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Regeste

Soziahilfe | Soziahilfe: Kirzung des Grundbedarfs Il auf den Minimalbetrag als
Massnahme des Sanierungsprogramms 04 Angesichts von zul 8ssigen Gestaltungsbegehren
ist auf verschiedene Feststellungsbegehren nicht einzutreten (E. 1.3). Rechtsgrundlagen fur
die Ausrichtung von Soziahilfeleistungen (E. 2.1). Zusammensetzung des individuellen
Untersttitzungsbudgets; Funktion des Grundbedarfs 1l (E. 2.2). Hinweis auf die neue
Konzeption der Sozialhilfelelstungen gemass den geanderten SKOS-Richtlinien in der
Fassung vom Dezember 2004 (fur diesen Fall noch nicht anwendbar) (E. 2.3, 5.3). Begriff
des absoluten und sozialen Existenzminimums; Sozial hilfelestungen gewéhrleisten das
soziale Existenzminimum (E. 3.1 und 4.1). Das Grundrecht auf Hilfe in Notlagen (Art. 12
BV) steht der Kiirzung des Grundbedarfs |1 nicht entgegen (E. 3.2). Die Kirzung beruht auf
einem konzeptionellen Beschluss des Regierungsrats, was den Gemeinden mit einem
separaten Schreiben mitgeteilt wurde (E. 4.2). Offen gelassen, ob dieses Schreiben als
verbindliche generelle Weisung an die Gemeinden aufzufassen ist oder ob es nur die
Kostenersatzpflicht zwischen Kanton und Gemeinden im Bereich der Sozialhilfe betrifft
und damit keine direkte bindende Aussage Uber die Bemessung der kommunalen

Sozia hilfeleistungen enthdlt. Jedenfalls widerspricht es nicht der gesetzlich verankerten
Pflicht, bei der Bemessung der Sozialhilfeleistungen auch "individuelle Bediirfnisse"
angemessen zu bertcksichtigen, wenn der Grundbedarf 11 aus Griinden einer rechtsgleichen
und praktikablen Anwendung auf einen einheitlichen kantonalen Ansatz reduziert wird (E.
4.3). Der kantonal gesetzliche Anspruch auf Gewéahrleistung des sozialen
Existenzminimums wird durch die Kirzung des Grundbedarfs 11 nicht verletzt. Die
Auslegung des unbestimmten Rechtsbegriffs des "sozialen Existenzminimums' unterliegt
namlich einem weiten Beurteilungsspielraum. Esist noch gesetzeskonform, wenn der
Grundbedarf 11, der lediglich ei n e Leistungskomponente darstellt, ausfinanzpolitischen
Grunden einheitlich reduziert wird (E. 4.1 und 4.4). Der Grundsatz der
Verhdtnisméssigkeit hat fir die Bemessung der Leistungen nur beschrankte Bedeutung und
kann nicht selbsténdig angerufen werden (E. 5.1), auch wenn die L e stungseinbusse den
Beschwerdefuhrer hart trifft (E. 5.2). Der Grundsatz des Vertrauensschutzes ist nicht
verletzt, weil der angefochtene (Rahmen-)L eistungsentscheid unter dem Vorbehalt der
Anderung der Verhétnisse steht und daher unter den konkreten Umstanden keine
Vertrauensgrundlage schaffen konnte (E. 5.3). Abweisung.

Erwagungen

E.3

Abteilung/3. Kammer Weiterzug: Dieser Entscheid ist rechtskréftig. Rechtsgebiet:
Flrsorgerecht Betreff: Sozialhilfe Sozialhilfe: Ktrzung des Grundbedarfs Il auf den



Minimalbetrag als Massnahme des Sanierungsprogramms 04 Angesichts von zul&ssigen
Gestaltungsbegehren ist auf verschiedene Feststellungsbegehren nicht einzutreten (E. 1.3).
Rechtsgrundlagen fur die Ausrichtung von Sozialhilfeleistungen (E. 2.1).
Zusammensetzung des individuellen Unterstiitzungsbudgets; Funktion des Grundbedarfs 11
(E. 2.2). Hinweis auf die neue Konzeption der Sozial hilfeleistungen gemass den gednderten
SKOS-Richtlinien in der Fassung vom Dezember 2004 (fur diesen Fall noch nicht
anwendbar) (E. 2.3, 5.3). Begriff des absoluten und sozialen Existenzminimums;
Sozialhilfeleistungen gewahrleisten das soziale Existenzminimum (E. 3.1 und 4.1). Das
Grundrecht auf Hilfe in Notlagen (Art. 12 BV) steht der Kiirzung des Grundbedarfs 11 nicht
entgegen (E. 3.2). Die Klrzung beruht auf einem konzeptionellen Beschluss des
Regierungsrats, was den Gemeinden mit einem separaten Schreiben mitgeteilt wurde (E.
4.2). Offen gelassen, ob dieses Schreiben a's verbindliche generelle Weisung an die
Gemeinden aufzufassen ist oder ob es nur die Kostenersatzpflicht zwischen Kanton und
Gemeinden im Bereich der Sozialhilfe betrifft und damit keine direkte bindende Aussage
uber die Bemessung der kommunalen Sozial hilfel eistungen enthdt. Jedenfalls widerspricht
es nicht der gesetzlich verankerten Pflicht, bel der Bemessung der Sozial hilfeleistungen
auch "individuelle Bedurfnisse" angemessen zu berticksichtigen, wenn der Grundbedarf |1
aus Griinden einer rechtsgleichen und praktikablen Anwendung auf einen einheitlichen
kantonalen Ansatz reduziert wird (E. 4.3). Der kantonal gesetzliche Anspruch auf
Gewadhrleistung des soziaen Existenzminimums wird durch die Kiirzung des Grundbedarfs
[l nicht verletzt. Die Auslegung des unbestimmten Rechtsbegriffs des "sozialen
Existenzminimums" unterliegt ndmlich einem weiten Beurteilungsspielraum. Esist noch
gesetzeskonform, wenn der Grundbedarf 11, der lediglich ei n e Leistungskomponente
darstellt, ausfinanzpolitischen Grinden einheitlich reduziert wird (E. 4.1 und 4.4). Der
Grundsatz der Verhadltnismassigkeit hat fir die Bemessung der Leistungen nur beschrénkte
Bedeutung und kann nicht selbstandig angerufen werden (E. 5.1), auch wenn die

