1. Nach Art. 21 Abs. 1 i.V.m. Abs. 3 Satz 1 KG hat der Verordnungsgeber iiber die Hohe des Gebiihrensatzes
innerhalb der gesetzlichen Schranken nach pflichtgeméfBem Ermessen zu entscheiden. Auch wenn ihm inso-
weit ein Gestaltungsspielraum zukommt, darf er die Hohe der Gebiihr nicht nach anderen Mafstdben als nach
dem Aufwand der in Anspruch genommenen Einrichtung (Kostendeckungsprinzip) und nach der Bedeutung
der Leistung fiir den Benutzer (Grundsatz der VerhiltnismiBigkeit und des Aquivalenzprinzips) bemessen (Rn.
1),

2. Voraussetzung flir eine sachgerechte Ermessensausiibung ist zunéchst das Vorliegen einer ordnungsgeméfen
Gebiihrenkalkulation, aus der die kostendeckende Gebiihrensatzobergrenze hervorgeht. Sie wird ermittelt,
indem die gebiihrenfdhigen Kosten der oOffentlichen Einrichtung(en) auf die potentiellen Benutzer nach
Malgabe des in der Verordnung vorgesehenen Gebiihrenmalistabs verteilt werden (Rn. 72)

3. Es begegnet daher keinen grundsétzlichen Bedenken, alle betriebswirtschaftlich ansatzfdhigen staatlichen
Aufwendungen eines Jahres flir Gemeinschaftsunterkiinfte auslédndischer Fliichtlinge zusammen zu rechnen
und die Summe durch die durchschnittliche Belegungszahl in diesem Jahr zu teilen. Ein Abstellen auf die
einzelne Unterkunft ist nicht erforderlich; es geniigt die Festlegung einer Einheitsgebiihr fiir alle Einrichtungen
insgesamt (im Anschluss an BayVGH, Urteil v. 27.5.1992 — 4 N 91.3749 u.a. —, BayVBI 1992, 559) (Rn. 73).

4. Nicht ansatzfihig sind die Kosten sogenannter Leerstéinde oder Uberkapazititen; diese fallen regelmiBig der
Allgemeinheit zur Last, weil Art. 21 Abs. 3 Satz 1 KG die Erhebung nach dem Verwaltungsaufwand bemesse -
ner Benutzungsgebiihren auf die Bedeutung der Leistung flir den einzelnen Benutzer begrenzt. Diesen trifft
keine Verantwortung dafiir, dass die Allgemeinheit aus Griinden der Unterbringungsvorsorge mehr Kapazititen
vorhélt als zur Befriedigung des aktuellen Bedarfs erforderlich wéren (Rn. 74).

5. Ebenso wenig diirfen in die Bemessung der Benutzungsgebiihren Kosten einberechnet werden, die nicht
unterkunfts-, sondern personenbezogen sind. Aufwendungen, die durch die personliche Betreuung der Asyl-
bewerber und Asylberechtigten innerhalb der Einrichtung entstehen, konnen im Rahmen der Unterkunftskosten
nicht beriicksichtigt werden. Ahnliches gilt fiir die Kosten der Bewachung von Gemeinschaftsunterkiinften und
die Kosten fiir staatliche Bedienstete, denen der verwaltungsméfBige Vollzug der mit Einrichtung und Betrieb
der Unterkiinfte anfallenden Aufgaben obliegt (im Anschluss an VGH, Urteil v. 25.11.1992 — 4 N 92.932 u.a.
—, BayVBI 1993, 400 [401 f.]) (Rn. 74).

6. Lag dem Normgeber vor der Festlegung des Gebiihrensatzes keine Gebiihrenkalkulation vor oder ist die
unterbreitete Gebiihrenkalkulation in einem fiir die Gebiihrensatzhohe wesentlichen Punkt mangelhaft, so hat
dies die Ungiiltigkeit der Gebiihrensatzregelung zur Folge, weil das zustdndige Rechtsetzungsorgan das ihm
bei der Festsetzung der Gebiihrensitze eingerdumte Ermessen nicht rechtsfehlerfrei hat ausiiben kénnen (Rn.
75).

7. Eine Bemessung der Benutzungsgebiihren fiir Asylbewerberunterkiinfte auf der Grundlage der bundes- oder
landesweit tiblichen Miete fiir Singlehaushalte im SGB II-Bezug ist ohne (vorherige) konkrete Kosten-
ermittlung unzuldssig (im Anschluss an VGH BW, Urteil v. 7.2.1994 — 1 S 1027/93 —, NVwZ-RR 1994, 325
[329] — ,ortsiibliche Vergleichsmiete®). Zwischen einer dergestalt ermittelten Vergleichsmiete und der
Benutzungsgebiihr fiir staatliche Asylbewerberunterkiinfte besteht keinerlei unmittelbarer Zusammenhang.
Asylbewerberunterkiinfte und Privatwohnungen im SGB II-Bezug entbehren jeder Vergleichbarkeit im
Hinblick auf Ausstattung und Standard (Rn. 88).

8. Selbst bei Annahme einer haushaltsrechtlich veranlassten Gebiihrenerhebungspflicht fiir die Benutzung
staatlicher Einrichtungen bleibt es stets Sache des Verordnungsgebers, je nach der Eigenart der einzelnen
Einrichtungen Ausnahmen vorzusehen, insbesondere dann, wenn sie aufgrund des Sozialstaatsprinzips geboten
erscheinen (im Anschluss an BayVerfGH, Ent.v. 28.11.1968 — V{. 52-VII-67 —, BayVBI 1969, 277 [278]). In
solchen Fillen konnen Aufwendungen, die die Allgemeinheit aus dem Sozialstaatsgebot des Grundgesetzes
(Art. 20 Abs. 1 GG i.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG) heraus zu tragen oder vorzufinanzieren verpflichtet ist, regel-
maBig nicht in voller Hohe auf den einzelnen Hilfebediirftigen umgelegt werden (Rn. 99).

(Amtliche Leitsitze)
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Verwaltungsgerichtshof Miinchen

Beschluss von 16.05.2018

Tenor

I. Die §§ 23 und 24 der Verordnung zur Durchfiihrung des Asylgesetzes, des Asylbewerberleistungsgesetzes,
des Aufnahmegesetzes und des § 12a des Aufenthaltsgesetzes (Asyldurchfithrungsverordnung — DVAsyl) vom
16. August 2016 werden fiir unwirksam erkléart.

II. Der Antragsgegner hat die Kosten des Verfahrens zu tragen.

III. Die Entscheidung ist hinsichtlich der Kosten des Verfahrens vorldufig vollstreckbar. Der Antragsgegner
darf die Vollstreckung durch Sicherheitsleistung oder Hinterlegung in Hohe des zu vollstreckenden Betrages
abwenden, wenn nicht die Antragsteller zuvor Sicherheit in gleicher Hohe leisten.

IV. Die Revision wird nicht zugelassen.

Grinde
A.
1 Die Antragsteller begehren im Wege der Normenkontrolle die Feststellung, dass die §§ 23 und 24 der

Verordnung zur Durchfiihrung des Asylgesetzes, des Asylbewerberleistungsgesetzes, des Aufnahmegesetzes
und des § 12a des Aufenthaltsgesetzes (Asyldurchfiihrungsverordnung — DVAsyl) vom 16. August 2016,
bekannt gemacht im Gesetz- und Verordnungsblatt (GVBI) vom 31. August 2016, S. 258 (266), unwirksam

sind.
L.
2 1. Die genannten Vorschriften traten am 1. September 2016 in Kraft (vgl. § 30 Abs. 1 DVAsyl (GVBI
2016, 258 [267])) und haben folgenden Wortlaut (Erhdhung per Allgemeinverfiigung zum 1. Januar 2017 in
Klammern):
3 § 23 Unterkunftsgebiihr
4 (1) Die Hohe der Gebiihr fiir die Unterkunft betragt
5 1. fiir allein stehende oder einem Haushalt vorstehende Personen monatlich 278 €,
6 2. fiir Haushaltsangehorige monatlich 97 €.
7 (2) Bei einer Unterbringung in Notquartieren konnen die Gebiihren um bis zu 50%
gesenkt werden.
8 § 24 Gebiihren fiir Verpflegung und Haushaltsenergie
9 Die Hohe der Gebiihr betréagt
10 1. fiir Alleinstehende oder Alleinerziehende monatlich 128 € [137 €] fiir Verpflegung und
28 € [33 €] fur Haushaltsenergie,
11 2. fur iibrige Erwachsene, die nicht unter Nr. 1 fallen, monatlich 115 € [128 €] fiir



Verpflegung und 25 € [31 €] fiir Haushaltsenergie,

12 3. fiir Kinder von 14 bis 17 Jahren monatlich 124 € [140 €] fiir Verpflegung und 13 € [18
€] fir Haushaltsenergie,

13 4. fiir Kinder von 6 bis 13 Jahren monatlich 96 € [112 €] fiir Verpflegung und 10 € [13 €]
fiir Haushaltsenergie,

14 5. fiir Kinder von 0 bis 5 Jahren monatlich 78 € fiir Verpflegung und 5 € [8 €] fiir
Haushaltsenergie.

15 2. Die gemil § 30 Abs. 2 DVAsyl vom 16. August 2016 (GVBI 258 [267]) mit Ablauf des 31. August
2016 auBler Kraft getretenen Vorgidngerregelungen (vgl. GVBI vom 30. April 2004, S. 126 f.) lauteten wie

folgt:
16 »$ 22 Unterkunftsgebiihr
17 (1) 1 Die Hohe der Gebiihr fiir Unterkunft und Heizung betragt
18 1. fiir allein stehende oder einem Haushalt vorstehende Personen monatlich 185,00 €;
19 2. fiir Haushaltsangehorige monatlich 65,00 €.
20 2Bei allein stehenden oder einem Haushalt vorstehenden Personen sind zu dem Betrag
nach Nr. 1 zusétzlich 7,67 € fir die Haushaltsenergie zu addieren.
21 (2) Bei einer Unterbringung in Notquartieren kénnen die Gebiihren um bis zu 50 v.H.
gesenkt werden.
22 § 23 Verpflegungsgebiihr
23 Die Hohe der Gebiihr fiir Gemeinschaftsverpflegung betragt
24 1. fiir allein stehende oder einem Haushalt vorstehende Personen monatlich 132,94 €;
25 2. fiir Haushaltsangehorige bis zur Vollendung des 7. Lebensjahres monatlich 89,48 €;
26 3. fiir Haushaltsangehorige von Beginn des 8. Lebensjahres an monatlich 125,78 €.
27 Die Regelungen wurden jeweils vom (damals zustéindigen) Bayerischen Staatsministerium fiir Arbeit

und Soziales, Familie und Integration im Einvernehmen mit dem Bayerischen Staatsministerium der Finanzen
fiir Landesentwicklung und Heimat aufgrund des Art. 21 Abs. 1 Satz 1 des Kostengesetzes (KG) vom 20.
Februar 1998 (GVBI S. 43), zuletzt gedndert durch § 1 Nr. 33 der Verordnung vom 22. Juli 2014 (GVBI S.
286), erlassen (vgl. GVBI vom 30. April 2004, S. 126 und GVBI vom 31. August 2016, S. 258). Aufgrund der
zeitgleich vorgenommenen Ausgestaltung von Organisation und Verfahren der Wohnsitzzuweisung (vgl. §§ 1
Nr. 2, 8 ff. DVAsyl) erfolgte der Erlass der Verordnung vom 16. August 2016 einheitlich sowohl durch die
Bayerische Staatsregierung als auch das (damals) federfithrende Bayerische Staatsministerium fiir Arbeit und
Soziales, Familie und Integration unter Befassung des gesamten Ministerrats in unmittelbarer Verantwortung
des Bayerischen Ministerprasidenten und der (damals) federfiihrend zustindigen Staatsministerin a.D. Emilia

Miiller (vgl. GVBI1 vom 31. August 2016, S. 267; siche auch Normaufstellungsakt, Bl. 264 ff. [Bl. 277]).

28 3. Art. 21 KG hat, soweit im vorliegenden Zusammenhang von Bedeutung, folgenden Wortlaut:

29 Art. 21 Benutzungsgebiihren



30 (1) 1 Soweit nicht besondere Vorschriften entgegenstehen, konnen die zustdndigen
Staatsministerien im Einvernehmen mit dem Staatsministerium Rechtsverordnungen erlassen tiber
die Gebiihren und Auslagen fiir die Inanspruchnahme 6ffentlicher Einrichtungen des Staates und
anderer Stellen, die Aufgaben im staatlichen Auftrag wahrnehmen (Benutzungsgebiihren). 2 Sind
alle Staatsministerien zustindig, so wird die Rechtsverordnung durch die Staatsregierung erlassen.

Q) ...

31 (3) 1 Die Hohe der Gebiihren ist nach dem Verwaltungsaufwand der in Anspruch
genommenen Einrichtung und nach der Bedeutung der Leistung fiir die Benutzer zu
bemessen; Art. 5 Abs. 3, 5 und 6 gelten entsprechend. ...

32 Art. 5 Abs. 3 KG hat, soweit vorliegend von Bedeutung, folgenden Wortlaut:

33 Art. 5 Kostenverzeichnis

34 (3) Bei der Ermittlung des Verwaltungsaufwands hat das Staatsministerium Ergebnisse
von Kosten-/Leistungsrechnungen zu beriicksichtigen. Die Gebiihrensétze sind regel
méBig darauthin zu iiberpriifen, inwieweit sie noch den Ergebnissen der Kosten-/
Leistungsrechnung entsprechen, und regelméfig anzupassen.

IL

35 1. Der Antragsteller zu 1 ist anerkannter Fliichtling. Er Iebte zunédchst zusammen mit seiner Familie in
einer Unterkunft in E. Er ist erwerbstitig und bezog (zunichst) aufstockend Leistungen nach dem Zweiten
Buch Sozialgesetzbuch (SGB II). Mit Gebiihrenfestsetzungsbescheiden vom 8. Juni 2017 setzte die Regierung
von Unterfranken — Zentrale Gebiihrenabrechnungsstelle Bayern — gemif3 §§ 23 und 24 DVAsyl fiir den
Zeitraum von Februar 2016 bis Mai 2017 Gebiihren fiir Unterkunft und Haushaltsenergie in Hohe von
insgesamt 4.127,69 € fest. Mit Schriftsatz vom 17. Juli 2017 lieB der Antragsteller zu 1 gegen die Bescheide
vom 8. Juni 2017 insoweit Klage erheben, als fiir die Monate Februar 2016 bis Mirz 2017 Gebiihren

festgesetzt wurden.

36 2. Der Antragsteller zu 2 ist ebenfalls anerkannter Fliichtling. Er lebte zunéchst in einer Unterkunft in
B. und ist erwerbstitig. Mit Erstattungsbescheiden vom 18. Juli 2017 begehrte die Regierung von Unter-
franken — Zentrale Gebiihrenabrechnungsstelle Bayern — Erstattung fiir die Sachleistungen Unterkunft und
Haushaltsenergie in Hohe der Gebiihrensétze der §§ 23 und 24 DVAsyl (insg. 2.263,53 € fiir den Zeitraum von
Oktober 2016 bis Mai 2017). Hiergegen lieB der Antragsteller zu 2 mit Schriftsatz vom 9. August 2017
Widerspruch erheben, weil er sich bereits seit drei Jahren im Bundesgebiet authalte, ohne die Dauer seines
Aufenthalts rechtsmissbrauchlich beeinflusst zu haben. § 7 Abs. 1 Satz 3 Asylbewerberleistungsgesetz
(AsylbLG) sei daher auf ihn nicht anwendbar (§ 2 Abs. 1 AsylbLG). Es stehe zu erwarten, dass die Regierung
von Unterfranken — Zentrale Gebiihrenabrechnungsstelle Bayern — die Erstattungsbescheide aufheben und

stattdessen Gebiihrenbescheide geméil §§ 22 ff. DVAsyl erlassen werde.

37 3. Der Antragsteller zu 3 ist erwerbstitiger Asylbewerber. Er lebt zusammen mit seiner Familie in
einer Unterkunft in P. Mit Erstattungsbescheiden vom 12. Juli 2017 und vom 1. August 2017 begehrte die

Regierung von Unterfranken — Zentrale Gebiihrenabrechnungsstelle Bayern — Erstattung fiir die Sachleistun-



gen Unterkunft und Haushaltsenergie in Hohe der Gebiihrensédtze der §§ 23 und 24 DVAsyl (insg. 5.399,16 €
fiir den Zeitraum von Juli 2016 bis Juli 2017). Hiergegen liel der Antragsteller zu 3 mit Schriftsdtzen vom 9.
August 2017 und vom 21. August 2017 Widerspruch erheben, weil er sich bereits seit Ende 2014 im
Bundesgebiet aufhalte, ohne die Dauer seines Aufenthalts rechtsmissbrauchlich beeinflusst zu haben. § 7 Abs.
1 Satz 3 AsylbLG sei daher auf ihn nicht anwendbar (§ 2 Abs. 1 AsylbLG). Es stehe zu erwarten, dass die
Regierung von Unterfranken — Zentrale Gebiihrenabrechnungsstelle Bayern — die Erstattungsbescheide

aufheben und stattdessen Gebiihrenbescheide gemal §§ 22 ff. DVAsyl erlassen werde.

38 4. Der Antragsteller zu 4 ist afghanischer Staatsangehoriger. Sein Asylantrag wurde abgelehnt,
nachdem ihm in Ungarn bereits internationaler Schutz gewéhrt worden war. Er darf nicht nach Afghanistan
abgeschoben werden. Derzeit verfiigt er iiber eine Grenziibertrittsbescheinigung. Er lebt in einer Unterkunft in
R. Von September bis Dezember 2015 und von Februar bis November 2016 war der Antragsteller zu 4
erwerbstdtig. Es stehe zu erwarten, dass die Regierung von Unterfranken — Zentrale Gebiihrenabrechnungs -

stelle Bayern — Gebiihrenbescheide gemil §§ 22 ff. DVAsyl gegen ihn erlassen werde.

