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Rechtsquellen:

BSHG § 120 Abs. 5 Satz 2

AsylVEG §§ 3, 70 .

Abkommen lber die Rechtsstellung der Fliichtlinge vom 28. Juli 1951
Art. 23, 26 '

Europdisches Firsorgeabkommen vom 11. Dezember 1953 Art. 1, 16
Zusatzprotokoll zu dem Europaischen Firsorgeabkommen Art. 1, 2
AuslG §§ 5, 12 Abs. 1 Satz 2, §§ 30, 51 Abs. 1

Gesetz Uber die Festlegung eines vorlidufigen Wohnortes fur
Spataussiedler § 3 a

Stichworte:

Sozialhilfe, Konventionsflichtling, Anspruch auf uneingeschrinkte
Sozialhilfe; uneingeschrankte - fiir Konventionsflichtlinge; v6l-
kervertragsfreundliche Auslegung einfachen Bundesrechts; lex po-
sterior derogat legi priori (hier: innerstaatliches Recht und V&1l-
kervertragsrecht); lex posterior generalis non derogat legi priori
speciali; Aufenthaltsbefugnis, rdumlich unbeschrinkte - fir Kon-
ventionsfliichtlinge; Vdlkervertragsrecht, Verhdltnis zu sonstigem
innerstaatlichen Recht (hier: Genfer Flichtlingskonvention -

BSHG) .

Urteil vom 18. Mai 2000 - BVerwG 5 C 2.00

Leitsatze:

§ 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG findet auf Fluchtlinge im Sinne der Gen-
fer Fldchtlingskonvention keine Anwendung {(wie Urteil vom selben
Tage - BVerwG 5 C 29.98 - zur Verdffentlichung in der Entschei-
dungssammlung vorgesehen) . ’

Urteil des 5. Senats vom 18. Mai 2000 - BVerwG 5 C 2.00
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BUNDESVERWALTUNGSGERICHT

f DED R
IM NAMEN DES VOLKES |
URTEIL
BVerwG 5 C 2.00 ~ Verkiindet
OVG 16 A 5587/97 am 18. Mai 2000
Miller
Angestellte

als Urkundsbeamtin der Geschaftsstelle

In der Verwaltungsstreitsache



hat der 5. Senat des Bundesverwaltungsgerichts

auf die mindliche Verhandlung vom 18. Mai 2000

durch den Vorsitzenden Richter am Bundesverwaltungsgericht
Dr. S & c k er und die Richter am Bundesverwaltungs-
gericht Prof. Dr. Pi et zner, Schmidt,
Dro. Rothkegel und Dr. Fr anke

fir Recht erkannt:

Die Revision des Beklagten gegen das Urteil des
Oberverwaltungsgerichts fiir das Land Nordrhein-
Westfalen vom 13. Dezember 1999 wird zuriickge-
wiesen.

Der Beklagte tradgt die Kosten des Revisionsver-
fahrens. Gerichtskosten werden nicht erhoben.

Gridnde

Die Klager (zu 1., 2. und 6. bis 8.), irakische Staatsangehérige
kurdischer Volkszugehdrigkeit, begehren fiir den Monat Juni 1996
die Verpflichtung des Beklagten zur Gewahrung laufender Hilfe zum
Lebensunterhalt ohne Anwendung der in § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG ge-

regelten Einschrankungen.

Die Kl&dger waren als anerkannte Flichtlinge im Sinne der Genfer

Flichtlingskonvention seit dem _ im Besitz r&umlich

nicht beschrankter, bis zum 13. Februar 1998 befristeter Aufent-




haltsbefugnisse, erteilt vom Landratsamt U. (Bayern). Wahrend ih-
res Aufenthalts in Bayern erhielten die Kldger laufende Hilfe zum

Lebensunterhalt.