L eistungseinbusse den Beschwerdefihrer hart trifft (E. 5.2). Der Grundsatz des
Vertrauensschutzes ist nicht verletzt, weil der angefochtene (Rahmen-)L eistungsentscheid
unter dem Vorbehalt der Anderung der Verhaltnisse steht und daher unter den konkreten
Umstanden keine Vertrauensgrundlage schaffen konnte (E. 5.3). Abweisung. Stichworte:
EXISTENZMINIMUM EXISTENZSICHERUNGSGARANTIE GRUNDBEDARF 11
KURZUNG SKOS-RICHTLINIEN SOZIALES EXISTENZMINIMUM SOZIALHILFE
VERHALTNISMASSIGKEIT VERTRAUENSSCHUTZ WIRTSCHAFTLICHE HILFE
Rechtsnormen: Art. 5 Abs. || BV Art. 5 Abs. 111 BV Art. 9BV Art. 12BV § 14 SHG § 15
Abs. | SHG § 17 SHV Publikationen: - keine - Gewichtung: (1 von hoher / 5 von geringer
Bedeutung) Gewichtung: 1 1. A bezieht seit dem 1. Mé&rz 2004 wirtschaftliche Hilfe in der
Stadt X. Deren Firsorgebehtrde teilte ihm am 24. Juni 2004 mit, dass der in der
Bedarfsberechnung enthaltene Grundbedarf 11 fir einen 1-Personenhaushalt ab 1. Juli 2004
von Fr. 103.- auf Fr. 46.- herabgesetzt werde. Sie stlitzte sich dabei auf den im Rahmen des
Sanierungsprogramms 04 getroffenen Beschluss des Regierungsrats, den in den Richtlinien
der Schweizerischen Konferenz fur Sozialhilfe (SKOS-Richtlinien) geregelten Grundbedarf
Il auf den dort vorgesehenen Mindestansatz herabzusetzen, welcher Beschluss den
Firsorge- und Sozialbehdrden des Kantons Zurich mit Schreiben vom 29. April 2004
mitgeteilt worden war. Die dagegen von A erhobene Einsprache wies die Firsorgebehtrde
der Stadt X am 17. September 2004 ab. I1. Hiergegen gelangte A am 12. Oktober 2004 an
den Bezirksrat Y, der den Rekurs am 25. Februar 2005 abwies. I11. Mit Beschwerde vom
22. Mérz 2005 beantragte A dem Verwaltungsgericht, die BeschlUisse des Bezirksrats und



der Firsorgebehorde X aufzuheben; sodann stellte er verschiedene Feststellungsbegehren,
mit denen die Unrechtmassigkeit der angefochtenen L eistungskiirzung festzustellen sei. Der
Bezirksrat Y verzichtete auf Vernehmlassung. Die Stadt X beantragte am 26. April 2005
Abweisung der Beschwerde. Die Kammer zieht in Erwégung: 1. 1.1 Das
Verwaltungsgericht ist nach 8 19¢c Abs. 2 und 8 41 des V erwaltungsrechtspflegegesetzes
vom 24. Mai 1959 (VRG) zur Behandlung der vorliegenden Beschwerde zustandig. Well
auch die Ubrigen Prozessvoraussetzungen erfillt sind, ist auf die Beschwerde grundsétzlich
einzutreten. 1.2 Aufgrund des den Schwellenwert von Fr. 20'000.- geméss § 38 Abs. 2 VRG
nicht Ubersteigenden Streitwerts wére an sich der Einzelrichter zur Behandlung der
vorliegenden Beschwerde zustandig. Da dem Fall jedoch grundsétzliche Bedeutung
beizumessen ist, entscheidet hiertiber gemass § 38 Abs. 3 VRG die Kammer. 1.3 Der
Beschwerdefiihrer stellt —wie schon zuvor im Rekurs an den Bezirksrat (Rekursbegehren 2,
3 und 4) — verschiedene Feststellungsbegehren (Beschwerdeantrage 2, 3 und 4). Mit diesen
will er jedoch lediglich die von ihm geltend gemachte Unrechtmassigkeit der von der
Firsorgebehorde X verflgten Kirzung des Grundbedarfs 11 in verschiedener Hinsicht
formlich festgestellt haben; in erster Linie beantragt der Beschwerdefthrer, diese Kiirzung
bzw. die diesbezligliche Anordnung der Flrsorgebehorde aufzuheben (Rekursbegehren 1,
Beschwerdeantrag 1). Angesichts dieses (zulssigen) Gestaltungsbegehrens steht dem
Beschwerdefiihrer kein Anspruch auf die anbegehrten Feststellungsentscheide zu (Alfred

K 6lz/Jirg Bosshart/Martin R6hl, Kommentar zum V erwal tungsrechtspflegegesetz des
Kantons Zurich, 2. A., Zirich 1999, 8 19 N. 62). Der Bezirksrat ist daher zu Recht (zwar
nur stillschweigend, aber im Ergebnis zutreffend) auf diese Feststellungsbegehren nicht
ndher eingegangen. 2. 2.1 Wer fir seinen Lebensunterhalt und den seiner
Familienangehorigen nicht hinreichend oder nicht rechtzeitig aus eigenen Mitteln
aufkommen kann, hat nach § 14 des Sozial hilfegesetzes vom 14. Juni 1981 (SHG)
Anspruch auf wirtschaftliche Hilfe. Diese soll das soziale Existenzminimum gewahrleisten,
das neben den Ublichen Aufwendungen fir den Lebensunterhalt auch individuelle
Bedurfnisse angemessen beriicksichtigt (8 15 Abs. 1 SHG). Grundlage der Bemessung
bilden geméss 8 17 der Verordnung zum Sozial hilfegesetz vom 21. Oktober 1981 (SHV)
die Richtlinien der schweizerischen Konferenz fur Sozialhilfe (SKOS-Richtlinien), wobei
Abweichungen im Einzelfall vorbehalten bleiben. 2.2 Nach den genannten Richtlinien in
der hier noch anwendbaren Fassung vom Dezember 2000 setzt sich das individuelle
Unterstiitzungsbudget aus der materiellen Grundsicherung, bestehend aus dem