39 5. Der Antragsteller zu 5 ist buthanesischer Staatsangehoriger. Sein Asylantrag wurde abgelehnt; er
werde wegen Passlosigkeit geduldet und lebe in einer Unterkunft in P. Sobald er Erwerbseinkommen erziele,

werde auch er von den Gebiihrentatbestdnden der §§ 22 ff. DVAsyl betroffen sein.

I1I.

40 1. Mit dem am 27. August 2017 beim Bayerischen Verwaltungsgerichtshof eingegangenen Normen-
kontrollantrag riigen die Antragsteller die Unvereinbarkeit von §§ 23, 24 DVAsyl mit hoherrangigem Recht.
Zur Begriindung tragen sie im Wesentlichen vor, die Bemessung der Gebiihren fiir Unterkunft gemal3 § 23
DVAsyl entbehre der verfassungsrechtlichen Rechtfertigung, insbesondere sei die Gebiihrenhdhe nicht durch
zuldssige Gebiihrenzwecke legitimiert. Nach Art. 21 Abs. 3 KG hitten die Gebiihren sich nach dem
Verwaltungsaufwand in der in Anspruch genommenen Einrichtung und nach der Bedeutung der Leistung fiir
die Benutzer, mit anderen Worten nach den Prinzipien der Kostendeckung und des Vorteilsausgleichs zu
richten. Vorliegend orientierten sich die Gebiihren fiir die Unterkunft allein stehender oder einem Haushalt
vorstehender Personen gemifl § 23 DVAsyl indes an der Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit betreffend
Bedarfe, Geldleistungen und Haushaltsbudgets von Bedarfsgemeinschaften, die im Rahmen einer Analyse der
Grundsicherung fiir Arbeitssuchende erstellt worden sei (vgl. ndher LT-Drs. 17/14338 v. 13.1.2017). Ein
solches Vorgehen lasse sich weder mit dem Gebiihrenzweck der Kostendeckung noch mit dem des Vorteils-
ausgleichs in Einklang bringen. Der mit der Unterbringung verbundene Vorteil entstehe nicht bayernweit
einheitlich in der vom Verordnungsgeber festgelegten Hohe. Dies werde vor allem anhand des regional stark
unterschiedlichen Mietniveaus deutlich. Auch die Umsténde der individuellen Unterbringung (Wohnfléche,
Wohnstandard, Lage etc.) seien zu beriicksichtigen. Welche Kosten durch die Unterbringung tatséchlich
entstiinden, sei iiberhaupt nicht ermittelt und demzufolge auch nicht beriicksichtigt worden. Ebenso wenig mit

dem Gesichtspunkt des Vorteilsausgleichs in Einklang zu bringen sei die Staffelung der Gebiihren fiir allein



stehende oder einem Haushalt vorstehende Personen in Héhe von 278 € gemil3 § 23 Abs. 1 Nr. 1 DVAsyl und
fiir Haushaltsangehdrige in Hohe von 97 € gemél § 23 Abs. 1 Nr. 2 DVAsyl. Fiir Haushaltsangehorige wiirden
die gleichen Pldtze vergeben wie fiir Alleinstehende. Auch soziale Griinde konnten eine solche Staffelung nicht
rechtfertigen, da sie fiir Ehegatten genauso gelte wie fiir Kinder. Ungeachtet dessen verstoe die Gebiihren -
festsetzung auch gegen das Aquivalenzprinzip, weil die Gebiihren hiufig in einem groben Missverhiltnis zu

der von der Verwaltung erbrachten Leistung stiinden.

41 Der Rechtfertigung entbehre dariiber hinaus auch die Bemessung der Gebiihren fiir Haushaltsenergie
und Verpflegung nach § 24 DVAsyl. Auch diese seien in ihrer Hohe nicht durch zuldssige Gebiihrenzwecke
legitimiert. Die festgelegten Betréige orientierten sich an den Regelbedarfsstufen der Leistungssitze nach dem
Zweiten Buch Sozialgesetzbuch bzw. dem Zwolften Buch Sozialgesetzbuch; ihre Hohe entspreche den jeweils
auf ganze Euro abgerundeten, regelbedarfsrelevanten Verbrauchsausgaben fiir Nahrungsmittel und alkoholfreie
Getrianke sowie fiir Haushaltsstrom (vgl. ndher LT-Drs. 17/14338 v. 31.1.2017). Welche Kosten tatséchlich
entstiinden, werde jedoch auch insoweit nicht ermittelt. Damit verlasse der Verordnungsgeber erkldrtermalen
den durch Art. 21 Abs. 3 KG eingerdumten Spielraum. Die Hohe der Gebiihren kénne weder mit dem Prinzip
der Kostendeckung noch mit dem des Vorteilsausgleichs begriindet werden. Ein etwaiger Vorteil entstehe auch
nicht pauschaliert in Hohe der Werte aus den Sonderauswertungen der Einkommens- und Verbrauchs-
stichprobe (EVS) 2008. Dies werde schon dadurch deutlich, dass der Haushaltsstrom nach der Einkommens-
und Verbrauchsstichprobe zu einem erheblichen Anteil zum Kochen verwendet werde, was etwa einem
Betroffenen in einer Erstaufnahmeeinrichtung ohne Selbstversorgungsmdglichkeit von vorneherein nicht
zugute kommen konne. Uber die Gebiihrenhohe wolle der Verordnungsgeber die gewihrten Sozialleistungen

abschopfen. Dies sei jedoch durch keinen zuldssigen Gebiihrenzweck legitimiert.

42 2. Der Antragsgegner tritt dem mit Schreiben vom 15. Januar 2018 entgegen. Der Normenkontroll-
antrag sei zuldssig, aber nicht begriindet. Die Hohe der Gebiihren sei durch die zuldssigen Gebiihrenzwecke
der Kostendeckung und des Vorteilsausgleichs gerechtfertigt. Gebiihren wiirden zum einen von anerkannten
Asylberechtigten erhoben, die nach Ablauf des Monats ihrer Anerkennung durch das Bundesamt fiir Migration
und Fliichtlinge (BAMF) weiter in staatlichen Asylunterkiinften verblieben (§ 22 Abs. 1, Abs. 3 DVAsyl i.V.m.
§ 1 Abs. 2 DVAsyl). Dieser Personenkreis habe sich — genau wie Einheimische — in den ,normalen®
Wohnungsmarkt zu integrieren. Zur Vermeidung von Notsituationen gestatte der Freistaat anerkannten Asyl-
berechtigten jedoch nach Ablauf des Monats der Anerkennung, voriibergehend in staatlichen Asylunterkiinften
zu verbleiben, sofern sie trotz eigenstindiger Bemiihungen nicht in unmittelbarem Anschluss an die
Anerkennung anderweitig Wohnraum finden konnen. Insoweit handele es sich um eine freiwillige Unter-
stiitzung. Die aktuelle Zahl dieser ,,Fehlbeleger betrage (Stand: 30.11.2017) ca. 32.000 Personen und bedeute
eine erhebliche finanzielle Belastung. Erstattungs- und bei Vorliegen der Voraussetzungen des § 2 AsylbLG
iVm. § 22 Abs. 2 DVAsyl fiir die Kosten der Unterkunft, Haushaltsenergie und Verpflegung auch
gebiihrenpflichtig, seien gemilB § 7 Abs. 1 Satz 3 AsylbLG i.V.m. § 22 ff. DVAsyl zum anderen Asylbewerber

im laufenden Verfahren, sofern sie iiber Einkommen und/oder Vermogen verfiigten.



43 Zur Bestimmung der Hohe der Gebiihren habe der Verordnungsgeber einen geeigneten Mal3stab
gewihlt. Die Bemessungsgrundlage fiir die Unterkunftsgebiihren (§ 23 DVAsyl) orientiere sich an der Statistik
der Bundesagentur fiir Arbeit betreffend Bedarfe, Geldleistungen und Haushaltsbudgets von Bedarfsgemein-
schaften, die im Rahmen einer Analyse der Grundsicherung fiir Arbeitssuchende regelmiBig fiir alle
Bundeslander erstellt werde. Hieraus ergidben sich die durchschnittlichen monatlichen Wohnkosten einer
Single-Bedarfsgemeinschaft. Damit entspreche die Hohe der Gebiihren durchaus dem Vorteil, den ein allein
stehender oder einem Haushalt vorstehender Bewohner einer Unterkunftseinrichtung (Aufnahmeeinrichtung,
Gemeinschaftsunterkunft oder Dezentralen Unterkunft nach §§ 4 und 5 DVAsyl) durch diese Nutzung habe.
Entsprechendes gelte fiir die Gebiihren fiir Haushaltsangehdrige. Die Anpassung der Gebiihrensitze ziele auch
auf die Herstellung eines Gleichlaufs der Leistungen zur sozialen Sicherung sowohl fiir Asylbewerber nach
dem Asylbewerberleistungsgesetz als auch fiir Transferleistungsbeziecher nach dem Zweiten Buch
Sozialgesetzbuch (Grundsicherung fiir Arbeitssuchende) bzw. dem Zwdlften Buch Sozialgesetzbuch
(Sozialhilfe) ab, indem ein fiir alle Leistungsbezicher geltendes System zur Ermittlung der Bedarfe zur
Anwendung komme. Einer dariiber hinausgehenden Differenzierung nach Kriterien wie dem regionalen

Mietniveau, der Wohnfldche oder dem Wohnstandard bediirfe es nicht.

44 Die Gebiihren fiir Verpflegung und Haushaltsenergie (§ 24 DVAsyl) orientierten sich an den
Regelbedarfsstufen der Leistungssidtze nach dem Zweiten Buch Sozialgesetzbuch und dem Zwoélften Buch
Sozialgesetzbuch. Diese ergiben sich aus Sonderauswertungen der dem Regelbedarfs-Ermittlungsgesetz vom
24. Mirz 2011 zugrunde liegenden Einkommens- und Verbrauchsstichprobe (EVS) 2008. Damit entspreche die
Hoéhe dieser Gebiihren dem Vorteil, den jemand habe, der gegebenenfalls zusammen mit seiner Familie in einer
Unterkunft Verpflegung und Haushaltsenergie beziehen konne, und bewege sich innerhalb des Spielraums des

Verordnungsgebers.

45 Die Bemessung miisse nach objektiven und allgemein giiltigen Kriterien erfolgen. Fiir die Hohe der
Gebiihren konne es deshalb nicht darauf ankommen, ob der Freistaat Bayern ein Objekt zu besonders
gilinstigen oder weniger giinstigen Bedingungen angemietet habe oder liber staatseigene Objekte verflige.
Genauso wenig diirfe es zu Lasten oder zu Gunsten der Bewohner der staatlichen Unterkiinfte gehen, wenn in
einer Unterkunft aus von den Bewohnern nicht zu vertretenden Griinden besonders hohe oder niedrige
Bewirtschaftungskosten entstiinden. Ebenso wenig sei es vertretbar, von den Bewohnern allein deshalb hohere
Gebiihren zu fordern, weil eine volle Ausschopfung der Belegungskapazititen der einzelnen Unterkiinfte nicht
moglich sei. Deshalb erlaube der aus allgemeinen Praktikabilititserwdgungen folgende Grundsatz der
Typisierung bei der Festsetzung von Benutzungsgebiihren die Umstinde des konkreten Einzelfalls aufler
Betracht zu lassen und eine Pauschale zu bestimmen. Auch nach der bundesgesetzlichen Vorgabe des § 7 Abs.
1 Satz 3 AsylbLG sei eine pauschalierte Gebiihrenerhebung zuldssig und damit umgekehrt eine
Differenzierung nach Kriterien wie dem regionalen Mietniveau, der Wohnflidche oder dem Wohnstandard nicht

erforderlich.



46 Die Gebiihren seien auch ihrer Hohe nach gerechtfertigt. Der legitime Gebiihrenzweck der Kosten -
deckung werde mit den Benutzungsgebiihren nach §§ 23 und 24 DVAsyl nicht in voller Hohe, sondern
lediglich anteilig erreicht. Im Rahmen des Kostendeckungsprinzips konne der Verordnungsgeber aufgrund des
ihm zukommenden Spielraums neben dem BemessungsmafBstab auch den Anteil der Refinanzierung der
Kosten bestimmen, soweit er unterhalb des Kostenaufwands liege. Eine konkrete Einzelfallberechnung der
Unterkunftspldtze wiirde zu weit hoheren Gebiihrensédtzen flihren. Die durchschnittlichen Kosten pro
Unterkunftsplatz ldgen bayernweit deutlich iiber der erhobenen Gebiihrenpauschale pro Person. Dies gelte
sowohl fiir die Gebiihrenhdhe vor als auch nach der Erhohung der Gebiihrensédtze im Jahr 2016. Eine
Anpassung der Gebiihren sei schon deshalb angezeigt gewesen, weil {iber einen lingeren Zeitraum keinerlei
Anpassungen vorgenommen worden und die bestehenden Gebiihrensétze nicht mehr zeitgeméall gewesen seien.
Auch der Bayerische Oberste Rechnungshof habe eine Anpassung des Verfahrens der Gebiihrenerhebung fiir
die Benutzung staatlicher Asylunterkiinfte in seinen Priifungsmitteilungen empfohlen. Die Gesamtkosten fiir
die Unterbringung von Fliichtlingen in Bayern hédtten im Jahre 2016 insgesamt ca. 1,6 Milliarden Euro
betragen (LT-Drs. 17/15508 vom 13.4.2017). Basierend auf den Unterbringungskapazititen seien im Jahr 2016
— bei einer Gesamtbetrachtung aller Unterkunftsarten mit Erstaufnahme und Anschlussunterbringung —
durchschnittliche Kosten in staatlichen Asylunterkiinften in Hohe von ca. 626,00 € pro Unterkunftsplatz
entstanden. Im Jahr 2017 hitten die direkten Unterbringungskosten von Fliichtlingen in Bayern ca. 786,9
Millionen Euro betragen, so dass durchschnittliche Kosten in staatlichen Asylunterkiinften in Hoéhe von ca.
543,00 € pro Unterkunftsplatz (Stand Dezember 2017) entstanden seien. Wiirde man stattdessen nicht — wie
dargestellt — auf die Kapazititen, sondern auf die durchschnittlichen tatsdchlichen Belegungszahlen des
jeweiligen Jahres abstellen, ergidben sich noch weit hohere Unterkunftskosten pro Platz. Aufgrund dessen sei
von einer erheblichen Unterdeckung auszugehen. Der von den Antragstellern erhobene Vorwurf, die Gebiihr
stehe hiufig in einem groben Missverhéltnis zur erbrachten Leistung und sei deshalb nicht gerechtfertigt,
entbehre jeder Grundlage. Gleiches gelte fiir die unzutreffende Ansicht der Antragsteller, der Verordnungs-
geber versuche iiber die Gebiihrenhdhe die gewidhrten Sozialleistungen abzuschopfen. Der heutige Tagessatz
von 9,26 € (bei einer Unterkunftsgebiihr von 278,00 €/Monat) stehe nicht auler Verhiltnis zur Gegenleistung.
§ 23 Abs. 2 DVAsyl, wonach die Gebiihren um bis zu 50% in Notquartieren gesenkt werden konnen,
gewihrleiste zudem eine sachgerechte Anwendung im Einzelfall. Eine unmittelbare Finanzierung der

Unterkunftskosten durch Sozialleistungen finde nicht statt (vgl. ndher LT-Drs. 17/15508 vom 13.4.2017).

47 3. Die Antragsteller erwidern hierauf mit Schreiben vom 9. Mérz 2018, eine Orientierung an den
durchschnittlichen monatlichen Wohnkosten einer Single-Bedarfsgemeinschaft nach der Statistik der Bundes-
agentur fiir Arbeit stelle keinen geeigneten Malstab fiir die Bemessung der Gebiihrenhohe dar. Aus dem
Normaufstellungsakt (Bl. 54) ergebe sich lediglich, dass die durchschnittlichen Kosten der Unterkunft fiir eine
Single-Bedarfsgemeinschaft in Bayern nach dem Stand vom November 2015 322 € betragen hétten. Da dies
ein Schnitt aus teureren und giinstigeren Gegenden sei, habe zunichst ein Abschlag erfolgen sollen, um
giinstigere Lagen nicht zu teuer abzurechnen. Konkret seien 295 € vorgeschlagen worden. Aus dem Bericht der

Bundesanstalt vom Juli 2008 (!) ergiben sich bundesweit durchschnittliche Kosten der Unterkunft fiir Single-



Bedarfsgemeinschaften in Hohe von 280 €. In spiteren Entwiirfen finde sich eine Gebiihrenhohe von 322 €.
Erst im Verordnungsentwurf, der im Rahmen der Ministerratsvorlage am 25. Juli 2016 versandt worden sei, sei
die Unterkunftsgebiihr auf 278 € festgelegt worden (BI. 264 ff.). Der Begriindung lasse sich entnehmen, dass
die Freie Wohlfahrtspflege (FW), das Katholische Biiro Bayern sowie der Bayerische Stiddtetag in der
Verbandeanhorung darauf hingewiesen hétten, dass die Erhohung der Unterkunftsgebiihr fiir erwerbstitige
Alleinstehende im Mehrbettzimmer um 74% unverhdltnisméfig hoch, unangemessen und nicht sachgerecht
sei. Die Hohe der Gebiihr sei darauthin neu berechnet und gesenkt worden (BI. 271 Riicks.). Mangels aus dem
Normaufstellungsakt ersichtlicher anderweitiger Kriterien sei die Hohe der Gebiihr dabei offenbar frei in Hohe

der um 50% erhohten alten Unterkunftsgebiihr (185 €) festgesetzt worden.