Am 10. Mai 1996 zogen die Klager von Bayern nach Nordrhein-
Westfalen und beantragten am 15. Mai 1996 bei der beklagten Stadt
G. Hilfe zum Lebensunterhalt. Ausweislich eines Aktenvermerks vom
15. Mai 1996 sind den Kl&gern nach § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG wegen
ihrer vdlligen Mittellosigkeit zur Sicherstellung des notwendigen
Lebensunterhalts fir die nachsten Tage und zur Ermoéglichung der
Riuckkehr nach Bayern 1 000 DM gezahlt worden. Am 24. Mai 1996 wur-
de dem auf dem Sozialamt des Beklagten erschienen Klidger zu 1. die
Zahlung weiterer Hilfe zum Lebensunterhalt unter Hinweis auf § 120
Abs. 5 Satz 2 BSHG mindlich verweigert. Den hiergegen erhobenen
Widerspruch wies der Beklagte mit Widerspruchsbescheid vom

20. Juni 1996 zuriick. Die Klage vor dem Verwaltungsgericht blieb
erfolglos.

Auf die Berufung der Klager (zu 1., 2. und 6. bis 8.) verpflichte-
te das Oberverwaltungsgericht unter teilweiser Anderung des erst-
instanzlichen Urteils den Beklagten, den Kldgern zu 1. und 2. so-
wie zu 6. bis 8. fir den Monat Juni 1996 Hilfe zum Lebensunterhalt
in Hohe der jeweiligen Regelsdtze und der anteiligen Unterkunfts-
kosten abzluglich eines anteiligen Kindergelds in H®he von jeweils
298,33 DM bei den Kldgern zu 6. bis 8. zu gewdhren. Zur Begriindung

hat das Oberverwaltungsgericht im wesentlichen ausgefiihrt:

Dem Sozialhilfeanspruch der Kldger stehe § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG
nicht entgegen, da diese Vorschrift auf die Kliger als anerkannte
Flichtlinge im Sinne der Genfer Konvention nicht anwendbar sei.
Dabei kodnne offenbleiben, ob der Anwendung dieser Vorschrift be-
reits Art. 23 der Genfer Fliuchtlingskonvention (GFK) entgegenste-
he, weil jedenfalls Art. 1 des Europdischen Fiirsorgeabkommens

(EFA) 1.V.m. Art. 1 und 2 des hierzu gefertigten Zusatzprotokolls



eine dahin gehende AusschluBwirkung entfalte. Die Klager hielten
sich auch als Inhaber einer Aufenthaltsbefugnis nach § 70 AsylVEG
erlaubt im Sinne des Art. 1 und des Anhang III EFA in der Bundes-
republik Deutschland auf. Denn die Aufenthaltsbefugnis nach § 70
AsylVfG sei derjenigen nach § 30 Abs. 5 Satz 1 AuslG 1990 nachge-
bildet und in gleicher Weise zum Nachweis des erlaubten Aufent-
halts geeignet. Der Widerspruch zwischen § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG
und Art. 1 EFA i.V.m. Art. 1 und 2 des Zusatzprotokolls sei dahin
gehend zu losen, daB das Europdische Firsorgeabkommen im Rahmen
seines persénlichen Anwendungsbereichs die Anwendung von § 120
Abs. 5 Satz 2 BSHG ausschlieBe. Art. 1 EFA werde nicht durch die
spater in Kraft getretene Vorschrift des § 120 Abs. 4 Satz 2 BSHG
in der Fassung des Gesetzes vom 9. Juli 1990 (jetzt Abs. 5 Satz 2)
als spateres Bundesgesetz verdrdngt. Trotz der prinzipiellen
Gleichrangigkeit von Volkervertragsrecht und sonstigen innerstaat-
lichen Gesetzen spreche doch der vom Bundesverfassungsgericht be-
tonte Grundsatz der volkerrechtskonformen Auslegung von Gesetzen
dafliir, im Kollisionsfall dem Vdlkervertragsrecht den Vorrang ein-
zurdumen. Etwas anderes konne allenfalls dann gelten, wenn bei der
Schaffung des dem Wortlaut nach vom Vdlkervertragsrecht abweichen-
den spateren Gesetzesrechts konkrete Anhaltspunkte zutage tréaten,
daB der Gesetzgeber diese Abweichung auch beabsichtigt habe. Der
fiir den Gesetzgeber bei der Einfihrung des § 120 Abs. 4 Satz 2
BSHG maRgeblichen Erwidgung, die durch eine Erteilung rdumlich
nicht beschridnkter Aufenthaltsbefugnisse grundsdtzlich ermdglichte
Binnenwanderung von Auslandern solle nicht zu einer Verlagerung
von Sozialhilfelasten in andere Linder filhren, lasse sich nicht in
hinreichend klarem MaB entnehmen, daB sich diese Sozialhilfebe-
schrankung unter Abweichung von geltenden vdlkerrechtlichen Ver-
tridgen auch zu Lasten anerkannter Flichtlinge nach der Genfer Kon-
vention habe auswirken sollen. Dies gelté um so mehr, als die Ge-
setzesbegrindung der Bundesregierung ausdricklich die Notwendig-
keit betont habe, daB vdlkerrechtliche Verpflichtungen iber die