Grundbedarf | und 11 fur den Lebensunterhalt, den Wohnungskosten und der medizinischen
Grundversorgung einerseits und aus situationsbedingten L eistungen anderseits zusammen
(A.6). Der Grundbedarf 11 fur den Lebensunterhalt bezweckt die regional differenzierte
Erhohung des Grundbedarfs | auf ein Niveau, das eine Teilhabe am sozialen und
gesellschaftlichen Leben erleichtert. Er dient damit als materielles Bindeglied zu einem
Haushalteinkommen, das den Unterstitzten die Erhaltung der sozialen Integration und eine
gewisse finanzielle Selbstandigkeit ermdglichen soll, indem es gewisse Wahlmaglichkeiten
fur die Finanzierung von Freizeitaktivitéten (namentlich in den Bereichen Sport, Kultur und
Bildung) bietet. Die Richtlinien (B.2.4) enthalten —im Sinn von Empfehlungen und
differenzierend nach Haushaltsgrosse (Personenzahl) — je einen minimalen, einen mittleren
und einen maximalen Ansatz; ab 2003 betragen diese Ansétze fir einen 1-Personenhaushalt
Fr. 46.-, Fr. 103.- und Fr. 160.-. Die Bandbreite zwischen Minimal- und Maximalansatz (5
% - 15 % des Grundbedarfs 1) berticksichtigt die verfiigbaren empirischen Daten Uber die
Unterschiede bei einem bescheidenen L ebensstandard zwischen den verschiedenen



L ebenshaltungskosten in der Schweiz (SKOS-Richtlinien, B.2.4). Der Grundbedarf 11 wird
im Einzelfall, abgestimmt auf die jeweilige Situation der unterstiitzten Person, erganzt
durch die so genannten situationsbedingten Leistungen. Dazu gehdren namentlich
krankheits- und behinderungsbedingte Spezialauslagen, Auslagen fir die Berufsausiibung,
die Kinderfremdbetreuung, fur die Erstausbildung, ftr Urlaub und Erholung sowie den
notwendigen Reisebedarf sowie zuséizliche Auslagen im Zusammenhang mit der Pflege
personlicher Beziehungen (SKOS-Richtlinien, C). 2.3 Der Vorstand der SKOS hat am

3. Dezember 2004 eine neue Fassung der Richtlinien verabschiedet. Diese legen vermehrt
Gewicht darauf, dass I ntegrationsbemiihungen der Sozialhilfe beziehenden Personen
belohnt werden sollen. Dementsprechend wird beim Grundbedarf, welcher zusammen mit
den Wohnkosten und jenen der medizinischen Grundversorgung die materielle
Grundsicherung gewahrleisten soll, nicht mehr zwischen Grundbedarf | und I1
unterschieden. Die Pauschalen fur den neuen einheitlichen Grundbedarf sind tiefer alsdie
Ansdtze fur den bisherigen Grundbedarf | (vgl. B.2.2). Dieser Herabsetzung sowie dem
Wegfall der Pauschale fir den Grundbedarf |1 stehen jedoch neue zusétzliche Leistungen
gegenuber, ndmlich die Integrationszulage fur Nichterwerbstétige (1ZU, vgl. C.2), die
Minimale Integrationszulage (M1Z, vgl. C.3) sowie der Einkommens-Freibetrag fir
Erwerbstétige (EFB, vgl. E.1.2). Gemass Weisung der Direktion fur Soziales und Sicherheit
vom 29. Mérz 2005 sind die Gemeinden im Kanton Zurich gehalten, die neuen Richtlinien
fruhestens ab 1. April 2005 und spétestens ab 1. Oktober 2005 umzusetzen.
Dementsprechend hat der Regierungsrat auch § 17 SHV am 2. Marz 2005 mit Wirkung ab
1. April 2005 gedndert.

E.31

Die Praxis und weit gehend auch die L ehre unterscheiden zwischen dem absoluten und dem
sozialen Existenzminimum. Diese Unterscheidung findet sich insbesondere in den
SKOS-Richtlinien in der Fassung vom Dezember 2000 (A.1 und A.6; wieim Ubrigen in
veranderter Form auch in den neuen Richtlinien in der Fassung vom Dezember 2004, A.1
und A.6). Dort wird a's absol utes Existenzminimum das zum Uberleben absolut notwendige
Minimum (Erndhrung, Kleidung, Obdach und medizinische Grundversorgung) bezeichnet,
wahrend das soziale Existenzminimum nicht nur die Existenz und das Uberleben der
Bedurftigen, sondern auch ihre Teilhabe am Sozial- und Arbeitsleben umfasst. Sozialhilfe
bezweckt die Gewahrleistung des sozialen Existenzminimums.