48 In der Rechtsprechung der Sozialgerichte sei anerkannt, dass zur Bestimmung der Angemessenheit
von Wohnraum hinsichtlich der WohnungsgroBe auf die nach den Wohnraumforderungsgesetzen von den
Léndern festgesetzten Werte zuriickzugreifen sei. Diese Berechnungsgrofle betrage in Bayern fiir einen Ein-
Personenhaushalt 50 qm. Es sei offensichtlich, dass die Unterbringung in Mehrbettzimmern in Gemeinschafts-
unterkiinften mit gemeinsam benutzter Kiiche und Sanitdranlagen, die den Regelfall der vom Anwendungs-
bereich der DVAsyl erfassten Unterbringung darstelle, nur einen Bruchteil des Wertes einer 50 gqm Wohnung
habe. Schon deshalb sei eine ,,Orientierung®™ an den durchschnittlichen monatlichen Wohnkosten einer Single-
Bedarfsgemeinschaft erkennbar verfehlt. Die durchschnittlichen monatlichen Wohnkosten einer Single-
Bedarfsgemeinschaft konnten allenfalls insofern Orientierung bieten, als eine im Hinblick auf das Aquivalenz-

prinzip zu rechtfertigende Gebiihr deutlich unterhalb dieses Wertes liegen miisse (und nicht nur um etwa 14%).

49 Bei der Ermittlung der abstrakt angemessenen Miete im Bereich der Grundsicherungsleistungen
werde von einem einfachen, im unteren Marktsegment liegenden Wohnungsstandard ausgegangen, der
hinsichtlich Ausstattung, Lage und Bausubstanz einfachen und grundlegenden Bediirfnissen geniige. Bei einer
Vielzahl der Unterbringungen im Anwendungsbereich der DVAsyl sei davon auszugehen, dass dieser
Wohnungsstandard nicht erreicht werde; der Standard vielmehr im untersten Marktsegment (Mehrbettzimmer,
mangelhafte Bausubstanz/hygienische Verhéltnisse) liege, wie die Schilderung eines Betroffenen

veranschauliche:

50 ,Kleines Haus mit kleinen Zimmern, belegt mit 16— 18 Asylbewerbern. Ich war in einem Zimmer
im Keller untergebracht, belegt mit 8 Personen in 4 Stockbetten. Bad und Dusche befanden sich
auch im Keller. Die vorhandenen Toiletten waren héufig defekt. Dann wurde ich verlegt in ein
noch kleineres Haus direkt an der Hauptverkehrsstrale. Entfernung von der Haustiire zur Straf3e
ca. 1,50 Meter. Sehr laut und schmutzig. Das Haus ist sehr feucht und schimmelig, die Heizung
war iiber ldngere Zeit kaputt. Belegt mit 8 Asylbewerbern. Zuerst war ich in einem Zimmer mit
ca. 9 qm mit einem Stockbett und spiter in einem grofleren Raum mit 3 Stockbetten. Dieser war
offen zum Treppenhaus und konnte nicht durch eine Tiire abgetrennt werden. Dieses Zimmer war
gleichzeitig Schlafraum und Aufenthaltsraum fiir alle Hausbewohner, ein Pelletofen befand sich in
diesem Zimmer, dieser musste (wenn funktionsfdhig) regelmaBig per Hand beheizt werden. Es
war keine Ruhezeit fiir Berufstitige moglich. Es gab zwei Toiletten und eine Dusche.*



51 In der sozialrechtlichen Rechtsprechung sei anerkannt, dass bei der Ermittlung der abstrakten
Angemessenheitsgrenzen die Referenzwohnungen, die nicht den einfachen, sondern den untersten Standard
abbilden, von vornherein nicht zu dem Wohnungsbestand gehdren, der iiberhaupt fiir die Bestimmung einer
Vergleichsmiete heranzuziehen sei. Auch der niedrigere (unterste) Wohnungsstandard mache es erforderlich,
dass die Gebiithren deutlich unterhalb der durchschnittlichen monatlichen Wohnkosten einer Single-
Bedarfsgemeinschaft ldgen. Einheitliche Gebiihrensitze seien zudem nur dann zu rechtfertigen, wenn die mit
der Gebiihr nach dem Gebiihrentatbestand abgegoltene Leistung landesweit anndhernd gleich hohe Kosten
verursache und sichergestellt sei, dass der Wert der abgegoltenen Leistung die Gebiihrenhohe nicht deutlich
unterschreite. Beides sei angesichts der regional und nach Unterbringungssituation deutlich unterschiedlich
hohen Kosten und des Wertes der Unterbringung nicht der Fall. In einer Vielzahl von Féllen erreiche der Wert
der Unterbringung und damit der Vorteil, den die Sachleistungen Unterkunft (und ggf. Verpflegung) und

Haushaltsenergie fiir den Betroffenen boten, die Hohe der festgesetzten Gebiihren nicht.

52 Soweit der Antragsgegner behaupte, die bayernweit durchschnittlichen Kosten pro Unterkunftsplatz
lagen deutlich iiber der erhobenen Gebiihrenpauschale pro Person, seien hierfiir keine belastbaren Zahlen
vorgelegt worden. Auch den Zahlen aus der Antwort des Bayerischen Staatsministeriums fiir Arbeit und
Soziales, Familie und Integration vom 13. Februar 2017 auf die schriftliche Anfrage der Landtagsabgeordneten
Kamm vom 4. Januar 2017 (LT-Drs. 17/15508 vom 13.4.2017) lasse sich nicht entnehmen, welche Mittel fiir
welche Positionen aufgewendet wiirden. Feststellen lasse sich lediglich, dass erhebliche Mittel fiir Zwecke
eingesetzt wiirden, die im Rahmen der Unterkunftsgebiihr keine Beriicksichtigung finden kénnten, wie etwa
fiir Security. Soweit der Antragsgegner weiter behaupte, die Gesamtkosten fiir die Unterbringung von
Fliichtlingen hétten in Bayern im Jahr 2016 insgesamt ca. 1,6 Milliarden Euro betragen, sei dem entgegen -
zuhalten, dass nach der Antwort auf besagte Landtagsanfrage der grofite Teil der genannten Kosten auf
Zuschiisse an die Gemeinden entfalle, die sowohl die Kosten der (dortigen) Unterbringung als auch Leistungen
nach dem Asylbewerberleistungsgesetz beinhalteten. Fraglich sei dariiber hinaus auch, ob die Positionen fiir
Miete und Pachten fiir Grundstiicke, Gebdude und Raume 2016 sowie deren Bewirtschaftung nur Liegen-
schaften zur Unterbringung von Gefliichteten oder auch fiir Verwaltung betrifen. In zahlreichen gréferen
Aufnahmeeinrichtungen wiirden erhebliche Gebaudekapazititen von Regierungsbehdrden oder vom
Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge genutzt. Dariiber hinaus sei bekannt, dass teilweise mit Vermietern
von Unterkiinften sog. Beherbergungsvertriage geschlossen worden seien, die Tagespauschalen zwischen 20
und 30 € vorsdhen. Beauftrage der Antragsgegner Private mit der Unterbringung zu derart horrenden Kosten,
statt Unterbringungsmoglichkeiten im Wege der Einweisung, Beschlagnahme und gegebenenfalls Enteignung

zu schaffen, konne er diese Kosten nicht iiber Gebiihren auf die Betroffenen abwilzen.

53,54 Die Antragsteller beantragen, §§ 23 und 24 DVAsyl fiir unwirksam zu erklaren.

55,56  Der Antragsgegner beantragt, den Antrag abzulehnen.
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57 Mit Schriftsatz vom 29. Mérz 2018 ldsst er abschlieSend auf seine bisherigen Ausfithrungen und die
Entscheidung des Bayer. Verwaltungsgerichtshofs vom 27. Mai 1992 — 4 N 91.3749 u.a. — verweisen. Eine
weitere Auseinandersetzung mit dem Schreiben der Antragsteller vom 9. Mirz 2018 ist nicht erfolgt, obwohl
darin ausdriicklich geriigt worden war, belastbare Zahlen fiir die Behauptung des Antragsgegners, die
bayernweit durchschnittlichen Kosten pro Unterkunftsplatz ldgen deutlich iiber der erhobenen Gebiihren-

pauschale pro Person, seien bislang nicht vorgelegt worden.

Iv.
58 Mit Beschluss vom 8. Mai 2018 hat der Senat den Antragstellern Prozesskostenhilfe unter
Anwaltsbeiordnung bewilligt. Wegen der weiteren Einzelheiten des Sach- und Streitstands wird auf die

Gerichtsakte und den beigezogenen Normaufstellungsakt Bezug genommen.

B.

59 Der Senat entscheidet in Ausiibung des ihm in § 47 Abs. 5 Satz 1 VwGO eingerdumten Ermessens
durch Beschluss tiber die Normenkontrolle, weil er eine miindliche Verhandlung nicht fiir erforderlich erachtet
(vgl. BVerwG, Beschluss v. 6.1.1993 — 4 NB 38/92 —, NVwZ 1993, 561 — juris, Rn. 18). Handelt es sich — wie
hier — um eine abgabenbzw. gebiihrenrechtliche Streitigkeit, so stehen ,,zivilrechtliche* Anspriiche im Sinne
von Art. 6 EMRK nicht in Rede. Infolgedessen ist eine Entscheidung durch Beschluss (§ 47 Abs. 5 VwGO)
zulassig (vgl. VGH BW, Beschluss v. 7.10.2002 — 2 S 2643/01 — juris, Rn. 15). Ungeachtet dessen stehen auch
ausschlieBlich Rechtsfragen zur Entscheidung, zu denen die Verfahrensbeteiligten sich bereits umfassend
verhalten haben und die deshalb einer weiteren Vertiefung in einer miindlichen Verhandlung nicht mehr
bediirfen (vgl. Panzer, in: Schoch/ Schneider/Bier, VwGO, Stand: Juni 2017, § 47 Rn. 85). Eine Anhorung der
Beteiligten hierzu ist — namentlich dann, wenn sie sich weiteres Vorbringen nicht ausdriicklich vorbehalten
haben — nicht erforderlich. Dies folgt bereits daraus, dass das Gesetz das Beschlussverfahren ohne
Vorankiindigung erlaubt und die Beteiligten sich daher von vornherein darauf einrichten miissen, dass ohne
miindliche Verhandlung entschieden wird (so ausdriicklich BVerwG, Beschluss v. 8.9.1988 — 4 NB 15/88 —,
NVwZ 1989, 245; Beschluss v. 3.4.1992 — 7 NB 1/92 —, NVwZ-RR 1992, 405).

60 Der zuldssige Normenkontrollantrag ist begriindet. Die vom (vormals zustindigen) Bayerischen
Staatsministerium fiir Arbeit und Soziales, Familie und Integration im Einvernehmen mit dem Bayerischen
Staatsministerium der Finanzen, fiir Landesentwicklung und Heimat unter Mitbefassung der Bayerischen
Staatsregierung auf der Grundlage von Art. 21 Abs. 1 Satz 1 und Abs. 3 KG vorgenommene Gebiihren-
festsetzung in §§ 23 und 24 DVAsyl ist unwirksam, weil ihr im Zeitpunkt der Ausiibung des Rechtssetzungs-

ermessens durch den Verordnungsgeber eine ordnungsgeméfBe Gebiihrenkalkulation nicht zugrunde lag.

L
61 1. Bei den auf Art. 21 KG gestiitzten, vorliegend allein streitgegenstdndlichen Regelungen der §§ 23
und 24 DVAsyl handelt es sich im Rang unter dem Landesgesetz stehende Rechtsvorschriften im Sinne von §

47 Abs. 1 Nr. 2 VwGO i.V.m. Art. 5 Satz 1 BayAGVwGO. Der Normenkontrollantrag gegen die im
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Bayerischen Gesetz- und Verordnungsblatt Nr. 13/2016 vom 31. August 2016 (S. 258 [266]) bekannt
gemachten §§ 23 und 24 DVAsyl vom 16. August 2016 wurde mit Schriftsatz vom 27. August 2017,
eingegangen beim Bayerischen Verwaltungsgerichtshof per Telefax am gleichen Tage, und damit innerhalb der

Jahresfrist des § 47 Abs. 2 Satz 1 VwGO gestellt.

62 2. Die Antragsteller sind auch nach § 47 Abs. 2 Satz 1 VwGO antragsbefugt. Sie konnen geltend
machen, durch die §§ 23 und 24 DVAsyl oder deren Anwendung in ihren Rechten verletzt zu sein oder

jedenfalls in absehbarer Zeit verletzt zu werden.

63 3. Die Antragsteller haben — soweit bereits ergangen — gegen entsprechende Gebiihrenbescheide
Widerspruch eingelegt, die demgeméal nicht in Bestandskraft erwachsen sind. Damit ist zugleich auch das

allgemeine Rechtsschutzinteresse gegeben (vgl. ndher Kopp/Schenke, VwGO, 23. Aufl. 2017, § 47 Rn. 91 f.).

11
64 Der somit zuldssige Normenkontrollantrag ist auch begriindet. Die in §§ 23 und 24 DVAsyl ohne

vorherige Gebiihrenkalkulation vorgenommene Gebiihrenfestsetzung ist unwirksam.

65 1. a) Die Erhebung nichtsteuerlicher Abgaben bedarf mit Blick auf die Begrenzungs- und
Steuerungsfunktion der Finanzverfassung (Art. 104a ff. GG) und zur Wahrung der Belastungsgleichheit der
Abgabepflichtigen (Art. 3 Abs. 1 GG) einer iiber den Zweck der Einnahmeerzielung hinausgehenden
besonderen sachlichen Rechtfertigung (vgl. BVerfGE 124, 235 [244]; 132, 334 [349]; 144, 369 [379]; stRspr.).
Dies gilt fiir die Abgabenerhebung sowohl dem Grunde als auch der Héhe nach (vgl. BVerfGE 108, 1 [17];
144, 369 [397]). Eine Gebiihrenregelung ist deshalb dann als sachlich nicht gerechtfertigt zu beanstanden,
wenn sie in einem groben Missverhiltnis zu den verfolgten legitimen Gebiihrenzwecken steht (vgl. BVerfGE

108, 1 [19]; 132, 334 [350]; 144, 369 [398 £.]; BVerwGE 115, 32 [44]).)

66 Die finanzverfassungsrechtliche Verteilung der steuerbezogenen Gesetzgebungs-, Ertrags- und
Verwaltungskompetenzen verlore ihren Sinn und ihre auch den Biirger schiitzende Funktion, wenn nicht-
steuerliche Abgaben beliebig unter Umgehung dieser Verteilungsregeln begriindet werden konnten (vgl.
BVerfGE 78, 249 [266]; 93, 319 [342]; 108, 1 [16]; 132, 334 [349] Rn. 48; 144, 369 [397] Rn. 63). Die
Erhebung einer nichtsteuerlichen Abgabe muss zudem beriicksichtigen, dass deren Schuldner regelméaBig
zugleich auch Steuerpflichtiger ist und bereits als solcher zur Finanzierung der Lasten herangezogen wird, die
die Gemeinschaft treffen. Die Gleichheit der Abgabenbelastung wire nicht gewahrt, wenn Einzelne daneben
ohne besondere, die Abgabenerhebung — auch der Hohe nach — rechtfertigende Sachgriinde zusétzlich
herangezogen werden konnten (vgl. BVerfGE 108, 1 [16 f.]; 132, 334 [349] Rn. 48; 144, 369 [397] Rn. 63).

12



67 Gebiihren sind als offentlich-rechtliche Geldleistungen, die in Ankniipfung an eine individuell
zurechenbare offentliche Leistung erhoben werden, um deren Kosten ganz oder teilweise zu decken (vgl.
BVerfGE 50, 217 [226]; 91, 207 [233]; 110, 370 [388]; 132, 334 [349] Rn. 49; 144, 369 [397] Rn. 64), dem
Grunde nach durch ihre Ausgleichsfunktion gerechtfertigt (vgl. BVerfGE 108, 186 [216]; 132, 334 [349] Rn.
49]; 144, 369 [397] Rn. 64]). Als sachliche Griinde, die die Bemessung der Gebiihr rechtfertigen kdnnen, sind
neben dem Zweck der Kostendeckung auch Zwecke des Vorteilsausgleichs, der Verhaltenslenkung sowie
soziale Zwecke anerkannt (vgl. BVerfGE 50, 217 [230 f.]; 97, 332 [345 ft.]; 107, 133 [144]; 108, 1 [18]; 132,
334 [349] Rn. 49; 144, 369 [379] Rn. 64).

68 Daraus folgt allerdings nicht, dass zur Rechtfertigung der konkreten Bemessung einer gesetzlich
vorgesehenen Gebiihr jeder dieser Zwecke nach Belieben herangezogen werden konnte. Nur Gebiithrenzwecke,
die von einer erkennbaren gesetzgeberischen Entscheidung getragen werden, sind geeignet, die jeweilige
Gebiihrenbemessung sachlich zu rechtfertigen (vgl. BVerfGE 108, 1 [19 f.]; 132, 334 [350] Rn. 50; 144, 369
[398] Rn. 65). FEine — erforderlichenfalls im Wege der Auslegung zu gewinnende — hinreichende Klarheit der
Gebiihrenzwecke ist aus rechtsstaatlichen Griinden wie auch im Hinblick auf die Bedeutung der gesetzlichen
Regelung im demokratischen Verantwortungszusammenhang erforderlich. An dem erkennbaren Inhalt
getroffener Regelungen muss nicht nur der Gesetzgeber sich festhalten lassen, sondern auch der Gesetzes-
vollzug sich ausrichten konnen; denn Rechtsnormen diirfen nicht zur Fehlinformation iiber das politisch
Entschiedene und zu Verantwortende fiihren (,,Normenwahrheit”, vgl. BVerfGE 107, 218 [256]; 108, 1 [20];
114, 196 [236]; 114, 303 [312]; 118, 277 [366]; 132, 334 [350] Rn. 50; 144, 369 [398] Rn. 65). Wihlt der
Gesetzgeber einen im Wortlaut eng begrenzten Gebiihrentatbestand, kann er daher nicht geltend machen, er

habe noch weitere, ungenannte Gebiithrenzwecke verfolgt (vgl. BVerfGE 144, 369 [398] Rn. 65).

