertreter des Beschwerdefihrers legte eine Rechnung
fur seinen Aufwand im Rekursverfahren ein, wobei nicht klar ist, ob darin der gesamte
Aufwand enthalten ist. Das Verwaltungsgericht kann daher diese Entschadigung nicht
festsetzen. Diesbezuglich ist die Sache daher an die Vorinstanz zur Festsetzung und
Auszahlung der Entschédigung des unentgel tlichen Rechtsbeistands des Beschwerdefihrers
zuriickzuwei sen.

E.84

Bei diesem Ausgang sind die Kosten zu 2/3 dem Beschwerdeftihrer und zu 1/3 der
Vorinstanz zu auferlegen (8 65a Abs. 2 in Verbindung mit § 13 Abs. 2 VRG). Eine
Parteientschadigung ist dagegen nicht geschuldet (8 17 Abs. 2 VRG). Der
Beschwerdefuihrer wird auf 8§ 16 Abs. 4 VRG hingewiesen, wonach eine Partel, der die
unentgeltliche Rechtspflege gewahrt wurde, zur Nachzahlung verpflichtet ist, sobald sie



dazu in der Lageist. Der Anspruch des Kantons verjahrt zehn Jahre nach Abschluss des
Verfahrens.

E.85

Der Vertreter des Beschwerdefiihrers hat die Aufstellung Uber seinen Aufwand im
Beschwerdeverfahren eingelegt. Vorab ist festzuhalten, dass der Stundenansatz fir einen
unentgeltlichen Rechtsbeistand in der Regel Fr. 220.- und nicht Fr. 250.- betragt (8§ 3 der
Verordnung des Obergerichts tUber die Anwaltsgebtihren vom 8. September 2010 in
Verbindung mit 8 9 Abs. 1 der Gebiihrenverordnung des Verwaltungsgerichts vom

23. August 2010). Ein Grund, davon abzuweichen, besteht vorliegend nicht. Ausserdem ist
der Aufwand fur die Kenntnisnahme des Rekursentscheids vor der Vorinstanz geltend zu
machen (- 120 Minuten), derwelil die Kenntnisnahme des verwaltungsgerichtlichen
Entscheids tatséchlich als Aufwand vor Verwaltungsgericht anféllt. Fur die Begriindung der
Beschwerde stellt der unentgeltliche Rechtsbeistand insgesamt 1'610 Minuten oder rund

27 Stunden in Rechnung. Die Beschwerdeschrift umfasst 54 Seiten, wobei darin die
Rekursschrift weitgehend enthalten ist. Nachdem die Akten der D AG teilweise vom
Beschwerdefihrer, teilweise vom Beschwerdegegner im Beschwerdeverfahren eingelegt
worden waren und den Parteien zur Stellungnahme zur Verflgung standen, erscheinen nicht
nur die Ausfihrungen des Beschwerdefuhrers zum Aktenbeizug in diesem Ausmass al's
unnotig ausfuhrlich; vielmehr gehen die dusserst umfangreichen Ausfihrungen im
Beschwerdeverfahren weit Uber das Notwendige hinaus und erscheinen al's nicht mehr
angemessener Aufwand. Entsprechend ist der im Beschwerdeverfahren geltend gemachte
Aufwand fir das Verfassen der Beschwerdeschrift von rund 27 Stunden um 1/3 auf

18 Stunden zu kurzen. Fir das Verfassen der Beschwerdereplik stellt der unentgeltliche
Rechtsbeistand einen Aufwand von 930 Minuten oder 15,5 Stunden in Rechnung. Er macht
dabei geltend, aufgrund der umfangreichen Rechtsschriften habe essichum ein
ausserordentlich komplexes Verfahren gehandelt. Zwar liegt tatséchlich nicht ein Fall von
vallig untergeordneter Bedeutung vor. Allerdings vermochte der Beschwerdegegner, wollte
er seiner Sorgfaltspflicht geniigen, die Beschwerdeschrift von 54 Seiten kaum auf wenigen
Seiten zu beantworten; insofern trug die umfangreiche Beschwerdeschrift zweifellos zum
insgesamt umfangreichen Schriftenwechsel bei. Konkret besteht die Beschwerdereplik
Uberwiegend aus Wiederholungen aus den bisherigen Rechtsschriften des
Beschwerdefuhrers. Im Unterschied zum Rekurs scheint der Beschwerdeflhrer etwadie
Urheberschaft am Merkblatt in der Beschwerdereplik definitiv der D AG zuzuschieben,
obgleich die vom Beschwerdegegner ins Recht gelegte Beilage das Gegenteil belegt.
Insgesamt ist auch hier der geltend gemachte Aufwand zu hoch und um knapp 1/3 auf

10,5 Stunden zu reduzieren. Die tbrigen Aufwandpositionen erfordern keine weiteren
Bemerkungen. Demnach ist der Gesamtaufwand von 3'395 Minuten um 120 Minuten
(Kenntnisnahme des Rekursentscheids), 530 Minuten (Beschwerde) und 300 Minuten
(Beschwerdereplik), total um 950 Minuten auf 2'445 Minuten (3'395 ./. 950) bzw.

40 Stunden 45 Minuten zu kirzen. Die Barauslagen erscheinen mit Fr. 774.60 ausgewiesen.
Demnach ergibt sich eine Entschadigung von insgesamt Fr. 8'965.- zuzuglich Fr. 774.60
(total Fr. 9'739.60) zuzuglich Fr. 779.20 (8 % Mehrwertsteuer), total Fr. 10'518.80.
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