E.3.2

In Art. 12 der Bundesverfassung vom 18. April 1999 (BV) wurde der kurz zuvor vom
Bundesgericht als ungeschriebenes V erfassungsrecht anerkannte Anspruch auf
Existenzsicherung (vgl. BGE 1211 367 E. 2b und c, 122 Il 193 E. 2b) unter der
Bezeichnung "Recht auf Hilfe in Notlagen" verankert. Einem Bedurftigen durfen demnach
digienigen Mittel, die fir ein menschenwrdiges Leben notwendig sind, unter keinen
Umsténden entzogen werden (RB 2000 Nr. 78 E. 3d mit Hinweisen). In BGE 121 | 367

E. 2c hat das Bundesgericht das Recht auf Existenzsicherung als grundrechtsgebotenes
Minimum bezeichnet, das die unabdingbaren V oraussetzungen eines menschenwurdigen
Lebens sichert und vor einer unwurdigen Bettel existenz bewahrt (vgl. auch BGE 1301 71
E. 4.1). Die SKOS-Richtlinien (A.6) interpretieren die bundesgerichtliche Rechtsprechung
dahingehend, dass Art. 12 BV einen Anspruch auf Deckung des grossten Tells des
Grundbedarfs I, der medizinischen Grundversorgung und der Wohnungskosten (in
angemessenem Mass) verleiht, wahrend weiter gehende L eistungen zum (bloss)



kantonal rechtlich gesicherten sozialen Existenzminimum gehoren. Das V erwaltungsgericht
(Einzelrichter) hat mit Urteil VB.2002.00252 vom 28. Oktober 2002 (E. 2a) —im
Zusammenhang mit der Kiirzung der wirtschaftlichen Hilfe wegen Missachtung einer
Weisung, sich um eine Arbeit zu bemiihen — entschieden, der Grundbedarf 11 UGibersteige das
verfassungsrechtlich garantierte Existenzminimum. In einem Teil der Lehre wird
demgegeniber die Auffassung gedussert, dass das Recht auf Existenzsicherung als auf die
Wahrung der Menschenwirde gerichteter Anspruch kontextbezogen und dynamisch zu
verstehen sei, was insbesondere zur Folge haben kénne, dass bel voraussichtlich langerer
Fursorgeabhangigkeit auch ein verfassungsrechtlicher Anspruch auf eine Unterstiitzung
bestehe, die eine minimale Teilhabe am sozialen Leben sicherstellt (Kathrin Amstutz, Das
Grundrecht auf Existenzsicherung, Bern 2002, S. 142 ff.; vgl. auch VGr, 22. Oktober 2004,
VB.2004.00250, teilweise zur Publikation in RB 2004 vorgesehen, wo sich das Gericht mit
dieser Lehrmeinung nicht auseinandersetzen musste, welil lediglich eine vortibergehende
Unterstiitzung zu beurteilen war). Die zitierte Lehrmeinung bietet keinen Anlass, vom
Entscheid VB.2002.00252 abzuweichen. Jener Entscheid steht auch im Einklang mit

BGE 1301 71, in welchem Urteil (E. 4.1) das Bundesgericht unter Hinwelis auf die
Entstehungsgeschichte der V erfassungsbestimmung betont hat, diese gewéhrleiste einzig
ein Minimum, d.h. nur diein einer Notlage im Sinn einer Uberbriickungshilfe
unerlasslichen Mittel (in Form von Nahrung, Kleidung, Obdach und medizinischer
Grundversorgung), um tberleben zu kdnnen, was anderseits auch bedeute, dass
Schutzbereich und Kerngehalt des Anspruchs zusammenfielen (vgl. auch Markus Schefer,
Grundrechte in der Schweiz, Ergénzungsband zur dritten Auflage des gleichnamigen Werks
von Jorg Paul Muller, Bern 2005, S. 112 ff.). Der Beschwerdefiihrer macht denn auch zu
Recht nicht geltend, mit der von ihm angefochtenen Kirzung des Grundbedarfs |1 werde
der verfassungsmassige Anspruch auf Hilfe in Notlagen gemass Art. 12 BV verletzt.

E.4

Der BeschwerdefUhrer macht in erster Linie geltend, die Reduktion des Grundbedarfs Il auf
den minimalen Ansatz von Fr. 46.- ab 1. Juli 2004 sei nicht mit § 15 Abs. 1 SHG und § 17
SHV vereinbar.

E. 41

Geméss 8 15 Abs. 1 SHG soll die wirtschaftliche Hilfe wie erwahnt "das soziale
Existenzminimum™ gewahrleisten, welches — so die gesetzliche Konkretisierung dieses
Begriffs—"neben den Ublichen Aufwendungen flr den Lebensunterhalt auch individuelle
Bedirfnisse angemessen beriicksichtigt”. In gleicher Weise (Gewéahrleistung des "sozialen
Existenzminimums") umschreibt 8 17 SHV den gesetzlichen Anspruch; diese

V erordnungsbestimmung hélt zudem konkretisierend fest, dass die wirtschaftliche Hilfe den
personlichen und ortlichen Verhdtnissen Rechnung zu tragen habe und dass sie sich — unter
Vorbehalt begrindeter Abweichungen im Einzelfall — nach den SKOS-Richtlinien bemesse
(so auch 8 17 SHV in der hier noch nicht anwendbaren Fassung vom 2. Mérz 2005).

E.4.2

Die Fursorgebehtrde X stitzt die Kirzung des Grundbedarfs 11 auf den minimalen Ansatz
(welche Massnahme sie ab 1. Juli 2004 nicht nur gegeniiber dem Beschwerdefthrer,
sondern generell gegenuiber allen Sozia hilfeleistungen beziehenden Personen verfiigt hat)
in erster Linie auf die neuen Vorgaben der kantonalen Behdrden: Mit Beschluss Nr. 1917
vom 17. Dezember 2003 hat der Regierungsrat vom Konzept zur Revision des



Sozialhilferechts Kenntnis genommen und die Direktion fir Soziales und Sicherheit mit
dessen Umsetzung beauftragt. Zu diesem Konzept gehdren laut den regierungsrétlichen
Erwégungen auch Massnahmen zur Einddmmung der Sozial hilfekosten im Rahmen des
Sanierungsprogramms 04, so namentlich die Herabsetzung des Grundbedarfs |1 auf den
Minimalansatz. (Seit 1. Januar 1998, d.h. seit der verbindlichen Verknipfung der
Sozialhilfebemessung mit den SKOS-Richtlinienin § 17 SHV, hatte im Kanton Zirich
aufgrund einer Vereinbarung zwischen der damaligen Fursorgedirektion, der damaligen
kantonalen Fursorgekonferenz und dem Gemeindeprasidentenverband der Mittelwert dieser
Richtlinien als massgebender Ansatz gegolten.) Unter Hinwels auf den
Regierungsratsbeschluss vom 17. Dezember 2003 hat die Direktion fir Soziales und
Sicherheit den kommunalen Fursorge- und Sozialbehdrden mit Schreiben vom 29. April
2004 mitgeteilt, dass fur die Bemessung des Grundbedarfs 11 ab 1. Juli 2004 diein den
SKOS-Richtlinien festgehaltenen Mindestwerte "gelten”.