69 Dabei bezieht sich die Forderung der Erkennbarkeit des Gebiihrenzwecks nicht auf einen verfassungs -
rechtlich moglichen, sondern auf den vom Gesetzgeber selbst bestimmten Gebiihrenzweck. Ein gesetzlicher
Gebiihrenzweck wird nicht dadurch in der gebotenen Weise erkennbar, dass einer Gebiihrenregelung Entgelt-
und Abschopfungszwecke, fiir die sonst keine Auslegungsmethode einen Anhaltspunkt liefert, allein deshalb
zugeschrieben werden, weil sie vom Gesetzgeber verfassungskonform hétten gewihlt werden konnen (vgl.
BVerfGE 132, 334 [355] Rn. 62; 144, 369 [404] Rn. 86). Ebenso wenig ist es der Verwaltung auf der
Grundlage einer ebensolchen Erméchtigungsnorm gestattet, entsprechende Gebiihrenzwecke im Wege freier
Rechtschdpfung ,,zu erfinden* und dem Erlass einer Gebiihrensatzung oder -verordnung zugrunde zu legen —

schon gar nicht nachtréglich.

70 Unter Beachtung dieser Grundsitze begegnet Art. 21 Abs. 1 KG, wonach — sofern nicht besondere
Vorschriften entgegenstehen — die zustindigen Staatsministerien im Einvernehmen mit dem Staatsministerium
der Finanzen (bzw. soweit alle Ministerien zustindig sind, die Staatsregierung) Rechtsverordnungen iiber die
Erhebung von Gebiihren und Auslagen fiir die Inanspruchnahme 6ffentlicher Einrichtungen des Staates (hierzu

gehoren nach entsprechender Widmung auch Asylbewerberunterkiinfte) erlassen konnen und die Hohe der
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Gebiihren sowohl nach dem Verwaltungsaufwand der in Anspruch genommenen Einrichtung als auch nach der
Bedeutung der Leistung fiir die Benutzer zu bemessen ist (Art. 21 Abs. 3 Satz 1 KG), keinen verfassungs -
rechtlichen Bedenken (vgl. auch bereits BayVerfGH, Ent.v. 28.11.1968 — V{. 52 —VII-67 —, BayVBI 1969, 277
zur weitgehend inhaltsgleichen Vorgéngerregelung Art. 25 Abs. 1 Nr. 1 KG a.F.).

71 b) Nach Art. 21 Abs. 1 i.V.m. Abs. 3 Satz 1 KG hat der Verordnungsgeber als zustdndiges Recht-
setzungsorgan liber die Hohe des Gebiihrensatzes innerhalb der gesetzlichen Schranken nach pflichtgeméfem
Ermessen zu entscheiden. Auch wenn ihm insoweit ein Gestaltungsspielraum zukommt (vgl. BVerwG,
Beschluss v. 10.5.2006 — 10 B 56/05 —, NVwZ 2006, 936 [937]; BayVGH, Urteil v. 20.6.2001 — 4 N 99.2759
—, NVwZ-RR 2002, 380 [381]; Urteil v. 27.5.1992 —4 N 91.3749 u.a. —, BayVBI 1992, 559), darf er die Hohe
der Gebiihr nicht nach anderen MaBstében als nach dem Aufwand der in Anspruch genommenen Einrichtung
(Kostendeckungsprinzip) und nach der Bedeutung der Leistung fiir den Benutzer (Grundsatz der Verhiltnis-
miBigkeit und des Aquivalenzprinzips) bemessen (vgl. hierzu auch Stengel, in: Birkner/Rott/Stengel,
Verwaltungskostenrecht in Bayern, Stand: 1. Juni 2017, Erl. 3c zu Art. 21 KG). Die Rechtssetzung des
Verordnungsgebers bleibt nicht nur von Verfassungs wegen, sondern auch nach einfachem Gesetzesrecht stets
an Inhalt, Zweck und AusmaR der Verordnungserméachtigung gebunden (vgl. BayVGH, Urteil v. 27.5.1992 — 4
N 91.3749 u.a. —, BayVBI 1992, 559).

72 c) Voraussetzung fiir eine sachgerechte Ermessensausiibung ist zunichst das Vorliegen einer
Gebiihrenkalkulation, aus der die kostendeckende Gebiihrensatzobergrenze hervorgeht (vgl. VGH BW, Urteil
v. 7.2.1994 — 1 S 1027/93 —, NVwWZ-RR 1994, 325 [329]; Beschluss v. 31.8.1993 — 2 S 3000/90 —, NVwZ
1994, 194 [196]; Urteil v. 9.2.1995 — 2 S 542/94 —, BWGZ 1995, 392 f.; OVG Bautzen, Urteil v. 16.12.1998 —
2 S 370/96 —, NVwZ-RR 1999, 676 f.; s. zum Erfordernis des Vorliegens einer Gebiihrenkalkulation auch
BayVGH, Urteil v. 10.12.1982 — 23 N 81 A.1479 —, BayVBI 1983, 755 [758]; Urteil v. 3.3.1993 — 4 B 92.1878
—, NVWZ-RR 1994, 290 f.; Urteil v. 29.3.1995 — 4 N 93.3641 —, BayVBI 1996, 532; Urteil v. 17.8.2011 — 4 BV
11.785 —, BayVBI 2012, 19 [20]). Sie wird ermittelt, indem die gebiihrenfahigen Kosten der offentlichen
Einrichtung(en) auf die potentiellen Benutzer nach MaBigabe des in der Verordnung vorgesehenen Gebiihren-
malstabs verteilt werden, wobei der voraussichtliche Umfang der Benutzung bzw. Leistung geschétzt werden
muss. Die Gebiihrensatzobergrenze ist danach das Ergebnis eines Rechenvorgangs, bei dem die voraussich-
tlichen gebiihrenfahigen Gesamtkosten durch die Summe der voraussichtlichen maBstabsbezogenen
Benutzungs- bzw. Leistungseinheiten geteilt werden (vgl. VGH BW, Urteil v. 7.2.1994 — 1 S 1027/93 —,
NVwZ-RR 1994, 325 [329]; Beschluss v. 31.8.1993 — 2 S 3000/90 —, NVwZ 1994, 194 [196]; Urteil v.
9.2.1995 -2 S 542/94 —, BWGZ 1995, 392 f.).

73 d) Es begegnet daher keinen grundsitzlichen Bedenken, alle betriebswirtschaftlich ansatzfiahigen
staatlichen Aufwendungen eines Jahres fiir Gemeinschaftsunterkiinfte ausliandischer Fliichtlinge zusammen zu
rechnen und die Summe durch die durchschnittliche Belegungszahl in diesem Jahr zu teilen (vgl. bereits

BayVGH, Urteil v. 27.5.1992 — 4 N 91.3749 u.a. —, BayVBI 1992, 559 [560]). Ein Abstellen auf die einzelne
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Unterkunft ist nicht erforderlich; es geniigt die Festlegung einer Einheitsgebiihr fiir alle Einrichtungen
insgesamt (siche bereits BayVGH, Urteil v. 27.5.1992 — 4 N 91.3749 u.a. —, BayVBI 1992, 559). Art. 21 Abs. 3
Satz 1 KG, wonach die Gebiihr nicht nur nach dem Verwaltungsaufwand, sondern zugleich auch nach der
Bedeutung der Leistung fiir den Benutzer zu bemessen ist, wird durch diese — im Gebiihrenrecht allgemein
iibliche — typisierende Betrachtung nicht verletzt (vgl. BayVGH, Urteil v. 27.5.1992 — 4 N 91.3749 u.a. —,
BayVBI 1992, 559 [560]).

74 Nicht ansatzfihig sind hingegen die Kosten sogenannter Leerstinde oder Uberkapazititen; diese
fallen regelmifBig der Allgemeinheit zur Last, weil Art. 21 Abs. 3 Satz 1 KG die Erhebung nach dem
Verwaltungsaufwand bemessener Benutzungsgebiihren auf die Bedeutung der Leistung fiir den einzelnen
Benutzer begrenzt. Diesen trifft keine Verantwortung dafiir, dass die Allgemeinheit aus Griinden der Unter-
bringungsvorsorge mehr Kapazititen vorhélt als zur Befriedigung des aktuellen Bedarfs erforderlich wiren.
Desgleichen ist es dem Verordnungsgeber verwehrt, in die Bemessung der Benutzungsgebiihren solche Kosten
einzuberechnen, die nicht unterkunfts-, sondern personenbezogen sind (vgl. BayVGH, Urteil v. 25.11.1992 — 4
N 92.932 u.a. —, BayVBI 1993, 400 [401]). Als ansatzfahige unterkunftsbezogene Kosten kommen danach nur
solche in Betracht, die im Rahmen des laufenden Betriebs und der Gewéhrleistung der Funktionsfédhigkeit der
Einrichtung anfallen, so wie solche, die durch bestandserhaltene MaBnahmen verursacht werden. Dies
rechtfertigt es, diejenigen Personalkosten als notwendig und ansatzfihig anzusehen, die sachbezogen und
damit der Unterhaltung der Einrichtung zu dienen bestimmt sind (vgl. BayVGH, Urteil v. 25.11.1992 — 4 N
92.932 u.a. —, BayVBI 1993, 400 [401]). Hingegen haben solche Kosten auBler Betracht zu bleiben, die
ausschlieBlich personenbezogen sind. Aufwendungen, die durch die personliche Betreuung der Asylbewerber
und Asylberechtigten innerhalb der Einrichtung entstehen, konnen deshalb nicht im Rahmen der
Unterkunftskosten beriicksichtigt werden. Ahnliches gilt fiir die Kosten der Bewachung von Gemeinschafts-
unterkiinften und den Kosten fiir staatliche Bedienstete, denen der verwaltungsméBige Vollzug der mit
Einrichtung und Betrieb der Unterkiinfte anfallenden Aufgaben obliegt (vgl. hierzu BayVGH, Urteil v.
25.11.1992 — 4 N 92.932 u.a. —, BayVBI 1993, 400 [401 f.]).

75 e) Lag dem Normgeber vor der Festlegung des Gebiihrensatzes keine Gebiihrenkalkulation vor oder
ist die unterbreitete Gebiihrenkalkulation in einem fiir die Gebiihrensatzhéhe wesentlichen Punkt mangelhaft,
so hat dies die Ungiiltigkeit der Gebiihrensatzregelung zur Folge, weil das zustdndige Rechtsetzungsorgan das
ihm bei der Festsetzung der Gebiihrensitze eingerdumte Ermessen nicht rechtsfehlerfrei hat ausiiben konnen
(vgl. VGH BW, Urteil v. 7.2.1994 — 1 S 1027/93 —, NVwZ-RR 1994, 325 [329]; Beschluss v. 31.8.1993 —2 S
3000/90 —, NVwZ 1994, 194 [196]; Urteil v. 9.2.1995 — 2 S 542/94 —, BWGZ 1995, 392 f.). Dies ergibt sich
vorliegend zwingend aus der in Art. 21 Abs. 3 Satz 1 Halbs. 2 KG fiir entsprechend anwendbar erklérten
Regelung des Art. 5 Abs. 3 Satz 2 KG, wonach die festgelegten Gebiihrensétze regelméBig darauthin zu
iiberpriifen sind, inwieweit sie noch den Ergebnissen der Kosten-/Leistungsrechnung, mit anderen Worten der
Gebiihrenkalkulation, entsprechen und gegebenenfalls anzupassen sind. Dieser Anpassungspflicht kann der

Verordnungsgeber nur geniigen, wenn ihm von Anfang an, also bereits im Zeitpunkt des (erstmaligen)
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Verordnungserlasses eine Gebiihrenkalkulation in Form einer Kosten- und Leistungsrechnung vorliegt; denn
andernfalls konnte in der Folge nicht iiberpriift werden, ob die Gebiihrenhohe aufgrund einer Verdanderung der
Verhiltnisse angepasst werden muss oder weiter fortbestehen kann. Das Vorliegen einer ordnungsgeméfen
Gebiihrenkalkulation im Zeitpunkt der Ausiibung des Rechtssetzungsermessens ist damit nicht lediglich
Begriindung und Motiv fiir den in der Verordnung festgelegten Gebiihrensatz; sie ist vielmehr Wirksamkeits-
voraussetzung fiir die Verordnung selbst. Benutzungsgebiihrenordnungen besitzen Normcharakter; sie miissen
deshalb stets die vorherige Bestimmung der Gebiihr — mit anderen Worten ihre Mess- und Uberpriifbarkeit von
Anfang an — ermoglichen (vgl. hierzu auch Stengel, in: Birkner/Rott/Stengel, Verwaltungskostenrecht in

Bayern, Stand: 1. Juni 2017, Erl. 3¢ zu Art. 21 KG).

76 Art. 21 Abs. 3 Satz 1 Halbs. 2 1.V.m. Art. 5 Abs. 3 Satz 2 KG schlielen es daher aus, die bedenkliche
(zu Recht generell ablehnend: VGH BW, Urteil v. 7.2.1994 — 1 S 1027/93 —, NVwZ-RR 1994, 325 [329];
Beschluss v. 31.8.1993 — 2 S 3000/90 —, NVwZ 1994, 194 [196]; Urteil v. 9.2.1995 — 2 S 542/94 —, BWGZ
1995, 392 f.), im Kommunalabgabenrecht aber gleichwohl weit verbreitete, auch von anderen mit dem
Abgabenrecht befassten Senaten des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs grundsétzlich gebilligte Praxis,
nach der eine Gebiihrenkalkulation nicht schon bei der Beschlussfassung iiber die Gebiihrensatzung vorliegen
muss, sondern es vielmehr ausreichen soll, dass eine solche, gleichviel ob vorher oder nachher durchgefiihrt,
die tatsdchlich gefundenen oder auch nur ,gegriffenen Gebiihrensitze (nachtrdglich) legitimiert (vgl.
BayVGH, Urteil v. 10.12.1982 — 23 N 81 A.1479 —, BayVBI 1983, 755 [758]; Urteil v. 3.3.1993 —4 B 92.1878
—, NVWZ-RR 1994, 290 f.; Urteil v. 29.3.1995 — 4 N 93.3641 —, BayVBI 1996, 532; Urteil v. 17.8.2011 — 4 BV
11.785 —, BayVBI 2012, 19 [20]), auf die Erhebung von Benutzungsgebiihren nach dem Kostengesetz zu

iibertragen.

77 Art. 21 Abs. 3 Satz 1 Halbs. 2 i.V.m. Art. 5 Abs. 3 Satz 2 KG begriinden — wie erwédhnt — ein
normatives Erfordernis der Erstellung einer ordnungsgemifBlen Gebiihrenkalkulation vor der jeweiligen
Festlegung der Gebiihrensatzhohe. Liegt eine solche Gebiihrenkalkulation nicht vor oder ist sie in einem fiir
die Gebiihrensatzhohe wesentlichen Punkt mangelhaft, so hat dies zwingend die Ungiiltigkeit der
Gebiihrensatzregelung zur Folge, weil der Verordnungsgeber das ihm bei Festsetzung der Gebiihrensétze
eingerdumte Ermessen nicht fehlerfrei hat ausiiben kénnen (vgl. VGH BW, Beschluss v. 31.8.1993 — 2 S
3000/90 —, NVwZ 1994, 194 [196] m.w.N.; OVG Bautzen, Urteil v. 16.12.1998 — 2 S 370/96 —, NVwZ-RR
1999, 676 f.). Eine Gebiihrenfestsetzung auf der Grundlage lediglich ,,gegriffener Werte* kommt danach im
Rahmen des Art. 21 Abs. 3 Satz 1 KG nicht in Betracht. Ausschlieflich auf der Grundlage einer fehlerfrei
zustande gekommenen Ermessensentscheidung ldsst sich zudem zugleich auch die RechtméBigkeit der
Gebiihrenhohe objektiv feststellen und auf eine Vereinbarkeit mit dem Kostendeckungsgrundsatz, dem
Aquivalenzprinzip und weiterer legitimer Zwecke der Gebiihrenerhebung iiberpriifen (vgl. VGH BW, Urteil v.
9.2.1995 — 2 S 542/94 —, BWGZ 1995, 392 £.; s. insoweit auch BayVGH, Urteil v. 17.8.2011 —4 BV 11.785 —,
BayVBI1 2012, 19 [20]).
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78 2. Gemessen an diesem Malistab liegt eine ordnungsgemifie Gebiihrenkalkulation nicht vor.

79 a) Der Verordnungsgeber hat sich — wie er auch selbst unumwunden einrdumt — bei der Bemessung
der Gebiihren fiir die Unterkunft allein stehender oder einem Haushalt vorstehender Personen ausschlielich an
der Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit zur Grundsicherung fiir Arbeitssuchende betreffend Bedarfe,
Geldleistungen und Haushaltsbudgets von Bedarfsgemeinschaften orientiert (vgl. ndher LT-Drs. 17/1508 vom
13.4.2017, S. 2). Bei der Bemessung der Gebiihren fiir Verpflegung und Haushaltsenergie hat er sich nach den
Regelbedarfsstufen der Leistungssitze nach dem Zweiten Buch bzw. Zwolften Buch Sozialgesetzbuch
gerichtet, deren Werte sich aus den Sonderauswertungen der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe (EVS)
2008 ergeben, die dem Regelbedarfsermittlungsgesetz zugrunde liegen. Der amtlichen Begriindung der

Verordnung (vgl. S. 43 £.; BL. 300 f. d. Normaufstellungsakts) ist insoweit folgendes zu entnehmen:

80 »Zu § 23 Unterkunftsgebiihr

81 Zu Abs. 1 Satz 1 Nr. 1

82 Die Gebiihr fiir die Unterkunft alleinstehender oder einem Haushalt vorstehender
Personen orientiert sich an der Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit betreffend Bedarfe,
Geldleistungen und Haushaltsbudgets von Bedarfsgemeinschaften, die im Rahmen einer Analyse
der Grundsicherung fiir Arbeitssuchende erstellt wurde. Diese weist bezogen auf Bayern fiir eine
Single-Bedarfsgemeinschaft zum Stand November 2015 durchschnittliche Wohnkosten von 322,00
Euro monatlich aus. Dieser Betrag beinhaltet anerkannte Heizkosten in Hohe von 44,00 Euro
monatlich. Da hinsichtlich der Haushaltsenergie eine gesonderte Erhebung nach § 24 DVAsyl
erfolgt, ist der Betrag von 322,00 Euro zur Verhinderung einer Doppelerhebung entsprechend zu
verringern. Der so errechnete Betrag in Hohe von 278,00 Euro wird fiir alleinstehende oder einem
Haushalt vorstehende Personen zugrunde gelegt. Eine Fortschreibung der Gebiihrenhohe erfolgt
entsprechend der Erméchtigung in § 29.