Behandlung ausldndischer Staatsangehdriger uneingeschrédnkt einge-




halten werden miBten. Die Betonung in Art. 1 EFA, daB der sich "in
irgendeinem Teil" des verpflichteten Aufenthaltsstaates aufhalten-
de Auslander zu beglinstigen sei, spreche gerade dafiir, daB den
vertragschlieflenden Staaten auch rein binnenstaatliche r&dumliche

Differenzierungen habe verwehrt werden sollen.

Gegen dieses Urteil richtet sich die Revision des Beklagten, mit
der er die Wiederherstellung des erstinstanzlichen Urteils be-
gehrt. Er rigt die Verletzung des § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG. Art. 1
EFA fordere die einschrankende Auslegung des § 120 Abs. 5 BSHG
nicht; denn er sehe lediglich die Verpflichtung vor, dem betroffe-
nen Personenkreis in gleicher Weise wie eigenen Staatsangehérigen
und unter gleichen Bedingungen Filrsorgeleistungen zu gewdhren. Die
bloke Beschrdnkung der méglichen Bezugsorte fiir eine Soziallei-
stung stelle jedoch keine in diesem Sinne weitergehende und damit
unzuldssige Bedingung dar. Auch sei nicht davon auszugehen, daB
mit dem Zusatzprotokoll zum Europdischen Filirsorgeabkommen mehr
Rechte fur Flichtlinge begriindet werden sollten als mit der Genfer

Konvention selbst.
Die Kldger verteidigen das angefochtene Urteil.

Der Oberbundesanwalt beim Bundesverwaltungsgericht unterstitzt die

Rechtsauffassung des Beklagten.

IT.

Die Revision des Beklagten ist unbegriindet, so daB sie zurickzu-
weisen ist (§ 144 Abs. 2 VwGO). Zu Rechtrhat das Berufungsgericht
entschieden, daB § 120 Abs. 5 Satz 2 BSH¢ auf Fllichtlinge 1.S. der
Genfer Flichtlingskonvention, zu denen auch die Klager gehoren,
nicht anzuwenden ist, weil Art. 1 des Europdischen Flrsorgeabkom-
mens (EFA) vom 11. Dezember 1953 (BGB1l II 1956 S. 564) i.V.m.

Art. 1 und 2 des Zusatzprotokolls zu diesem Abkommen vom




11. Dezember 1953 (BGBl II 1956 S. 578) als Spezialvorschriften

dies ausschlieBen. -

1. Wie der Senat bereits in seinem Urteil vom 14. Mirz 1985 ent-
schieden hat, ist durch das Zustimmungsgesetz vom 15. Mai 1956
(BGB1 II 1956 S. 563) das Europdische Fufsorgeabkommen in inner-
staatlich anwendbares, Rechte und Pflichten des einzelnen begrin-
dendes Recht transformiert worden (BVerwGE 71, 139 <142>), weil
der Zweck des Vertrages, den Angehdrigen der Vertragsstaaten auf
den Gebieten der sozialen und der Gesundheitsfiirsorge Gleichbe-
handlung mit den Inldndern einzurdumen, nur erreicht werden kann,
wenn diese die Gleichbehandlung mit den Inldndern nach MaBgabe der ‘
im Anhang I des Abkommens genannten nationalen Gesetze unmittelbar
geltend machen konnen. Das Gleiche trifft auf das Zusatzprotokoll

zu dem Europdischen Flrsorgeabkommen zu, dessen Zweck es ist, den

Kreis derjenigen, die Inlandergleichbehandlung beanspruchen kén-

nen, auf Flidchtlinge i.S. der Genfer Flichtlingskonvention auszu-

dehnen.