E.43

Es stellt sich vorab die Frage, ob und inwiefern die vorstehend genannten neuen Vorgaben
der kantonalen Behdrden fur die Gemeinden verbindlich sind. Das Schreiben der Direktion
vom 29. April 2004 kann zunéchst dahin verstanden werden, dass der Staat damit lediglich
seine gesetzlich vorgesehene Mitwirkung bel der Finanzierung der Sozia hilfekosten im
Rahmen der Ersatzleistungen gemass § 44 SHG und 88 34 ff. SHV sowie der Staatsbeitrage
gemass 8 45 SHG und 88 37 ff. SHV begrenzen will (vgl. auch

Sozial hilfe-Behordenhandbuch, herausgegeben von der Abteilung Offentliche Sozia hilfe
des Sozialamtes des Kantons Zurich, Ziff. 2.6 und 2.7). Auf diese Konseguenz wird denn
auch im Schreiben mit dem Bemerken hingewiesen, dass der Kanton ab dem 2. Halbjahr
2004 bei der Bemessung der Riickerstattungen und der Staatsbeitrége nur noch die
Mindestwerte des Grundbedarfs 11 "akzeptieren" werde. Der Bezirksrat Y hat hingegen dem
Schreiben der Direktion eine darliber hinausgehende Tragweite belgemessen; damit habe
die Direktion von ihrem Weisungsrecht gemass 8§ 8 SHV Gebrauch gemacht
(Rekursentscheid E. 3c). Allerdings bezieht sich das Weisungsrecht nach 8 8 SHV lediglich
auf den Verkehr mit ausserkantonalen Amtsstellen, und auch aus der in 8 36 SHV
festgehaltenen Zustandigkeit der Direktion, tUber die Anerkennung der staatlichen
Kostenersatzpflicht zu entscheiden, 1&sst sich ein Weisungsrecht gegentiber den
kommunalen Behorden nur im Rahmen der in § 44 SHG geregelten Kostenersatzpflichten
des Staates ableiten. Im Rahmen der dreistufigen Verbandsaufsicht Uber die Gemeinden
(dazu K6lz/Bosshart/Rohl, Vorbem. zu 88 19-28 N. 34; Hans Rudolf Thalmann,
Kommentar zum Zircher Gemeindegesetz, 3. A., Wadenswil 2000, Vorbem. zu 88 141-150
N. 3, 8 148 N. 2) kommt indessen der fur das Fursorgewesen zustandigen Direktion in
diesem Bereich eine fachliche Aufsicht zu, welche die primére Aufsicht durch die
Bezirksréte (8 8 SHG) vor allem dort ergéanzt, wo es um gesamtkantonal
koordinationsbedirftige Belange geht (vgl. 8 9 SHG). Sodann Ubt der Regierungsrat die
Oberaufsicht Uber die 6ffentliche Sozialhilfe aus (§ 10 SHG). Der Regierungsrat und die
Direktion konnen kraft ihrer Aufsichtsfunktion verbindliche Weisungen an die
kommunalen Sozial hilfebehdrden erteilen. Solche Weisungen sollen eine einheitliche,
gleichmaéssige und sachrichtige Praxis beim Gesetzesvollzug sicherstellen; sie dienen der
Vereinfachung und Rationalisierung der Verwaltungspraxis, tragen zur Kohérenz,
Kontinuitét und Voraussehbarkeit des Verwaltungshandelns bei und erleichtern dessen
Kontrolle (K6lz/Bosshart/Rohl, § 50 N. 58). Ob das Schreiben der Direktion vom 29. April
2004 bzw. die darin enthaltene "Festlegung" des Minimalansatzes des Grundbedarfs 11 flr