83 Zu Abs. 1 Satz 1 Nr. 2

84 Die Gebiihren fiir Haushaltsangehorige orientieren sich an der urspriinglichen Relation der
bisher geltenden Betrdge von 185,00 Euro fiir alleinstehende oder einem Haushalt vorstehende
Personen und 65,00 Euro fiir Haushaltsangehdrige. Diese standen in einem Verhaltnis von 1: 2,846.
Der nun fiir alleinstehende oder einem Haushalt vorstehende Personen nach Abs. 1 Satz 1 Nr. 1
malBgebende Betrag in Hohe von monatlich 278,00 Euro wird zur Errechnung des Betrages nach
Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 entsprechend ins Verhéltnis gesetzt. Der sich hieraus fiir Haushaltsangehorige
errechnende Betrag von 97,68 Euro wurde aus Vereinfachungsgriinden auf 97,00 Euro gerundet.
Eine Fortschreibung der Gebiihrenhohe erfolgt entsprechend der Erméchtigung in § 29.

85 Zu § 24 Gebiihren fiir Verpflegung und Haushaltsenergie

86 Die Gebiihren fiir Verpflegung und Haushaltsenergie orientieren sich an den Regelbedarfs-
stufen der SGB II bzw. SGB XII Leistungssétze. Der Wert der Sachleistung entspricht zugunsten
der betroffenen Personen den jeweils auf ganze Euro abgerundeten, regelbedarfsrelevanten
Verbrauchsausgaben fiir Nahrungsmittel und alkoholfreie Getrinke sowie fiir Haushaltsstrom. Die
Werte ergeben sich aus den Sonderauswertungen der Einkommens- und Verbrauchsstichprobe
(EVS) 2008, die dem Regelbedarfs-Ermittlungsgesetz zugrunde liegen. Da der individuelle regel-
bedarfsrelevante Verbrauch von Haushaltsenergie und Nahrungsmitteln in Mehrpersonenhaushalten
in den Sonderauswertungen zur EVS 2008 nicht erfasst wird, wird fiir Erwachsene, bei denen nicht
der Regelbedarf entsprechend der fiir alleinlebende Personen im SGB XII geltenden Regel-
bedarfsstufe 1 anerkannt wird, derjenige Betrag angesetzt, der dem Anteil der Ausgaben fiir Strom
und Erndhrung an der Gesamtsumme der regelbedarfsrelevanten Ausgaben entspricht (38,6
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Prozent). Fine vollstindige Beriicksichtigung der fiir einen Einpersonenhaushalt erfassten regel-
bedarfsrelevanten Verbrauchsausgaben wiirde dagegen weder den in Mehrpersonenhaushalten
eintretenden Einspareffekt noch das geringere Gesamtbudget angemessen beriicksichtigen. Dieser
Anteil (38,6 Prozent) auf die maflgebende Regelbedarfsstufe 2 iibertragen ergibt einen Betrag fiir
sonstige Erwachsene in Hohe von 140 Euro. Eine Fortschreibung der Gebiihrenhdhe erfolgt
entsprechend der Erméchtigung in § 29.*

87 Damit steht fest, dass der Verordnungsgeber die Gebiihrenhohe sowohl fiir die Unterkunft, die
Verpflegung und die Haushaltsenergie in §§ 23 und 24 DVAsyl vollig unabhingig von den ihm tatséchlich
entstechenden Gesamtaufwendungen (vgl. zur Verbindlichkeit dieses Mal3stabes bereits BayVGH, Urteil v.
27.5.1992 —4 N 91.3749 u.a. —, BayVBI 1992, 559 £.; siehe im Ubrigen auch Stengel, in: Birkner/Rott/Stengel,
Verwaltungskostenrecht in Bayern, Stand: 1. Juni 2017, Erl. 3¢ zu Art. 21 KG) festgelegt hat.

88 Einer ordnungsgemifBen Gebiihrenkalkulation entspricht ein solches Vorgehen, das sich letztlich allein
auf ,,ins Blaue hinein“ getroffene Annahmen stiitzt, nicht. Die Bemessung der Benutzungsgebiihren fiir
Asylunterkiinfte auf der Grundlage der bayernweit iiblichen Miete fiir Singlehaushalte im SGB II-Bezug ist
ohne (vorherige) konkrete Kostenermittlung unzuléssig (so auch bereits VGH BW, Urteil v. 7.2.1994 — 1 S
1027/93 —, NVwZ-RR 1994, 325 [329] betreffend die Orientierung an der ortsiiblichen Vergleichsmiete; Urteil
v. 9.2.1995 — 2 S 542/94 —, BWGZ 1995, 392 f. betreffend eine Orientierung an den Hochstbetrdgen fiir
Wohngeldempfanger). Zwischen einer dergestalt ermittelten Vergleichsmiete fiir Wohnraum von Single-
haushalten im SGB II-Bezug und der Benutzungsgebiihr fiir staatliche Asylbewerberunterkiinfte besteht
keinerlei unmittelbarer Zusammenhang (so zu Recht auch bereits VGH BW, Urteil v. 7.2.1994 — 1 S 1027/93
—, NVwWZ-RR 1994, 325 [329]). Asylbewerberunterkiinfte und Privatwohnungen im SGB II-Bezug entbehren
von vornherein jeder Vergleichbarkeit im Hinblick auf Ausstattung und Standard. Ein Vergleich mit
marktiiblichen Mietpreisen ist deshalb schon aufgrund des unterschiedlichen Leistungsumfangs inkorrekt (so

auch bereits BayVGH, Urteil v. 27.5.1992 —4 N 91.3749 u.a. —, BayVBI 1992, 559 [560]).

89 Nach den vom Verordnungsgeber herausgegebenen ,,Leitlinien zu Art, Groe und Ausstattung von
Gemeinschaftsunterkiinften fiir Asylbewerber vom 9. April 2010 soll pro vorgehaltenem Platz eine
durchschnittliche Wohn-/Schlafraumfldache von sieben Quadratmetern nicht unterschritten und sollen in einem
Raum nicht mehr als vier (maximal sechs) Bewohner untergebracht werden. Dabei ist zusitzlich zu
beriicksichtigen, dass es sich hinsichtlich der Quadratmeterzahl lediglich um eine rechnerische Gréfe handelt,
die im Einzelfall — je nach der konkreten Situation vor Ort — auch eine (noch weitere) Abweichung nach unten
nicht ausschlie8t. Zur Grundausstattung eines Raumes sollen fiir jeden Bewohner eine geeignete separate
Schlafgelegenheit, ein Tischteil mit Sitzgelegenheit, ein abschlieBbarer Schrank oder Schrankteil gehdren. An
Sanitireinrichtungen sollen mindestens ein Waschbecken fiir je fiinf bis maximal sieben Bewohner, ein
Duschplatz und ein Toilettenplatz fiir je zehn Bewohner zur Verfiigung stehen. Mit Wirkung vom 3. August
2015 wurden diese Leitlinien vom Verordnungsgeber im Zuge des hohen Zuzugs von Asylbewerbern und der
damit verbundenen hohen Nachfrage nach geeigneten Unterkiinften auler Vollzug gesetzt; sie gelten auch

derzeit noch nicht wieder (vgl. LT-Drs. 17/17216 vom 25.9.2017, S. 3). Dies ldsst den Schluss zu, dass das
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schon zu fritheren Zeiten duflerst einfache Niveau dieser Unterkiinfte nochmals weiter abgesunken ist. Die
Schilderung eines der Betroffenen belegt dies eindrucksvoll. Umso weniger kommt die Annahme einer
Vergleichbarkeit des ,,eigenen Charmes* dieser Unterkiinfte mit Single-Privatwohnungen im SGB II-Bezug,
die regelméBig tiber ein eigenes WC, ein Waschbecken und eine Dusche verfligen, in Betracht. Ferner betragt
die angemessene WohnflachengroBe fiir Alleinstehende im SGB II-Bezug gemil § 22 Abs. 1 Satz 1 SGB II
auch nicht lediglich 7 oder gar noch weniger Quadratmeter wie in den Unterkiinften des Freistaats, sondern
(bis zu) 50 Quadratmeter (vgl. Art. 12 Satz 1 BayWoFG i.V.m. Nr. 22.2 Satz 1 Nr. 2 der Wohnraum-
forderungsbestimmungen [ WFB] 2012; siehe auch BSG, Urteil v. 14.2.2013 — B 14 AS 61/12 R — juris, Rn. 21
bezogen auf Sachsen-Anhalt; ebenso Adolph, in: Adolph, SGB II, SGB XII, AsylbL.G, Stand: Januar 2018, Rn.
46 zu § 22 SGB II). Schon allein dieser Umstand belegt die Evidenz des Normsetzungsversagens. Der

Antragsgegner setzt gleich, was nicht zu vergleichen und gleichzusetzen ist.

90 Ebenso wenig kommt eine Rechtfertigung der vom Antragsgegner fiir die Gebiihrenbemessung
herangezogenen Parameter unter dem Gesichtspunkt der Anwendung eines aus Griinden der Verwaltungs-
praktikabilitit erforderlichen ,,WahrscheinlichkeitsmaBstabes* (statt des im Lichte des Aquivalenzprinzips
grundsétzlich gebotenen ,,Wirklichkeitsmaf3stabes®) in Betracht (vgl. zu diesen MaBstdben nédher Quaas,
Kommunales Abgabenrecht, 1997, S. 15 f.). Dies wiirde voraussetzen, dass die gewidhlten Parameter den zur
Feststellung des Kostenrahmens nach der allgemeinen Lebenserfahrung geeigneten Regelfall typengerecht
abbilden. Gerade daran fehlt es jedoch, weil Asylbewerberunterkiinfte und Privatwohnungen im SGB II-Bezug
mit eigenem WC, Waschbecken und Dusche einander in keiner Weise entsprechen, selbst wenn man die dem
Einzelnen zugestandenen Quadratmeterzahlen aufler Acht lieBe. Der Wohnstandard einer Single-Privat-
wohnung im SGB II-Bezug wird — selbst wenn man lediglich einen einfachen, im unteren Marktsegment
liegenden Standard hinsichtlich Ausstattung, Lage und Bausubstanz zugrunde legt — in einer Gemeinschafts-
unterkunft des Antragsgegners nicht entfernt erreicht, wie nicht zuletzt die unter A.III.3. wiedergegebene,
exemplarische Schilderung eines Betroffenen deutlich macht. Eine Orientierung der Gebiihrenbemessung an
den durchschnittlichen monatlichen Wohnkosten einer Single-Bedarfsgemeinschaft ist infolgedessen erkennbar
verfehlt und damit zugleich auch objektiv willkiirlich. Die Unterbringung in einer Gemeinschaftsunterkunft
besitzt — worauf die Antragsteller mit Recht hinweisen — nur einen Bruchteil des Wertes einer Unterbringung in
einer Single-Privatwohnung im SGB II-Bezug. Dass derartige Asylunterkiinfte vom Antragsgegner generell als
Notquartiere eingeordnet und die Unterkunftsgebiihren deshalb durchweg um (bis zu) 50% gesenkt wiirden

(vgl. § 23 Abs. 2 DVAsyl), ist weder vorgetragen noch sonst ersichtlich.

91 Auch soweit der Verordnungsgeber sich hinsichtlich der Hohe der Gebiihren fiir Verpflegung und
Haushaltsenergie (§ 24 DVAsyl) an den Regelbedarfsstufen der Leistungssétze nach dem Zweiten Buch bzw.
dem Zwdlften Buch Sozialgesetzbuch orientiert, fehlt es an einer ordnungsgeméfen Gebiihrenkalkulation, da
die tatsichlich fiir Verpflegung und Haushaltsenergie in den Einrichtungen des Freistaats entstehenden Kosten
vollkommen unberiicksichtigt bleiben (vgl. zur Erheblichkeit des tatsichlichen Aufwands als grundlegendem

MaBstab der Gebiihrenermittlung und — festlegung auch bereits BayVGH, Urteil v. 27.5.1992 — 4 N 91.3749
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u.a. —, BayVBI 1992, 559 f.; siche im Ubrigen auch Stengel, in: Birkner/Rott/Stengel, Verwaltungskostenrecht
in Bayern, Stand: 1. Juni 2017, Erl. 3¢ zu Art. 21 KG). Gleiches gilt hinsichtlich der Erhebung der Gebiihren

fiir Haushaltsenergie.

92 Ungeachtet dessen konnte die Erhebung einer ,,Verpflegungsgebiihr auch nur dann in Betracht
kommen, wenn der Freistaat in seinen Einrichtungen Verpflegungsleistungen iiberhaupt eigenstindig erbringen
wirde. Bedient er sich insoweit — wie wohl regelmifig — Dritter, so handelt es sich um Auslagen der
Unterbringung im Sinne von Art. 10 Abs. 1 Nr. 5 KG, die grundsétzlich nur in der Hohe ihrer tatsédchlichen
Entstehung auf den FEinzelnen umgelegt werden diirfen (vgl. hierzu Stengel, in: Birkner/Rott/Stengel,
Verwaltungskostenrecht in Bayern, Stand: 1. Juni 2017, Erl. 4 zu Art. 21 KG i.V.m. Erl. 1 zu Art. 10 KG).
Weshalb dies nicht einrichtungsbezogen moglich sein sollte und deshalb eine landesweite Pauschalierung
geboten wire, erschlieBt sich dem Senat nicht. Der Antragsgegner muss wissen, was ihn die Verpflegung eines
einzelnen Asylbewerbers bzw. Asylberechtigten in seinen jeweiligen Einrichtungen kostet. Nicht anders
verhilt es sich im Hinblick auf den Gesichtspunkt der Haushaltsenergie. Auch diese erzeugt der Antragsgegner
im Regelfall nicht selbst, sondern kauft sie vom Energieversorgungsunternehmen zu. Diese Auslagen kdnnen
deshalb ebenfalls einrichtungsbezogen auf die Benutzer umgelegt werden, sofern der Antragsgegner sie nicht

bereits im Rahmen der Unterkunftsgebiihren als Betriebskosten erfassen mochte.

93 Die getroffenen Gebiihrenregelungen sind daher schon alleine wegen des vollstdndigen Fehlens einer
ordnungsgemifBen Gebiihrenkalkulation in Form einer Kosten- und Leistungsrechnung im Zeitpunkt der
Ausiibung des Rechtssetzungsermessens unwirksam. Dies gilt sowohl fiir die Gruppe der bereits als Asyl-
berechtigte anerkannten sog. ,,Fehlbeleger als auch die der Asylbewerber mit Einkommen und/oder
Vermogen, weil der Verordnungsgeber hinsichtlich der Gebiihrenhdhe nicht zwischen beiden Gruppen
differenziert. Die tatsdchlichen gebiihrenfdhigen Gesamtkosten der Einrichtungen wurden nicht ansatzweise
erfasst. Eine Uberpriifung der Gebiihrensitze auf ihre Vereinbarkeit mit dem Kostendeckungsgrundsatz und
dem Aquivalenzprinzip sowie weiterer gebiihrenrechtlicher MaBstibe und Grundsitze wire indes erst auf der
Grundlage einer fehlerfrei ergangenen Ermessensentscheidung, die wiederum das Vorliegen einer ordnungs-
gemifBen Gebiihrenkalkulation (vgl. insoweit auch BayVGH, Urteil v. 17.8.2011 — 4 BV 11.785 —, BayVBI

2012, 19 [20] Rn. 25) vor Verordnungserlass voraussetzen wiirde, moglich. Eine solche liegt jedoch nicht vor.

94 Offensichtlich hat der Verordnungsgeber auch gar nicht die Absicht, eine solche Gebiihrenkalkulation
iiberhaupt jemals vorzunehmen. In § 29 Nr. 2 und 3 DVAsyl hat er eigens eine Erméchtigung des Staats-
ministeriums fiir Arbeit und Soziales, Familie und Integration vorgesehen, die Gebiihren fiir Unterkunft nach §
23 Abs. 1 Satz 1 DVAsyl unter Beriicksichtigung neuer Statistiken der Bundesagentur fiir Arbeit und die Hohe
der Gebiihren fiir Verpflegung und Haushaltsenergie nach § 24 DVAsyl unter Beriicksichtigung einer neuen
Bekanntmachung nach § 20 Abs. 5 Satz 3 SGB II durch Allgemeinverfiigung fortzuschreiben. Ungeachtet des
Umstandes, dass eine Rechtsverordnung — aus Griinden sowohl des Normvorrangs als auch der Normen-

klarheit — nur durch eine neue Verordnung und nicht durch einfachen Verwaltungsakt in der Form einer
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Allgemeinverfiigung gedndert werden kann, sofern die entsprechende gesetzliche Erméchtigungsgrundlage
nicht ausdriicklich etwas anderes bestimmt, was vorliegend jedoch bereits aufgrund des eindeutigen Wortlauts
des Art. 21 Abs. 1 KG (,,Rechtsverordnungen erlassen*) ausscheidet (vgl. zur Unzuléssigkeit der ,,[ Verord-
nungs-]abschiittelnden Selbsterméchtigung* allgemein Schneider, Gesetzgebung, 2. Aufl. 1991, Rn. 243 u.
659), wird dadurch zugleich auch das Normsetzungsversagen des Verordnungsgebers jeweils aufs Neue

perpetuiert. Dass dies nicht in Betracht kommen kann, bedarf keiner weiteren Erorterung.