Nach Art. 2 des Zusatzprotokolls finden die Vorschriften des

Teils I des Fursorgeabkommens (und damit auch Art. 1 EFA) auf die
Flichtlinge i.S. des Art. 1 des Genfer Abkommens iber die Rechts-
stellung der Flichtlinge vom 28. Juli 1951 (BGB1 II 1953 S. 559)

- s. Art. 1 Zusatzprotokoll - "unter den gleichen Voraussetzungen ‘
Anwendung wie auf die Staatsangehdérigen der VertragschlieBenden"
("under the same conditions as they apply to the nationals of the
Contracting Parties thereto", "dans les conditions prévues pour
les ressortissants des Parties & cet accord"). Art. 2 des Zusatz-
protokolls beruht auf dem Wunsch der Vertragsstaaten, die Bestim-
mungen des Europdischen Firsorgeabkommens auf Flichtlinge im Sinne
des Genfer Abkommens auszudehnen (so die Prdambel) und sie damit
in die Inldndergleichbehandlungsregelung des Art. 1 EFA einzube-

ziehen.




Die Kldger sind Flichtlinge in diesem Sinne (vgl. § 3 AsylVfG und
BVerwGE 104, 254 <256>). Denn nach den mit Verfahrensrigen nicht
angegriffenen und deshalb fiir das Revisionsgericht bindenden Fest-
stellungen des Berufungsgerichts hat das Bundesamt fir die Aner—
kennung ausléandischer Flichtlinge mit Bescheid vom 6. Oktober 1995
festgestellt, daB die Klager die Voraussetzungen des § 51 Abs. 1
AuslG erfillen und sie Flichtlinge im Sinne des Genfer Abkommens

sind (Berufungsurteil S. 12).

2. In Art. 1 EFA hat sich jeder der Vertragschlieflenden verpflich-
tet, den Staatsangehérigen der anderen VertragschlieBenden, die
sich in irgendeinem Teil seines Gebietes, auf das dieses Abkommen
Anwendung findet, erlaubt aufhalten und nicht iiber ausreichende
Mittel verfiigen, in gleicher Weise wie seinen eigenen Staatsange-
hoérigen und unter den gleichen Bedingungen die Leistungen der so-
zialen und Gesundheitsfiirsorge zu gewdhren, die in der in diesem
Teil seines Gebietes geltenden Gesetzgebung vorgesehen sind. Zu
diesen Leistungen gehért die laufende Hilfe zum Lebensunterhalt
nach den §§ 11 ff. BSHG (vgl. Art. 2 Abs. a und b EFA 1i.V.m.
Buchst. a des Anhangs I zum Europdischen Flirsorgeabkommen samt
Protokoll in der seit dem 1. Februar 1991 giltigen Fassung <BGBl
IT S. 686>); einen Vorbehalt hat die Bundesrepublik Deutschland
insoweit nicht gemacht (s. Anhang IT zum Europaischen Fiirsorgeab-
kommen samt Protokoll in der seit dem 1. Februar 1991 gliltigen

Fassung <BGBl II S. 686>).

Uberzeugend hat das Oberverwaltungsgericht dargelegt, daB sich die
Klédger als Inhaber einer Aufenthaltsbefugnis nach § 70 AsylVfG im
streitgegenstandlichen Zeitraum "erlaubt" i.S. des Art. 1 EFA im
Gebiet der Bundesrepublik Deutschland aufgehalten haben. Nach

Art. 11 Abs. a Satz 1 EFA gilt der Aufenthalt eines Auslanders im
Gebiet eines der VertragschlieBenden solange als erlaubt im Sinne
dieses Abkommens, als der Beteiligte im Besitz einer gultigen Auf-