die Adressaten —in erster Linie die kommunalen Firsorge- und Sozial hilfebehtrden —
verbindlich sei, hangt demnach davon ab, ob darin eine generelle Weisung im obgenannten
Sinn zu erblicken sei, was nach dem Gesagten eher zu verneinen ist. Die Frage muss
indessen nicht abschliessend beantwortet werden. Selbst wenn das Schreiben der Direktion
als eine derartige verwaltungsintern verbindliche Weisung zu verstehen wére, wéare sie, da
ihr nach herrschender Lehre kein Rechtssatzcharakter zukommt (K 6lz/Bosshart/Rohl, 8 50
N. 59 mit weiteren Hinweisen), fur das Verwaltungsgericht als Rechtsmittelinstanz nicht
verbindlich. Entscheidungswesentlich fir das Gericht ist vielmehr die Frage, ob es mit § 15
SHG und § 17 SHV vereinbar sei, wenn im Rahmen der geméss B.2.4 SKOS-Richtlinien
empfohlenen Ansétze fur den Grundbedarf I (Minimum, Mittel und Maximum) im ganzen
Kanton ein einheitlicher Wert angewendet wird. Das gilt unabhéngig davon, ob die
Firsorgebehorde X die genannten V orgaben des Regierungsrats und der Direktion im Sinn
einer verbindlichen Weisung oder "freiwillig" (diesfalls allerdings unter Berticksichtigung
der bel einer Nichtbefolgung fir die Gemeinde resultierenden finanziellen Konsequenzen)
befolgt hat. Wie dargelegt, bezweckt der Grundbedarf 11 fiir den Lebensunterhalt die
regional differenzierte Erhdhung des Grundbedarfs | auf ein Niveau, das eine Teilhabe am
sozialen und gesellschaftlichen Leben erleichtert. Die so begrindete Differenzierung hat
jedoch die SKOS im Hinblick auf die Anwendung der Richtlinien in der ganzen Schweiz
empfohlen. Die Empfehlung schliesst es nicht aus, dass aus Griinden einer rechtsgleichen
und moglichst praktikabeln Anwendung innerhalb des Kantons ein einheitlicher Ansatz
gewahlt wird, was der Regierungsrat al's oberste bzw. die Direktion als obere
Aufsichtsbehdrde im Fursorgewesen den Gemeinden wenn nicht verbindlich vorschreiben,
so doch zumindest nahe legen kann. Wie ebenfalls bereits erwahnt, wurde ein solcher
einheitlicher Ansatz bereits zuvor, seit der verbindlichen Verknlpfung der
Sozialhilfebemessung mit den SKOS-Richtlinienin § 17 SHV am 1. Januar 1998, aufgrund
einer Vereinbarung zwischen der damaligen Fursorgedirektion, der damaligen kantonalen
Firsorgekonferenz und dem Gemeindeprasi dentenverband festgelegt (vgl.

Sozia hilfe-Behdrdenhandbuch, Ziff. 2.5.1/ § 15 SHG/S.2 [Fassung vom Januar 1999]). Die
Verwendung eines fur den ganzen Kanton einheitlichen Ansatzes beruht demnach auf einer
langjdhrigen, bisher nicht in Frage gestellten Praxis, und sie steht angesichts der bel der
Bemessung von Sozial hilfel eistungen zulassigen Pauschalierungen nicht im Widerspruch
zu 815 Abs. 1 SHG und § 17 SHV. Dasin diesen Bestimmungen enthaltene Gebot, bei der
Bemessung auch "individuellen Bedurfnissen" (8 15 Abs. 1 SHG) sowie "den personlichen
und ortlichen Verhdtnissen" (8§ 17 SHV) Rechnung zu tragen, 1&sst sich im Rahmen der
SKOS-Richtlinien (der alten wie der neuen) hinreichend auch auf andere Weise umsetzen,
insbesondere bel der Abgeltung der Wohnungskosten sowie durch Zusprechen
situationsbedingter Leistungen.

E.44

Damit ist alerdings Uber die streitbetroffene Kirzung des Grundbedarfs |1 gegentiber dem
Beschwerdefihrer noch nicht definitiv entschieden. Zu prifen bleibt, ob die Herabsetzung
des Grundbedarfes II vom bisher massgebenden Mittelwert auf den Mindestansatz geméass
B.2.4 SKOS-Richtlinien mit der gesetzlichen Gewahrleistung des sozialen
Existenzminimums vereinbar sei (zur bereits bgjahten Vereinbarkeit mit Art. 12 BV vgl.
E. 3). Die Kirzung erfolgte erklartermassen aus finanzpolitischen Motiven sowohl des
Kantons wie auch der Beschwerdegegnerin; ebenso erklartermassen soll sie aus Griinden
der rechtsgleichen Behandlung nicht nur beim BeschwerdefUhrer, sondern auch bei allen
ubrigen Sozialhilfe beziehenden Personen in der Stadt X und wohl auch in alen anderen



Gemeinden des Kantons vollzogen werden. Die Beriicksichtigung finanzpolitischer Motive
bei der Festsetzung von Pauschalen, welche alsdann aus Grinden der Rechtsgleichheit fir
die Bemessung aller Sozia hilfeempfanger einer Gemeinde oder des ganzen Kantons
massgebend sind, ist nicht von vornherein unzul&ssig, sofern dadurch nicht in das
verfassungsrechtlich gewahrleistete Existenzminimum eingegriffen wird. Letzteres trifft
nach dem Gesagten (E. 3) nicht zu. Bel demin 8 15 Abs. 1 SHG verwendeten Begriff des
soziaen Existenzminimums handelt es sich um einen unbestimmten Rechtsbegriff, bei
dessen Auslegung und Anwendung den rechtsanwendenden Behdrden ein weiter
Beurteilungsspielraum zukommt. Konkretisiert wird dieser Begriff durch dasin den
SKOS-Richtlinien enthaltene Bemessungssystem mit verschiedenen

L eistungskomponenten, von denen der Grundbedarf 11 (bzw. dessen Bemessung) nur eine
einzelne Komponente darstellt. Dabei ergibt sich die Verbindlichkeit der SKOS-Richtlinien
nicht aus dem Sozial hilfegesetz, insbesondere nicht aus § 15 SHG. Siewird in § 17 SHV
statuiert, welche Verordnung vom Regierungsrat, mithin von der ndmlichen Behérde
erlassen wurde, welche die Umstellung vom Mittel- auf den Mindestwert bel der
Bemessung des Grundbedarfs |1 durch ihren Beschluss vom 17. Dezember 2003 ausgel Ost
hat. Insofern ist zumindest der Spielraum, der dem Regierungsrat als oberster Vollzugs- und
Aufsichtsbehdrde bei der Formulierung von finanzpolitisch motivierten Vorgaben zusteht,
mit dem weiten " Gestaltungsspielraum” vergleichbar, welcher dem Verordnungsgeber bei
der gesetzeskonformen Ausgestaltung einer Verordnung bzw. dem Gesetzgeber bei der
verfassungskonformen Ausgestaltung eines Gesetzes zukommit (zur diesbezlglichen
Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers vgl. Ulrich Hafelin/Georg Mller Allgemeines
Verwaltungsrecht, 4. A., Zirich, 2002, Rz. 497 ff.). In den SKOS-Richtlinien (B.2.4) wird
zur dreistufigen Skala des Grundbedarfs |1 erléuternd ausgefihrt: "Zwar unterscheiden sich
die effektiven L ebenshaltungskosten in unserem Land nur unwesentlich. Der Lebensstil und
damit der Lebensstandard sind jedoch regional unterschiedlich. Die zustandigen