95 Dariiber hinaus begegnet auch die iiberaus grofle Spreizung der Unterkunftsgebiihren fiir allein
stehende oder einem Haushalt vorstehende Personen (§ 23 Abs. 1 Nr. 1 DVAsyl) in Héhe von 278 Euro
monatlich einerseits und fiir Haushaltsangehorige (§ 23 Abs. 1 Nr. 2 DVAsyl) in Héhe von (,,nur*) 97 Euro
andererseits unter dem Gesichtspunkt des Aquivalenzprinzips in seiner Ausprigung als ,,Grundsatz der
speziellen Entgeltlichkeit” durchgreifenden Bedenken. Dieser besagt, dass die Benutzer je nach dem Ausmaf
der Benutzung stirker oder geringer mit Gebiihren zu belasten sind (vgl. Stengel, in: Birkner/Rott/Stengel,
Verwaltungskostenrecht in Bayern, Stand: 1. Juni 2017, Erl. 3c) zu Art. 21 KG). Im Allgemeinen sind
Benutzungsgebiihren deshalb nach dem Umfang der Benutzung so zu bemessen, dass bei im Wesentlichen
gleicher Inanspruchnahme der Einrichtung auch in etwa gleich hohe Gebiihren und bei unterschiedlicher
Benutzung diesen Unterschieden in etwa entsprechende Gebiihren festzusetzen sind. Das bedeutet in
Verbindung mit dem allgemeinen Gleichheitssatz (Art. 3 Abs. 1 GG) konkret, dass Gebiihrenschuldner, die
eine Offentliche Einrichtung in gleichem Umfang benutzen, entsprechend dem Umfang der Benutzung und
dem durchschnittlich anfallenden Kostenaufwand auch in etwa gleich hohe Gebiihren zu entrichten haben (so
zutreffend VG Stuttgart, Urteil v. 3.8.1994 — 16 K 2326/94 —, InfAuslR 1994, 408 [409] fiir
Asylbewerberunterkunft).

96 Hiervon ausgehend zeigt der Antragsgegner nicht auf, welche besonderen Gesichtspunkte die von ihm
vorgenommene Gebiithrenspreizung rechtfertigen sollten. Die amtliche Begriindung zur Verordnung (vgl. S.
44) schreibt insoweit lediglich das bisherige Verhiltnis (1: 2,846) fort. Eine entsprechende Rechtfertigung ist
auch sonst nicht ersichtlich. Vielmehr diirften sich sowohl der konkrete Aufwand als auch das jeweilige Maf}
der Vorteile bei allein stehenden oder einem Haushalt vorstehenden Personen einerseits und bei Haushalts-
angehdrigen andererseits im Wesentlichen decken. Umso weniger erscheint eine Spreizung — vor allem nicht in
der hier vorgefundenen Hohe — gerechtfertigt. Eine Absenkung fiir Haushaltsangehdrige aus sozialen
Gesichtspunkten bediirfte jedenfalls der Rechtfertigung durch eine entsprechende Begriindung auf der
Grundlage einer ordnungsgeméfBen Gebiihrenkalkulation vor Ausiibung des Rechtssetzungsermessens durch
den Verordnungsgeber. Auch dies bestitigt die hier vertretene Auffassung, dass dem Verordnungsgeber eine

Gebiihrenfestsetzung ohne vorherige Gebiihrenkalkulation nicht zugestanden werden kann.

97 Die bloBe, durch keinerlei Unterlagen belegte Behauptung des Antragsgegners, basierend auf den
Unterbringungskapazititen seien im Jahr 2016 bei Gesamtkosten in Hohe von 1,6 Milliarden Euro

durchschnittliche Kosten pro Unterkunftsplatz in Hohe von 626,00 € und im Jahr 2017 bei Gesamtkosten in
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Hohe von ca. 786,9 Millionen Euro durchschnittliche Kosten pro Unterkunftsplatz in Hohe ca. 543,00 €
(Stand: Dezember 2017) entstanden, kann zu keiner anderen Beurteilung filhren. Der Antragsgegner ldsst
insoweit auBler Acht, dass — anders als etwa im Kommunalabgabenrecht — eine nachtrigliche Gebiihren-
kalkulation, mit der auch lediglich ,,gegriffene* Gebiihrensitze und ,,ins Blaue hinein“ getroffene Annahmen
im Nachhinein noch gerechtfertigt werden konnen, bei der Erhebung von Benutzungsgebiihren auf der
Grundlage des Kostengesetzes nicht in Betracht kommt, weil Art. 21 Abs. 3 Satz 1 Halbs. 2 i.V.m. Art. 5 Abs.
3 Satz 2 KG insoweit ein normatives Erfordernis der Erstellung einer vorherigen Globalberechnung
begriinden. Dies schlieBt das ,,Nachschieben“ von Griinden zum Zwecke der Legitimation lediglich
»gegriffener” Gebiihrensitze von vorneherein aus. Ungeachtet dessen konnten auch die lediglich rudimentéren
Ausfithrungen des Antragsgegners zur tatséchlichen Kostenhohe die Anforderungen an eine (nachtréigliche)
Gebiihrenkalkulation in keiner Weise erfiillen. Trotz ausdriicklicher Riige der Antragsteller wurden die
Gesamtkosten nicht detailliert aufgeschliisselt, sodass hétte {iberpriift werden kdnnen, ob es sich iiberhaupt um
ansatzfahige Kosten handelt, noch wurde die Zahl der tatsdchlich zur Verfligung stehenden Plitze und ihre
Belegung mitgeteilt (vgl. zu diesen Mindestanforderungen auch bereits BayVGH, Urteil v. 27.5.1992 — 4 N
91.3749 u.a. —, BayVBI 1992, 559 [560]).

98 Dem Senat bleibt daher nur, die Unwirksamkeit von §§ 23 und 24 DVAsyl festzustellen. Die
Erméchtigung nach § 29 Nr. 2 und 3 DVAsyl ist dadurch funktionslos.

99 b) Unabhingig hiervon ist — insbesondere im Rahmen einer etwaigen Neuausiibung des Verordnungs-
ermessens — zu berilicksichtigen, dass Art. 21 Abs. 3 Satz 1 KG die Bemessung der Gebiihren nicht allein an
den konkret entstehenden Verwaltungsaufwand fiir die in Anspruch genommene Einrichtung bindet, sondern
dariiber hinaus zugleich auch die Bedeutung der Leistung fiir den jeweiligen Nutzer in den Blick nimmt. Dies
kann sowohl zu einer Erhohung des moglichen Gebiihrenrahmens (vgl. BayVGH, Urteil v. 29.6.1994 — 4 N
93.832 —, NVWZ-RR 1995, 415 [416]; siehe auch Stengel, in: Birkner/Rott/Stengel, Verwaltungskostenrecht in
Bayern, Stand: 1. Juni 2017, Erl. 3c) zu Art. 21 KG) fiihren, weil es einen allgemeinen bundes- oder
landesrechtlichen Grundsatz, dass die Offentliche Hand bei der Erhebung von Gebiihren keine Gewinne
erzielen darf, nicht gibt (vgl. BVerwGE 12, 162 [167]; BVerwG, KStZ 1975, 191), als auch dessen deutliche
Begrenzung zur Folge haben. Der Bayerische Verfassungsgerichtshof hat zur im Wesentlichen inhaltsgleichen
Vorgingerregelung des Art. 25 Abs. 1 Nr. 1 KG a.F. bereits vor geraumer Zeit entschieden, dass fiir die
Inanspruchnahme staatlicher Einrichtungen zwar (aus haushaltsrechtlichen Griinden) grundsétzlich Gebiihren
anzusetzen sind, es aber stets Sache des Verordnungsgebers bleibt, je nach der Eigenart der einzelnen
Einrichtungen Ausnahmen vorzusehen, insbesondere dann, wenn sie aufgrund des Sozialstaatsprinzips geboten
erscheinen (vgl. BayVerfGH, Ent.v. 28.11.1968 — Vf. 52-VII-67 —, BayVBI 1969, 277 [278]). Demzufolge ist
eine Begrenzung der Gebiihrenfestsetzung unter dem Gesichtspunkt des aus dem Grundsatz der
VerhiltnisméBigkeit als Ausfluss des Rechtsstaatsprinzips (Art. 20 Abs. 3 GG) abzuleitenden Verbots der
Uberforderung zumindest dann in Betracht zu ziehen, wenn eine die ,,Mindestvoraussetzungen fiir ein

menschenwiirdiges Dasein (vgl. BVerfGE 40, 121 [133]; 82, 60 [80; 85]; 113, 88 [108 f.]; 123, 267 [362 £.];
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BVerwGE 82, 364 [368]) sicherstellende, im wahrsten Sinne des Wortes existenzerhaltende Leistung
ausschlieBlich von der staatlichen Gemeinschaft erbracht werden kann, weil sie das Leistungsvermodgen eines
Einzelnen {iibersteigt. In einer solchen Lage konnen Kosten, die die Allgemeinheit aus dem Sozialstaatsgebot
des Grundgesetzes (Art. 20 Abs. 1 GG i.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG) heraus zu tragen oder vorzufinanzieren
verpflichtet ist, regelméBig nicht in voller Hohe auf den einzelnen Hilfebediirftigen umgelegt werden. Auch
Art. 21 der Genfer Fliichtlingskonvention (GFK) verpflichtet den Antragsgegner, sich rechtméfig auf seinem
Territorium aufhaltenden Fliichtlingen eine moglichst giinstige Behandlung auf dem Gebiet des Wohnungs-

wesens zu gewihren.

100 Die Fiirsorge fiir Bediirftige gehdrt zu den selbstverstindlichen Verpflichtungen des Sozialstaates
(vgl. BVerfGE 5, 85 [198]; 35, 202 [236]; 40, 121 [133]; 43, 13 [19]; 45, 376 [387]); sie besteht gegeniiber
deutschen und ausldndischen Staatsangehorigen gleichermalien (vgl. BVerfGE 132, 134 [159] Rn. 63) und ist
vom Antragsgegner auch im Rahmen der Gebiihrenbemessung nach Art. 21 Abs. 3 Satz 1 KG zu
beriicksichtigen. Der Antragsgegner ist insoweit nicht lediglich unbeteiligter Dritter, der Asylbewerbern mit
Einkommen und/oder Vermdgen oder anerkannten Asylberechtigten (sog. ,,Fehlbelegern®) — vergleichbar
einem privaten Vermieter — eine Unterkunft zur Verfiigung stellt; er bleibt auch insoweit an die Wertordnung
des Grundgesetzes, die Grundrechte (Art. 1 Abs. 1 GG) und das Sozialstaatsgebot (Art. 20 Abs. 1 GG),
gebunden. Dies schlieft es aus, Gebiihren fiir Asylbewerber und anerkannte Asylberechtigte nach ,,freiem
Ermessen* zu bestimmen. Diesem Gesichtspunkt trigt Art. 21 Abs. 3 Satz 1, 2. Alt. KG in geradezu
vorbildlicher Weise Rechnung.

101 Der Antragsgegner selbst hat darauf hingewiesen, dass er den Verbleib anerkannter Fliichtlinge in
staatlichen Unterkiinften als sogenannte ,,Fehlbeleger derzeit gerade deshalb dulde, weil ausreichender
Wohnraum fiir diese Personengruppe — es handelt sich gegenwartig (Stand: 30.11.2017) um rd. 32.000
Menschen — nicht zur Verfiigung stehe und er Notsituationen vor Ort, insbesondere Obdachlosigkeit,
vermeiden wolle (vgl. LT-Drs. 17/15395 vom 13.4.2017, S. 1 f.). Fiir (noch) nicht anerkannte Asylbewerber
mit Einkommen und/oder Vermogen gilt im Prinzip nichts anderes. Folglich ist die Bedeutung der Leistung im
Sinne von Art. 21 Abs. 3 Satz 1 KG fiir den einzelnen Asylberechtigten oder Asylbewerber, der aufgrund der
gegenwartigen Lage auf dem allgemeinen Wohnungsmarkt im unmittelbaren Anschluss an seine Anerkennung
oder Aufenthaltsgestattung keinen Wohnraum zu finden vermag, mafgeblich nach diesem Gesichtspunkt —
ndmlich dem der Vermeidung von Obdachlosigkeit — zu bestimmen. Obdachlose konnen jedoch selbst in der
Landeshauptstadt Miinchen, in welcher sowohl die Lage auf dem Wohnungsmarkt als auch die Situation der
Obdachlosen selbst besonders prekér ist, etwa im Stddtischen Unterkunftsheim des Katholischen Ménner-
fiirsorgevereins Miinchen in der P. StraBe ..., 81543 Miinchen, bei einer Ubernachtung im Doppelzimmer
bereits zu einem Satz von 5,00 € pro Tag unterkommen (vgl. www.sbd-betteninfo.de), was einem Kostenbetrag
von 150,00 € im Monat (30 Tage) entspricht. Der Antragsgegner hingegen will den Betroffenen 278,00 €
monatlich (9,26 € tédglich) in Rechnung stellen. Zusitzlich kommen (nach einer inzwischen eingetretenen

Erh6hung) noch 33 € Gebiihren fiir Haushaltsenergie oben drauf, so dass sich letztlich (ohne Verpflegung) ein
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Betrag von 311 € monatlich (10,36 € téglich) ergibt. Geht man von der in den ,,Leitlinien zu Art, GréBe und
Ausstattung von Gemeinschaftsunterkiinften fiir Asylbewerber® vom 9. April 2010 zugrunde gelegten Grofie
von 7 qm fiir die dem Einzelnen zugestandene Wohn-/Schlafraumflache aus, so errechnet sich — ungeachtet der
fehlenden Vergleichbarkeit von Asylunterkiinften einerseits mit Single-Privatwohnungen im SGB II-Bezug
andererseits hinsichtlich Ausstattung und Standard — ein monatlicher Quadratmeterpreis von sage und schreibe
44,42 €. Der durchschnittliche Mietpreis — selbst — in der Landeshauptstadt Miinchen liegt hingegen
Hlediglich® bei 19,14 € (Bayern: 12,12 €; Deutschland: 8,58 €) pro Quadratmeter (Quelle: Mietspiegel
Miinchen 5/2018, www.wohnungsborse.net/mietspiegel/ Miinchen) bzw. 11,23 € plus 1,83 € Betriebskosten =
13,06 € (Quelle: Mietspiegel Landeshauptstadt Miinchen, www.miinchen.de/aktuell/2017-03/mietspiegel-
2017-wird-vorgestellt.html).

102 Es liegt nach dem zuvor Gesagten auf der Hand, dass eine Gebiihrenbemessung in der hier
vorgefundenen Hohe in Art. 21 Abs. 3 Satz 1 KG selbst dann keine Stiitze findet, wenn sich — eine
Gebiihrenkalkulation des Verordnungsgebers, die diesen Namen verdienen wiirde, liegt nicht vor — tatséchlich
ansatzfiahige Kosten in diesem oder in sogar noch hoherem Umfang ergeben sollten, weil eine derartige
Bemessung sich im Lichte des Sozialstaatsgebots des Grundgesetzes (Art. 20 Abs. 1 i.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG)
verbietet, das jedem Einzelnen, gleichviel ob deutscher oder auslidndischer Staatsangehoriger (BVerfGE 132,
134 [159] Rn. 63), die ,,Mindestvoraussetzungen fiir ein menschenwiirdiges Dasein* (vgl. BVerfGE 40, 121
[133]; 82, 60 [80; 85]; 113, 88 [108 f.]) garantiert, wozu untrennbar (u.a.) die Befriedigung der
Grundbediirfnisse ,,Wohnen* und ,,Essen* (vgl. BVerfGE 120, 125 [155 f.]; 125, 175 [223]; 132, 134 [160] Rn.
64) sowie die ,,Versorgung mit Energie” (vgl. BVerfGE 66, 248 [258] m.w.N.) gehort. Diese miissen
ausliandischen Fliichtlingen auch dann, wenn sie aufgrund eigener Erwerbstatigkeit bereits in der Lage sind, in
bescheidenem MaBle zu ihrem Unterhalt beizutragen und entsprechend dem Grundsatz der Subsidiaritit
staatlicher Leistungen (vgl. § 3 Abs. 3; § 19 Abs. 3 Satz 1 SGB II) auch beitragen miissen, gleichwohl zu
sachangemessenen Bedingungen zur Verfiigung gestellt werden. Der Antragsgegner ist — wie schon erwihnt —
auch aufgrund der Genfer Fliichtlingskonvention (GFK) gehalten, sich rechtméBig auf seinem Territorium
aufhaltenden Fliichtlingen eine moglichst glinstige Behandlung auf dem Gebiet des Wohnungswesens zu
gewihren. Demgemal kann weder eine Orientierung an der Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit betreffend
Bedarfe, Geldleistungen und Haushaltsbudgets von Bedarfsgemeinschaften noch an den Regelbedarfsstufen
der Leistungssitze nach dem Zweiten und dem Zwolften Buch Sozialgesetzbuch in Betracht kommen. Ebenso
wenig darf der Antragsgegner liberhohte eigene Gestehungskosten auf die Betroffenen ,,abwélzen™ oder
Lumlegen®. Vielmehr hat er die Gebrauchsiiberlassung gegebenenfalls auch unter Inkaufnahme von
»Verlusten™ zu den liblichen Bedingungen anzubieten und muss auf eine dariiber hinausgehende Gebiihren-
erhebung notwendigerweise verzichten (vgl. BGH, Urteil v. 8.12.1981 — 1 StR 416/81 —, NJW 1982, 896:
»Wucher bei Vermietung von Schlafstellen an Asylbewerber®). Entsprechend der Intention des Verordnungs-
gebers, den FEintritt von Obdachlosigkeit zu verhindern, erscheinen insoweit vielmehr die von (noch)
leistungsfahigen Selbstzahlern fiir ein notdiirftiges Unterkommen in von der 6ffentlichen Hand bzw. freien

Tragern geforderten Obdachlosenunterkiinften erhobenen Betrdge maBstabsbildend. Dies trdgt sowohl den
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Vorgaben der Genfer Fliichtlingskonvention als auch dem Gleichbehandlungsgebot (Art. 3 Abs. 1 GG)
Rechnung, auf welches der Antragsgegner sich fortwéhrend beruft. In diesem Sinne bilden mithin nicht — wie
der Verordnungsgeber rechtsirrig annimmt — die einheimischen Transferleistungsempféanger, sondern die

einheimischen Obdachlosen die richtige Bezugs- und Vergleichsgruppe.