Sozia hilfeorgane kdnnen dieser Tatsache Rechnung tragen, indem sie die Betrage in der
vorgegebenen Bandbreite ansetzen. Dagegen ist es willkirlich, Betrdge ohne weitere
Begrundung im Einzelfall unterschiedlich festzulegen." — Wie diesein den Richtlinien
selbst gegebene Begriindung zeigt, bleibt es dem Ermessen der zustandigen

Sozial hilfebehdrden Uberlassen, ob und wie sie den von der SKOS begriindeten Spielraum
bei der Wahl des Pauschalansatzes (der nach dem Gesagten aus Griinden der rechtsgleichen
Behandlung mindestens fur eine Gemeinde einheitlich festzulegen ist) umsetzen. Wenn die
Firsorgebehorde X gestiitzt auf die genannten Vorgaben des Regierungsrats und der
Direktion den Grundbedarf 11 vom Mittel- auf den Minimalansatz herabgesetzt hat, verletzt
diesweder § 15 Abs. 1 SHG noch 8§ 17 SHV. Nicht mit dem Gesetz und der Verordnung
vereinbar wére es hingegen, wenn eine Gemeinde den Grundbedarf 11 unterhalb des
Minimal ansatzes festlegen oder tberhaupt nicht berticksichtigen wirde.

E.5

Was der Beschwerdefiihrer im Weiteren vorbringt, ist ebenso wenig geeignet, die
streitbetroffene Kirzung des Grundbedarfs 11 als rechtsverletzend darzutun.

E.51

Der vom Beschwerdefiihrer angerufene Grundsatz der Verhatnismassigkeit (Art. 5 Abs. 2
BV) ist primér auf die Eingriffsverwaltung ausgerichtet (Hafelin/Mller, Rz. 585). Bei der
Bemessung von Sozial hilfeleistungen (einer Tatigkeit der Leistungsverwaltung) kommt ihm
dann Bedeutung zu, wenn diesbeziigliche L eistungen mittels Sanktionen nach § 24 SHG —



wegen Missachtung von Auflagen und Weisungen — gekirzt werden. Ein solcher Fall liegt
hier nicht vor. Zudem stellt das Prinzip kein selbsténdiges verfassungsmassiges Recht des
Privaten dar (H&felin/MUller, Rz. 584), was bedeutet, dass es vorab einen Massstab dafur
bildet, ob staatliche Massnahmen mit verfassungsmassig garantierten Rechten vereinbar
seien oder nicht. Wie dargelegt (E. 3), verletzt die streitbetroffene Kirzung dasin Art. 12
BV gewahrleistete Recht auf Hilfe in Notlagen nicht, und angesichts des den
Sozialhilfebehtdrden bei der Wahl der Pauschal ansétze zustehenden weiten
Gestaltungsraumes (E. 4.4), verstosst diese Massnahme auch nicht gegen das Willkurverbot
von Art. 9 BV. Im Ubrigen ergibt sich aus einer Gegeniiberstellung der monatlichen
Grundbedarf-Leistungen mit einem Grundbedarf Il von Fr. 103.- (bis 30. Juni 2004) und
jenen mit einem Grundbedarf 11 von Fr. 46.- (ab 1. Juli 2004) folgende betragsmassige
Relation (ohne Einbezug der Wohnkostenabgeltung von Fr. 1'359.- bis 30. September 2004
bzw. Fr. 900.- ab 1. Oktober 2004 sowie ohne Berticksichtigung der monatlich
schwankenden Einkiinfte einerseits und der als situationsbedingte L eistungen
zugesprochenen Abgeltungen der Berufslagen anderseits): Die monatlichen Leistungen von
Fr. 1'133.- (Fr. 1'030.- Grundbedarf I, Fr. 103.- Grundbedarf 11) vermindern sich durch die
Kurzung des Grundbedarfs 11 auf Fr. 46.- um Fr. 57.-, d.h. um 5 %. Esist eéinzurdumen, dass
solche prozentuale Relationen nur bedingt aussagekréaftig sind, weil sich der as
Bezugsgrosse dienende Gesamtbetrag im Bereich des Existenzminimums bewegt, in
welchem jede Kiirzung einschneidend ist. Esist denn auch nicht zu verkennen, dass die
streitbetroffene Kirzung den Beschwerdefuhrer (wie auch alle anderen Betroffenen in der
Stadt X und im ganzen Kanton) hart trifft. Aus den oben dargelegten Grinden kann der
Beschwerdefiihrer indessen trotz dieser fur ihn einschneidenden Auswirkung aus dem
verfassungsmassigen Grundsatz der Verhaltnisméssigkeit nichts zu seinen Gunsten
ableiten.

E.5.2

Der Beschwerdefuhrer beruft sich sodann auf Vertrauensschutz. Ein solcher Schutz kann
sichausdemin Art. 5 Abs. 3und Art. 9 BV statuierten Grundsatz von Treu und Glauben
ergeben, sofern die in Lehre und Rechtsprechung entwickelten V oraussetzungen fir die
Annahme schitzenswerten Vertrauens erfiillt sind. Zu diesen V oraussetzungen gehdren in
erster Linie das Vorliegen einer Vertrauensgrundlage sowie die Betatigung des Vertrauens
in der Welse, dass der Betroffene gestuitzt darauf Dispositionen getétigt hat, die ohne
Nachteile nicht mehr riickgangig gemacht werden konnen (Hafelin/Mller, Rz. 631 ff.). Als
in die Zukunft wirkende Dauerverwaltungsakte (zum Begriff vgl. Kélz/Bosshart/Roéhl,
Vorbem. zu 88 86a-86d N. 13 f.) stehen Sozial hilfeanordnungen stets unter dem Vorbehalt
sich andernder tatsachlicher und/oder rechtlicher Verhdtnisse. Im Sozialhilferecht gilt dies
in besonderer Weise fir so genannte Rahmenl el stungsentscheide (zum Begriff und zur
Bedeutung vgl. SKOS-Richtlinien, A.7), die von vornherein nur bedingt eine
Vertrauensgrundlage schaffen kénnen. Der hier in Frage stehende, den BeschwerdefUhrer
betreffende Beschluss der Fursorgebehdrde X vom 27. Mai 2004 stellt einen solchen
Rahmenleistungsentscheid dar; er wurde grundsétzlich fur die Dauer von 12 Monaten (vom
1. Mé&rz 2004 bis 28. Februar 2005) getroffen, bezliglich des Grundbedarfs allerdings nur
fUr die Dauer von 6 Monaten (bis 31. August 2004). Das bedeutet, dass der
Beschwerdefiihrer ab 1. September 2004 bezlglich der streitbetroffenen Kirzung des
Grundbedarfs I von vornherein keinen Vertrauensschutz beanspruchen kann. Naher in
Betracht fallt ein solcher Schutz hochstens fur die Monate Juli und August 2004. Es fragt
sich, ob sich seit dem Rahmenleistungsentscheid vom 27. Mai 2004 die tatséchlichen oder



rechtlichen Verhaltnisse in einer Weise geandert haben, die eine Anderung jenes Entscheids
beziiglich des Grundbedarfs |1 fur die Monate Juli und August 2004 rechtfertigen. Die
erwahnten Vorgaben der kantonalen Behdrden (Beschluss des Regierungsrats vom

17. Dezember 2003 und Schreiben der Direktion vom 29. April 2004) stellen keine
eigentliche Rechtsénderung dar, und zudem erfolgten sie vor Erlass des

Rahmenl eistungsentscheids vom 27. Mai 2004. Indessen sind diese V orgaben durchaus mit
einer Praxisanderung vergleichbar, welche unter Umstéanden auch das Zuriickkommen auf
eine bereits erlassene Verfligung erlaubt (vgl. Ha&felin/Mller, Rz. 999). In diesem
Zusammenhang ist hier zu berticksichtigen, dass die Stadt X fir die Beschlussfassung
betreffend die generelle Umsetzung dieser V orgaben einige Zeit benttigte. Unter diesen
Umstanden war esihr nicht von vornherein verwehrt, den den Beschwerdefthrer
betreffenden Rahmenleistungsentscheid vom 27. Mai 2004 beziliglich der Bemessung des
Grundbedarfs Il mit Wirkung ab 1. Juli 2004 abzuandern, zumal sie dies mit Verfigung
vom 24. Juni 2004 — und damit jedenfalls nicht rickwirkend — getan hat. Demnach
vermochte der Rahmenleistungsentscheid vom 27. Mai 2004 in dieser Hinsicht keinen
unbedingten V ertrauensschutz zu begrtinden, der unabhangig von der Betétigung des
Vertrauens greifen wirde (zur Vertrauensbetétigung als V oraussetzung des
Vertrauensschutzes vgl. Hafelin/Muller, Rz. 660 ff.). Der Beschwerdefthrer macht indessen
nicht konkret geltend, dass er in den Monaten Juli und August 2004 gestiitzt auf den
Rahmenleistungsentscheid der Fiirsorgebehtrde vom 27. Mai 2004 Dispositionen getroffen
habe, die ohne Nachteile nicht wieder riickgéngig gemacht werden kénnten.

E.53

Unbehelflich ist schliesslich der vom BeschwerdefUhrer erhobene Einwand, die Kiirzung
erfolge kurze Zeit vor der ohnehin erforderlichen Umstellung der Leistungen auf die neuen
SKOS-Richtlinien (in der Fassung vom Dezember 2004), womit die Rechtssicherheit
verletzt werde. Die dereinst nach den neuen Richtlinien zu bemessenden L eistungen (dazu
vorn E. 2.3) gewahrleisten némlich fur den Beschwerdeflhrer nicht von vornherein ein
Niveau, das demjenigen der bisherigen (unter Berilicksichtigung eines ungekiirzten
Grundbedarfs I von monatlich Fr. 103.-) entsprechen wirde. Das héngt damit zusammen,
dass die Leistungen, welche den zuktinftigen Grundbedarf von Fr. 960.-
(SKOS-Richtlinien, B.2.2) neben den bisher schon moglichen situationsbedingten

L eistungen neu erganzen konnen (I ntegrationszulage, Minimale Integrationszulage und
Einkommens-Freibetrag; vgl. SKOS-Richtlinien C.2, C.3 und E.1.2), nicht
voraussetzungsl os gewahrt werden. Es steht damit nicht fest, dass mit der streitbetroffenen
Kdrzung beim Beschwerdefthrer nur ein vortibergehender Abbau der Leistungen bewirkt
wird, der sich ohne diese Klrzung hétte vermeiden lassen.

E.6

Gemass § 70 in Verbindung mit § 13 Abs. 2 VRG sind die Verfahrenskosten in der Regel
der unterliegenden Partel aufzuerlegen. Nach der zu dieser Bestimmung entwickelten Praxis
kann jedoch aus Billigkeitsgriinden von einer solchen K ostenfol ge abgesehen werden
(Kolz/Bosshart/Rohl, § 13 N. 23), was sich hier im Hinblick darauf rechtfertigt, dass der
Streitfall Anlass zur Klarung einer Grundsatzfrage bot. Die Gerichtskosten sind daher auf
die Gerichtskasse zu nehmen. Demgemass entscheidet die Kammer :

Export aus OpenCaselLaw (CCO0). Verbindlich ist allein der vom erlassenden Gericht vertffentlichte
Originatext. Quellen-URL siehe oben.