103 c¢) Ebenso wenig konnen die Gebiihrensétze der §§ 23 und 24 DVAsyl unter dem Gesichtspunkt einer
sogenannten ,,Fehlbelegungsabgabe® eine Rechtfertigung finden. Weder wire ein solcher Gebiihrenzweck von
einer aus Art. 21 KG erkennbaren gesetzgeberischen Entscheidung getragen (vgl. hierzu BVerfGE 144, 369
[398] Rn. 65 m.w.N.) noch wiirde das Sozialstaatsgebot des Grundgesetzes (Art. 20 Abs. 1 GG), das in
Verbindung mit Art. 1 Abs. 1 GG eine Garantie des Existenzminimums umfasst (vgl. BVerfGE 40, 121 [133];
45, 187 [228]; 82, 60 [85]; 113, 88 [108 f.]; 123, 267 [362 f.]), es gestatten, von einem ansonsten von
Obdachlosigkeit bedrohten, anerkannten Asylberechtigten eine solche Gebiihr zu verlangen. Auf Art. 21 GFK
wurde bereits hingewiesen. Ungeachtet dessen begegnet auch die stete Verwendung des Begriffs ,,Fehlbeleger*
durch den Antragsgegner durchgreifenden Bedenken. Nicht die einzelne Kommune, sondern ausschlieflich der
Antragsgegner selbst ist dem Grunde nach verpflichtet, fiir die Unterbringung (auch) dieses Personenkreises
Sorge zu tragen. Zu den Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft (Art. 28 Abs. 2 GG; Art. 83 Abs. 1 BV;
Art. 7 Abs. 1, 57 Abs. 1 BayGO) zéhlen nur diejenigen Bediirfnisse und Interessen, die in der oOrtlichen
Gemeinschaft wurzeln oder zu ihr einen spezifischen Bezug haben und von dieser ortlichen Gemeinschaft auch
eigenverantwortlich und selbstindig bewéltigt werden konnen (vgl. BVerwG, Beschluss v. 30.5.1990 — 9 B
223.89 —, BayVBI 1990, 724 [725]; BayVGH, Urteil v. 22.3.1989 — 4 B 88.2483 —, BayVBI 1989, 370 [371]).
Das bedeutet, dass die Obdachlosenfiirsorge — jedenfalls soweit sie Selbstverwaltungsaufgabe ist und den
Kommunen nicht in Form der grundsétzlich konnexitdtsrelevanten Verpflichtung zur Unterbringung von
Asylbewerbern und anerkannten Asylberechtigten ausdriicklich tibertragen wurde (Art. 11 Abs. 3 i.V.m. Art. 83
Abs. 3 Satz 1, 1. Alt. BV) — grundsétzlich nur solche Personen umfasst, die in der Gemeinde selbst vor Eintritt
der Obdachlosigkeit ihren Wohnsitz gehabt haben oder jedenfalls sonst einen Bezug zu der Gemeinde
aufweisen konnen (so ausdriicklich BayVGH, Urteil v. 22.3.1989 — 4 B 88.2483 —, BayVBI 1989, 370 [372]).
Hierunter fallen diejenigen Personen nicht, die in eine bestimmte Gemeinde kommen, um von dieser — oder
einer anderen Stelle — Unterkunft zu erhalten (vgl. BayVGH, Urteil v. 22.3.1989 — 4 B 88.2483 —, BayVBI
1989, 370 [372]). Allein der Umstand, dass anerkannte Asylberechtigte in einer Gemeinde erscheinen oder sich
(notgedrungen) in eine Gemeinde begeben, in der die zustindige Behorde eine Asylunterkunft eingerichtet hat,
die nunmehr schlieit oder keine weiteren Asylbewerber oder anerkannte Asylberechtigte mehr aufnimmt, fiihrt
deshalb nicht zur Begriindung eines nédheren Ortlichen Bezuges, der fiir die Annahme einer Selbstv-
erwaltungsangelegenheit Voraussetzung ist (vgl. BayVGH, Urteil v. 22.3.1989 — 4 B 88.2483 —, BayVBI 1989,
370 [372]). Ebenso wenig begriindet Art. 6 LStVG eine generelle Verpflichtung der Kommunen zur
Unterbringung obdachloser anerkannter Asylberechtigter (siehe bereits BayVGH, Urteil v. 22.3.1989 — 4 B
88.2483 —, BayVBI 1989, 370 [372]). Damit ist die weitere Unterbringung auch der sog. ,,Fehlbeleger —
derzeit bayernweit ca. 32.000 Personen (Stand: 30.12.2017) — primdr Aufgabe des Staates (vgl. BVerwG,
Beschluss v. 30.5.1990 — 9 B 223.89 —, BayVBI 1990, 724 [725]) und damit des Antragsgegners (Art. 30, 83
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GG), dessen Staatsministerium fiir Arbeit und Soziales, Familie und Integration (StMAS), nunmehr
Staatsministerium fiir Inneres und fiir Integration, hierfiir federfithrend zusténdig ist. Von einer ,,freiwilligen
Leistung® des Antragsgegners kann daher keine Rede sein. Die im Vermerk des Ministerialdirektors Dr. G.
vom 2. Februar 2016 (vgl. Normaufstellungsakt, S. 6 ff.) zur Vorlage an die damalige Staatsministerin a.D.
Emilia Miiller vertretene Auffassung, die ,,Fehlbelegerthematik sei keine Asylthematik, das StMAS helfe hier
den Kommunen und letztlich dem Staatsministerium des Innern, das insoweit als ,,Kommunalministerium®
gefragt wire, entbehrt jeder tragfahigen rechtlichen Grundlage (auch wenn die Zustindigkeit fiir Fragen der
Integration inzwischen auf dieses Ministerium iibergegangen ist). Dies gilt auch insoweit, als § 8 Abs. 3 Satz 3
DVAsyl auf der Basis von § 12a Abs. 9 Nr. 5 AufenthG den Landratsdmtern die Moglichkeit erdffnet, zum
Wohnort bestimmte kreisangehdrige Gemeinden zur Aufnahme von Asylberechtigten zu verpflichten. Die so
Herangezogenen werden nicht im eigenen Wirkungskreis der ortlichen Gemeinschaft (Art. 83 Abs. 1 BV; Art.
7 Abs. 1, 57 Abs. 1 BayGO), sondern im konnexitétsrelevanten iibertragenen Wirkungskreis und damit
,hamens des Staates (Art. 11 Abs. 3 i.V.m. Art. 83 Abs. 3 Satz 1, 1. Alt. BV; Art. 8 Abs. 1 i.V.m. Art. 58 Abs.
1 BayGO) titig (siche zu den Anforderungen des Konnexitétsprinzips ndher Wollenschlager, in: Meder/
Brechmann, Die Verfassung des Freistaats Bayern, 5. Aufl. 2014, Art. 83 Rn. 59 ff.).

104 d) Die Fiirsorge fiir Hilfsbediirftige gehort — wie bereits mehrfach hervorgehoben — zu den selbst-
verstandlichen Verpflichtungen des Sozialstaats (vgl. BVerfGE 5, 85 [198]; 35, 202 [236]; 40, 121 [133]; 43,
13 [19]; 45, 376 [387]). Diesem Gesichtspunkt kann der Antragsgegner nicht dadurch Rechnung tragen, dass er
fiir die Betroffenen im Wege der Geschéftsfiihrung ohne Auftrag Antrdge auf Kosteniibernahme bei den
Jobcentern (§§ 6d, 44b SGB 1I) stellt mit dem Ziel, dass ,,seine* (iiberhdhten) Unterkunftsgebiihren als Kosten
der Unterkunft (KdU) im Rahmen des SGB II-Bezugs (§ 22 SGB II) von dort getragen werden (vgl. hierzu
ndher Schreiben des Bayerischen Staatsministeriums fiir Arbeit und Soziales, Familie und Integration [vormals
abrufbar unter: www.stmas.bayern.de/asyl/index.php] an die Gebiihrenschuldner vom 21.11.2017, S. 2 f),
denn die Figenschaft der Betroffenen als Schuldner der erhobenen Gebiihren (vgl. Art. 21 Abs. 2 Satz 1
Halbsatz 1 KG) bleibt hiervon unberiihrt. Hilt beispiclsweise das Jobcenter die geltend gemachten, durch
Vorlage des Gebiihrenbescheides nachgewiesenen tatsdchlichen Aufwendungen nicht gemal3 § 22 Abs. 1 Satz 1
SGB 1I fiir ,,angemessen oder fehlt es an den Anspruchsvoraussetzungen insgesamt, so bleibt der Asyl-
berechtigte auf seiner Gebiihrenlast ,,sitzen. Gebiihrenschuldner ist allein er selbst, nicht das Jobcenter. Daran
vermag auch § 25 Abs. 2 Satz 1 DVAsyl, der die Hohe der Gebiihr nach den §§ 23 und 24 DVAsyl im
konkreten Einzelfall auf den Differenzbetrag zwischen dem anrechenbaren Einkommen und Vermogen
einerseits und dem laufenden sozialhilferechtlichen Bedarf andererseits begrenzt, nichts zu dndern, denn die
von den Sozialkassen nicht iibernommenen (iiberhdhten) Betrdge zahlt stets der Gebiihrenschuldner selbst (so
ausdriicklich S. 2 der Begriindung des Verordnungsentwurfs, Bl. 278 ff. d. Normaufstellungsakts: ,,Durch die
Erhéhung der Gebiihren entstehen fiir den Bewohner hohere Kosten, wenn er diese selber tragt. Hierdurch

wird der Steuerzahler entlastet.*).
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105 Ebenso wenig erweisen sich Stundung und Niederschlagung (Art. 21 Abs. 4 Satz 3 i.V.m. Art. 16 Abs.
1 u. Abs. 3 KG [vgl. auch Art. 59 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 und 2 Bayerische Haushaltsordnung — BayHO]) als
taugliche Instrumente einer Verwirklichung der Anforderungen des Sozialstaatsgebots (so aber offenbar das
Schreiben des Bayerischen Staatsministeriums fiir Arbeit und Soziales, Familie und Integration vom
21.11.2017 an die Gebiihrenschuldner), denn beide lassen das Bestehen des Anspruchs unberiihrt (vgl. Ziff. 2.2
VV zu Art. 59 BayHO) und wirken allenfalls im Rahmen der Vollstreckung mit der Folge, dass die Betroffenen
sich — jedenfalls in Hohe des nicht vom Jobcenter iibernommenen Betrages — in der fortwihrenden
»Schuldnerschaft des Antragsgegners befinden (vgl. auch Stengel, in: Birkner/Rott/Stengel, Verwaltungs-
kostenrecht in Bayern, Stand: 1. Juni 2017, Erl. 3 zu Art. 16 KG: ,,Uberwachung voriibergehend nicht
beizutreibender Betrage*). Die Einziehung der Gebiihrenforderung ist ndmlich jeweils erneut zu versuchen,
wenn sich Anhaltspunkte dafiir ergeben, dass sie nunmehr Erfolg haben wird (vgl. Ziff. 2.5 VV zu Art. 59
BayHO). Abhilfe konnte hier alleine ein Erlass der (in der Hohe unberechtigten) Gebiihrenforderung (Art. 21
Abs. 4 Satz 3 1.V.m. Art. 16 Abs. 2 KG [vgl. auch Art. 59 Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 BayHO]) schaffen, allerdings darf
ein solcher aus haushaltsrechtlichen Griinden nur dann erfolgen, wenn eine Stundung (Art. 21 Abs. 4 Satz 3
1.V.m. Art. 16 Abs. 1 KG [vgl. auch Art. 59 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 BayHO]) nicht in Betracht kommt (vgl. Ziff.
3.2 VV zu Art. 59 BayHO). Da Letzteres aber in der Praxis so gut wie ausgeschlossen ist (vgl. hierzu Stengel,
in: Birkner/Rott/Stengel, Verwaltungskostenrecht in Bayern, Stand: 1. Juni 2017, Erl. 2a) zu Art. 16 KG:
,,Vermeidung von Erlassbediirftigkeit durch langfristige Stundung®), scheidet dieses Instrument faktisch aus.
Ungeachtet dessen erwiese sich ein solches ,,perpetuum mobile” aus (in der Hohe unberechtigter) Gebiihren -
erhebung einerseits und allgemeinem Erlass andererseits auch als in sich vollkommen widerspriichlich. Das
Schreiben des (vormals zusténdigen) Staatsministeriums fiir Arbeit und Soziales, Familie und Integration vom

21. November 2017 verheilit den Betroffenen insoweit Abhilfe, die es aus Rechtsgriinden nicht gibt.

106 Bei ndherer Betrachtung erweist sich das in diesem Schreiben im Einzelnen niher beschriebene, auf
personlichem Briefbogen der (damals) zustindigen Staatsministerin a.D. Emilia Miiller, MdL (vormals abruf-
bar unter: www.stmas.bayern.de/ asyl/index.php) nochmals kursorisch dargestellte Vorgehen — die Bedarfe von
Unterkunft und Heizung werden grundsétzlich von den kreisfreien Stddten und Landkreisen (§ 6 Abs. 1 Satz 1
Nr. 2 SGB II) unter zweckgebundener Beteiligung des Bundes (§ 46 Abs. 5 ff. SGB II) getragen — vielmehr im
Gegenteil als Versuch des ,,Griffs in die Kassen des Bundes® auf dem Riicken der betroffenen Asylberechtigten
und Gebiihrenschuldner. Wie allgemein bekannt, haben sich die Regierungschefs von Bund und Lindern am
16. Juni 2016 auf eine vollstdndige Entlastung der Kommunen von den Kosten der Unterkunft und Heizung
(KdU) fiir anerkannte Asyl- und Schutzberechtigte im SGB II durch den Bund fiir die Jahre 2016 bis 2018
verstandigt (vgl. hierzu ndher BT-Drucks. 18/9980 vom 17.10.2016, S. 1 u. 12 ff.; BT-Drucks. 18/10264 vom
9.11.2016, S. 1 u. 7 ff.). Mit der vom Antragsgegner als vollmachtlosem Vertreter im Namen der Asylberech-
tigten ins Werk gesetzten Antragstellung (vgl. hierzu Rundschreiben des Bayerischen Staatsministeriums fiir
Arbeit und Soziales, Familie und Integration vom 23.11.2017 — 13/6074.04-1/391 —, S. 24) wird den gemal} §
22 Abs. 1 Satz 1 SGB II grundsitzlich zur Ubernahme der Aufwendungen fiir Unterkunft und Heizung in

tatsdchlicher Hohe verpflichteten Jobcentern stillschweigend suggeriert, die festgesetzten Unterkunftsgebiihren
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seien auch in der ausgewiesenen Hohe rechtens und damit ,,angemessen‘ im Sinne von § 22 Abs. 1 Satz 1 SGB
II, obwohl — wie der Antragsgegner sehr wohl weil — die von ihm in seinen Asylunterkiinften tatséchlich
gewidhrte Unterbringung der in der Gebiihrenfestsetzung gewéhlten Bemessungsgrundlage, dem Niveau von
Single-Privatwohnungen im SGB II-Bezug, nicht entfernt entspricht. Offenbar hat insoweit die Zusage des
Bundes, im Bereich des SGB 11 die Kosten der Unterkunft fiir drei Jahre zu 100% zu erstatten (vgl. hierzu auch
S. 3 der Begriindung des Verordnungsentwurfs, Bl. 278 ff. d. Normaufstellungsakts), mafigeblichen Einfluss
auf die Verordnungsgebung gewonnen. Wie anders wire es ansonsten zu erkldren, dass der Antragsgegner sich
bei seiner Gebiihrenbemessung am Niveau von Single-Privatwohnungen im SGB II-Bezug orientiert, obwohl
seine — inzwischen sogar aufler Vollzug gesetzten — ,,Leitlinien zu Art, Groe und Ausstattung von Gemein-

schaftsunterkiinften fiir Asylbewerber* vom 9. April 2010 einen solchen Standard nicht entfernt gewéhren.

107 Dass der Verordnungsgeber sich dieser Umstédnde durchaus bewusst war, wird auch noch an anderer
Stelle deutlich: Im Zusammenhang mit der Regelung des Wohnsitzverfahrens (§§ 8 ff. DVAsyl) war zunéchst
erwogen worden, in Anwendung der Ermichtigungsgrundlage des § 12a Abs. 9 Nr. 3 AufenthG auch den
Begriff des ,,angemessenen Wohnraums* (§ 12a Abs. 2 AufenthG) in Anlehnung an § 2 Abs. 4 AufenthG néher
zu definieren, wonach ausreichender Wohnraum gegeben ist (siche naher Nr. 2.4.2 AVV-AufenthG), wenn fiir
jedes Familienmitglied iiber sechs Jahren zwolf Quadratmeter und fiir jedes Familienmitglied unter sechs
Jahren zehn Quadratmeter Wohnfldche zur Verfiigung stehen (vgl. Ministerratsvorlage vom 25. Juli 2016, S.
23; Normaufstellungsakt, Bl. 276 f.). Diese Uberlegung wurde jedoch spiter mit der ausdriicklichen Erwigung
verworfen, dass Asylunterkiinfte, die anerkannten Bleibeberechtigten (sog. ,,Fehlbelegern®) voriibergehend fiir
einen begrenzten Zeitraum zum Wohnen angeboten werden konnen, im Zusammenhang mit einer Wohnsitz-
zuweisung dann nicht mehr nutzbar wiren. In der Ministerratsvorlage der (damals) zustdndigen Staats-
ministerin a.D. Emilia Miiller vom 25. Juli 2016 (S. 23 f.; Normaufstellungsakt, Bl. 276 f.) heil}it es in
Erlauterung des beigefiigten Verordnungsentwurfs insoweit auszugsweise wortlich:
108 ,EBine Regelung zur ndheren Bestimmung des Begriffs des ,,angemessenen Wohnraums*
in der DVAsyl selbst wurde nicht aufgenommen. [...] So werden im Rahmen des Wohnungspaktes
Bayern in der Ersten Sdule, dem Staatlichen Sofortprogramm, teils Wohneinheiten mit einer GroB3e
von 45 m2 geplant, fiir die eine Belegung mit 3 bis 4 Personen vorgesehen ist. Eine Belegung mit
4 Personen wiirde demnach bereits der Einhaltung des Standards des angemessenen Wohnraums
entgegenstehen. Dariiber hinaus wiren auch Asylunterkiinfte, die anerkannten Bleibeberechtigten

voriibergehend fiir einen begrenzten Zeitraum zum Wohnen angeboten werden koénnen, im
Zusammenhang mit einer Wohnsitzzuweisung nicht mehr nutzbar.

109 Damit steht fest, dass dem Verordnungsgeber die fehlende Vergleichbarkeit von Ausstattung und
Standard seiner Asylunterkiinfte nicht nur mit dem Wohnungsbauprogramm des Freistaats, sondern erst recht
mit Single-Privatwohnungen im SGB II-Bezug, bei denen die angemessene Wohnfldchengrofie bis zu 50 qm
betrdgt (vgl. Art. 12 Satz 1 BayWoFG 1.V.m. Nr. 22.2 Satz 1 Nr. 2 der Wohnraumférderungsbestimmungen
[WFB] 2012; siche auch BSG, Urteil v. 14.2.2013 — B 14 AS 61/12 R — juris, Rn. 21; ebenso Adolph, in:
Adolph, SGB II, SGB XII, AsylbLG, Stand: Januar 2018, Rn. 46 zu § 22 SGB II), sehr wohl bekannt war und

auch jedes weitere Mitglied des Ministerrates sich dieses Umstandes bei aufmerksamer Lektiire der
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Ministerratsunterlagen hétte bewusst werden konnen. Insoweit wird zugleich auch der demokratische
Verantwortungszusammenhang (vgl. hierzu niher BVerfGE 132, 334 [350]; 144, 369 [398] Rn. 65 m.w.N.)
deutlich.

110 Mit der vom Verordnungsgeber, dem (damals zustindigen) Bayerischen Staatsministerium fiir Arbeit
und Soziales, Familie und Integration, unter Mitbefassung der gesamten Bayerischen Staatsregierung,
einschlieflich des Ministerprasidenten ins Werk gesetzten Gebiihrenerhebung wird der Asylberechtigte
letztlich zum ,,absichtslos dolosen Werkzeug®“ des Antragsgegners, mit dem dieser die Auszahlung des
Betrages, den er zuvor ohne Gebiihrenkalkulation in widerrechtlicher Hohe in seinen Gebiihrenbescheiden
festgesetzt hat, durch das jeweils zustéindige Jobcenter unmittelbar an sich selbst erwirkt (vgl. hierzu Auszug
aus dem Musterschreiben der Regierung von Unterfranken — Zentrale Gebiihrenabrechnungsstelle Bayern —
vom 26. Mirz 2018 an das jeweils zustindige Jobcenter):

111 »In Vertretung der o.g. Person beantragen wir hiermit fiir diese und ihre in Bedarfs

gemeinschaft lebenden Angehorigen alle moglichen Leistungen der Grundsicherung  fiir
Arbeitssuchende (SGB II).

112 Wir bitten — ebenfalls in Vertretung der o.g. Person — um direkte Zahlung der
Unterkunftsgebiihr auf folgende Bankverbindung fiir die Staatsoberkasse Landshut, unter
Angabe des 0.g. BZK:

113 Bayer. Landesbank,
114 IBAN: DE42 7005 0000 0001 2792 76,
115 BIC: BYLADEMM....*

116 In diesem Kontext bezeichnet der Antragsgegner Fliichtlingsunterkiinfte auch vollkommen offen als
»irregulire Unterkunftsverhdltnisse® (so namentlich im Rundschreiben des damals zustdndigen Bayerischen
Staatsministeriums fiir Arbeit und Soziales, Familie und Integration vom 23.11.2017 — 13/6074.04-1/391 —, S.
10 f.); gleichwohl fordert er fiir diese ,,irreguldren Unterkiinfte* Unterkunftsgebiihren, die er nach reguldren
Mietverhéltnissen von Single-Bedarfsgemeinschaften im SGB 1I-Bezug bemisst und die er den Jobcentern
unter Berufung auf eine behauptete ,,Duldungsvollmacht™ der Gebiihrenschuldner (sieche Rundschreiben vom
23.11.2017 — 13/6074.04-1/391 —, S. 24 f.) in deren Namen ,,in Rechnung stellt“. Dadurch verschafft der
Antragsgegner sich auf dem Riicken der Asylberechtigten einen Vermogensvorteil, dem aufgrund der
Unvergleichbarkeit von Asylunterkiinften einerseits mit Single-Privatwohnungen im SGB II-Bezug anderer-
seits kein entsprechender Rechtsgrund korrespondiert. Gleichzeitig stellt er durch sein Rundschreiben vom 23.
Nobember 2017 — 13/6074.04-1/391 — (vgl. dort S. 10) an die Jobcenter sicher, dass eine weitere Priifung der
Angemessenheit der Kosten fiir Unterkunft nicht stattfindet. Insoweit heiflt es wortlich:

117 »Bei irregularen® Unterkunftsverhiltnissen sind auch die — privat oder 6ffentlich-rechtlich

— Dritten geschuldeten Aufwendungen fiir die Deckung des Unterkunftsbedarfs umfasst, z.B.
Benutzungsgebiihren (etwa fiir Fliichtlingsunterkiinfte).*
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118 Die sich in diesem Zusammenhang aufdringende weitere Frage, ob die Erhebung der Gebiihren
gegeniiber den Betroffenen, jedenfalls insoweit, als diese nicht vom Jobcenter iibernommen werden,
Straftatbestéinde erfiillt (in diese Richtung auch bereits die schriftl. Anfrage der Landtagsabgeordneten Kamm
und Mistol vom 25.04.2017, LT-Drs. 17/17216, S. 3), etwa den des Wuchers (§ 291 StGB) — ein auffalliges
Missverhiltnis von Vermdgensvorteil und Leistung wird im Allgemeinen (bereits) bei einer Uberschreitung des
Marktwertes um 50% angenommen (vgl. BGH, Uv. 8.12.1981 — 1 StR 416/81 —, NJW 1982, 896: ,,Mietwucher
bei Vermietung von Schlafstellen an Asylbewerber) — oder im Hinblick auf die Rechtsprechung des Bundes-
gerichtshofs zu tiberhShten Straenreinigungsentgelten im Land Berlin, den des Betruges nach § 263 StGB
(vgl. hierzu ndher BGH, Beschluss v. 9.6.2009 — 5 StR 394/08 —, NJW 2009, 2900 [2901] mit Anmerkung
Bittmann), liegt auBerhalb der Priifungs- und Beurteilungskompetenz des Verwaltungsgerichtshofs. Der
nunmehr zustindige Verordnungsgeber, das Staatsministerium fiir Inneres und fiir Integration, muss deshalb in
eigener Verantwortung entscheiden, ob es den eingeschlagenen Weg gegebenenfalls bis zu einer endgiiltigen

Entscheidung durch das Rechtsmittelgericht fortsetzen kann.

119 e) Dem Senat will sich ferner auch das weitere Motiv des Verordnungsgebers, mittels der in §§ 23 und
24 DVAsyl festgelegten Gebiihrenhohe werde ein Gleichlauf der in Deutschland einschlidgigen Sozialsysteme
fiir Asylbewerberinnen und Asylbewerber nach dem Asylbewerberleistungsgesetz einerseits und fiir Transfer-
leistungsempfanger nach dem Zweiten und Zwolften Buch Sozialgesetzbuch andererseits sichergestellt, um
eine Ungleichbehandlung mit einheimischen Leistungsbeziehern zu verhindern (vgl. LT-Drs. 17/15508 vom
13.4.2017, S. 2), nicht erschlieBen. Der einheimische Tranferleistungsempfianger kann seine angestammte
Wohnung — sofern angemessen — behalten und erhélt sie von der Solidargemeinschaft finanziert (§ 22 Abs. 1
Satz 1 SGB II), solange er seinen Unterhalt nicht wieder durch eigene Erwerbstitigkeit sicherzustellen vermag
(§ 3 Abs. 3; § 9 Abs. 3 Satz 1 SGB II). Der Asylbewerber muss und der anerkannte Asylberechtigte darf
hingegen lediglich weiterhin in der Asylbewerberunterkunft wohnen, die — wie dargelegt — in Standard und
Ausstattung Privatwohnungen im SGB II-Bezug nicht ndherungsweise entspricht und fiir die zudem die
,Leitlinien zu Art, Groe und Ausstattung von Gemeinschaftsunterkiinften fiir Asylbewerber” vom 9. April
2010 mit Wirkung vom 3. August 2015 ausdriicklich auBer Vollzug gesetzt wurden. Gleichwohl soll er (soweit
er als Asylbewerber iiber Einkommen und/oder Vermogen verfiigt oder als anerkannter Asylberechtigter als
sog. ,,Fehlbeleger gilt) eine Gebiihr entrichten, die nach den durchschnittlichen monatlichen Wohnkosten
einer Single-Bedarfsgemeinschaft mit Privatwohnung im SGB II-Bezug bemessen ist. Dass es insoweit an
jeder Vergleichbarkeit fehlt, liegt — wie bereits mehrfach dargelegt — auf der Hand und bedarf keiner weiteren
Erlauterung, ungeachtet des Umstandes, dass weder das Grundgesetz, die Bayerische Verfassung noch das
einfache Gesetzesrecht fiir ein solches argumentatives ,,Ausspielen von Bediirftigen gegeneinander unter dem
vom Antragsgegner in das Verfahren einfiihrten Schlagwort ,,Wohnen kostet* irgendeine Grundlage bieten.
Selbst bei im Einzelfall ausnahmsweise identischer Wohnqualitdt erfiihre die Lage eines einheimischen
Haushalts im SGB II-Bezug allein durch den Umstand, dass anerkannte Asylberechtigte oder Asylbewerber
mit Einkommen und/oder Vermogen in staatlichen Gemeinschaftsunterkiinften dieselbe landesweit ermittelte

»fiktive Durchschnittsmiete™ entrichten, nicht die geringste Verbesserung. Ebenso wenig erwiese sich
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umgekehrt eine ,,Vergraimung® potentieller Asylbewerber oder anerkannter Asylberechtigter mittels Auf-
erlegung liberzogener Unterkunfts-, Verpflegungs- und Energiegebiihren als statthafte, eines Rechts- und

Sozialstaats wiirdige Betrachtung.

120 f) Die Feststellung der Unwirksamkeit von §§ 23 und 24 DVAsyl gibt dem (neuen) Verordnungsgeber,
dem Staatsministerium fiir Inneres und fiir Integration Gelegenheit, das bisherige Normsetzungsverhalten zu
iiberpriifen und zu korrigieren. Durch die Feststellung der Unwirksamkeit der §§ 23 und 24 DVAsyl vom 16.
August 2016 leben die gemidl § 30 Abs. 2 DVAsyl vom 16. August 2016 auBer Kraft getretenen
Vorgéngerregelungen der §§ 22 und 23 DVAsyl vom 13. April 2004 (vgl. GVBI, S. 126 f.) nicht ,,wieder auf™;
sie bleiben aufgehoben. Eine an die Stelle einer fritheren Regelung tretende Gebiihrenordnung hat einen
doppelten Inhalt: Sie hebt einmal in die Vergangenheit blickend die bisherige Verordnung — ausdriicklich oder
stillschweigend — auf (Authebungsbefehl) und ordnet in die Zukunft gerichtet gleichzeitig an, was nunmehr
rechtens sein soll (Neuregelung). Ist die Neuregelung — wie hier — materiell ungiiltig, so zieht dies nicht
gleichzeitig auch die Unwirksamkeit des Aufthebungsbefehls nach sich. Dieser bleibt vielmehr bestehen, denn
der Verordnungsgeber hat durch die mit der beabsichtigten Neuregelung verbundene Aufhebung der alten
Gebiihrenordnungsregelung zu erkennen gegeben, dass er nun das in dieser enthaltene Recht gerade nicht mehr
angewendet wissen will. Dieser Wille ist nicht etwa von der Giiltigkeit der Neuregelung abhingig. Denn
angesichts der Maoglichkeit, bei Ungiiltigkeit einer Verordnung riickwirkend eine neue Verordnung mit
zuldssigem Inhalt zu erlassen, kann dem Verordnungsgeber nicht unterstellt werden, er habe fiir den Fall der
Ungiiltigkeit der Neuregelung die Fortgeltung der alten Verordnung gewollt. Der durch die Ungiiltigkeit der
Neuregelung entstandene rechtsleere Raum kann nur vom Verordnungsgeber selbst im Rahmen seiner
Gestaltungsfreiheit ausgefiillt werden. In diese diirfen die Verwaltungsgerichte nicht eingreifen (so zutreffend

OVG Rheinland-Pfalz, Urteil v. 29.3.1976 — 6 A 5/75 —, DOV 1976, 859 [860]).

121 Nach allem ist die Unwirksamkeit der §§ 23 und 24 DVAsyl im Wege der abstrakten Normenkontrolle
gemdl § 47 Abs. 5 Satz 2 Halbs. 2 VwGO festzustellen. Eine Rechtssetzung, die die Erforderlichkeit einer
ordnungsgemalen Gebiihrenkalkulation im Zeitpunkt der Ausiibung des Rechtssetzungsermessens aufler Acht
lasst und sich statt dessen untauglicher Annahmen ,,ins Blaue hinein* bedient, kann vor der Rechtsordnung
keinen Bestand haben. Welche Gebiihrenhohe vor dem Hintergrund der Vorgaben des Sozialstaatsgebots (Art.
20 Abs. 1 i.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG) und des Art. 21 der Genfer Fliichtlingskonvention letztlich in Betracht
kommt, unterliegt der Beurteilung des (neuen) Verordnungsgebers auf der Grundlage des von den

Antragstellern mit dem vorliegenden Verfahren erzwungenen politischen und gesellschaftlichen Diskurses.

I11.
122 1. Die Kostenentscheidung ergibt sich aus § 154 Abs. 1 VwGO. Die Entscheidung zur vorldufigen
Vollstreckbarkeit folgt aus § 167 Abs. 2 VwGO i.V.m. §§ 708 Nr. 11 und 711 ZPO.
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123 2. Die Revision ist nicht zuzulassen, weil kein Zulassungsgrund nach § 132 Abs. 2 VwGO vorliegt.
Auslegung und Anwendung der Erméchtigungsgrundlage fiir die Gebiihrenerhebung in Art. 21 KG betreffen
irrevisibles Landesrecht.

124

3. GemiB § 47 Abs. 5 Satz 2 Halbs. 2 VwGO hat der Antragsgegner die Nummer 1. der Entscheidungsformel
nach Eintritt der Rechtskraft des Beschlusses in derselben Weise zu verdffentlichen wie die angefochtene

Verordnung.

125 4. Die Wirkungen der vorliegenden Entscheidung auf bereits ergangene Gebiihrenbescheide richten
sich nach Eintritt der Rechtskraft dieses Beschlusses nach § 47 Abs. 5 Satz 3 i.V.m. § 183 VwGO. Danach
bleiben unanfechtbare (bestandskriftige) oder durch rechtskriftiges verwaltungsgerichtliches Urteil bestitigte
Bescheide, die auf den fiir unwirksam erklarten Normen beruhen, in ihren Wirkungen unberiihrt (§ 183 Satz 1
VwGO); allerdings darf aus ihnen nicht mehr vollstreckt werden (§ 183 Satz 2 VwGO). Bereits ergangene, auf
den fiir unwirksam erklarten Normen beruhende, aber noch nicht bestandskriftige Bescheide, sind hingegen

von der erlassenden Behorde aufzuheben (vgl. Schmidt, in: Eyermann, VwGO, 14. Aufl. 2014, § 47 Rn. 104).

126 Von § 47 Abs. 5 Satz 3 i.V.m. § 183 VwGO generell unberiihrt bleibt hingegen die Befugnis der
erlassenden Behorde zur Aufhebung auch bereits bestandkréftiger, aufgrund der fiir unwirksam erklarten
Normen rechtswidriger Bescheide im Wege des Wiederaufgreifens des Verfahrens im weiteren Sinne gemaf3
Art. 51 Abs. 5 1.V.m. Art. 48 Abs. 1 BayVwVfG auf Antrag des Gebiihrenschuldners oder von Amts wegen
(vgl. ndher Kopp/Schenke, VWGO, 23. Aufl. 2017, § 183 Rn. 6 m.w.N.). Die erlassende Behdrde hat insoweit
eine Ermessensentscheidung iliber die Aufhebung der Bescheide zu treffen (vgl. Sachs, in: Stelkens/Bonk/
Sachs, VWVTG, 9. Aufl. 2018, § 51 Rn. 15 m.w.N.). Unter dem Gesichtspunkt der Ermessensreduzierung auf
Null kann sich dabei zugleich ein Anspruch des Einzelnen auf Authebung des Gebiihrenbescheides ergeben,
wenn dessen Aufrechterhaltung schlechthin unertriglich wire oder die ndheren Umsténde ergeben, dass sich
eine Berufung der Behorde auf die Unanfechtbarkeit als VerstoB gegen die guten Sitten oder den Grundsatz
von Treu und Glauben erwiese (vgl. Sachs, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VwV{G, 9. Aufl. 2018, § 51 Rn. 19
m.w.N.). Letzteres diirfte, sofern der Verordnungsgeber die Gebiihrenerhebung nicht riickwirkend auf eine
neue, rechtlich tragfihige Grundlage stellt, im Lichte des Schreibens des Bayerischen Staatsministeriums fiir
Arbeit und Soziales, Familie und Integration vom 21. November 2017 insoweit anzunehmen sein, als die

Gebiihrenschuldner keine Schuldbefreiung durch das Jobcenter erfahren (haben).
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