enthaltserlaubnis oder einer anderen in den Rechtsvorschriften des




betreffenden Staates vorgesehenen Erlaubnis ist, aufgrund welcher
ihm der Aufenthalt in diesem Gebiet gestattet ist. Die Vertrag-
schlieBenden haben sich in Anhang III, der Bestandteil des Euro-
paischen Flrsorgeabkommens ist (Art. 19 EFA), auf ein Verzeichnis
der Urkunden geeinigt, die als Nachweils des Aufenthalts 1.S. des
Art. 11 EFA anerkannt werden. Diesem Anhang kommt nach der Recht-
sprechung des Senats (BVerwGE 71, 139 <144>) rechtsbegriindender
Charakter in der Weise zu, daB mit den dort aufgefdhrten Urkunden
die Erlaubnistatbestidnde abschliefend genannt sind, aufgrund deren
der Aufenthalt des auslandischen Staatsangehdrigen i.S. des Abkom-
mens erlaubt ist. Dort ist in der seit dem 1. Februar 1991 gulti-
gen Fassung (BGB1 II S. 686) benannt die "Aufenthaltsgenehmigung
nach § 5 des Auslandergesetzes vom 9. Juli 1990, auf besonderem
Blatt erteilt oder im Ausweis eingetragen." Die Aufenthaltsgeneh-
migung nach § 5 AuslG wird u.a. als Aufenthaltsbefugnis erteilt

(§ 5 Nr. 4 i.v.m. § 30 AuslG). Nach § 30 Abs. 5 Satz 1 AuslG in
der zur Zeit der Veroffentlichung des derzeit giiltigen Anhangs I11
zum Europaischen Firsorgeabkommen geltenden Fassung vom 9. Juli
1990 (BGB1 I S. 1354) ist einem Auslander, beil dem das Bundesamt
fiir die Anerkennung auslindischer Flichtlinge unanfechtbar die
Voraussetzungen des § 51 Abs. 1 AuslG festgestellt hat, eine Auf-
enthaltsbefugnis zu erteilen, wenn seine Abschiebung aus rechtli-
chen oder tatsichlichen Grinden unmdéglich ist. Diese Vorschrift
wurde durch § 70 AsylVfG vom 26. Juni 1992 (BGBl I S. 1126) mit
Wirkung zum 1. Juli 1992 abgelost.

Trotz der Auswechselung der Rechtsgrundlage ist diese eine
"Aufenthaltsgenehmigung nach § 5 AuslG" geblieben. Das zeigt schon
die Rechtstatsache, daB das Ausléandergesetz, soweit nicht § 70
AsylVEG als Spezialgesetz vorgeht, auch :fur die Aufenthaltsbefug-
nis des § 70 AsylVEG Geltung beanspruchf und sie genauso behandelt
wie eine nach § 30 AuslG erteilte. Auch hat der Bundesgesetzgeber
die Herausnahme dieses Aufenthaltserlaubnistatbestandes aus § 30

2bs. 5 AuslG 1990 und seine Uberfithrung in § 70 AsylVEG von Anfang




an nicht als materielle ("sachliche") Anderung verstanden, sondern
lediglich als "rein redaktionelle™ Anderung im Interesse einer Zu-
sammenfihrung bereits vorhandener Regelungen tber einen bestimmten
Personenkreis von Auslindern in einem bereichsspezifischen Gesetz
(Begrindung eines Gesetzes zur Neuregelung des Asylverfahrens,
BTDrucks 12/2062 S. 43 zu Nr. 2; vgl. weiter S. 39 zu § 68 <= § 70
AsylVEG>: "Absatz 1 Ubernimmt die Vorschrift des § 30 Abs. 5

Satz 1 AuslG in das AsylVfG mit der Klarstellung, daB die Abschie-
bung nicht nur voriibergehend unméglich sein muf".). DaB die Uber-
ftihrung der Aufenthaltsbefugnis von § 30 Abs. 5 Satz 1 AuslG in

§ 70 AsylVfG als rein redaktioneller Etikettenwechsel ohne materi-
elle Anderung des Aufenthaltserlaubnistatbestandes verstanden wor-
den ist, bestidtigt auch das volkervertragliche Verhalten der Bun-
desrepublik Deutschland nach ErlaB des Asylverfahrensgesetzes
1992. Denn sie hat den Generalsekretar des Europarates von dieser
Anderung ihrer Gesetzgebung nicht unterrichtet (vgl. auch Oberver-
waltungsgericht Miunster, Urteil vom 13. Dezember 1999 - OVG 16 A
5587/97 ~ <Urteilsabdruck S. 12 f.>; OVG Lineburg, Beschlub vom
28. Mai 1998 - OVG 4 M 2534/98 - <NVwZ-Beilage 12/1998, 116/117>).

3. Halten sich aber die Kldger in der Bundesrepublik Deutschland
als Vertragsstaat des Europdischen Firsorgeabkommens erlaubt auf,
sind ihnen als Bediirftigen die Leistungen der Hilfe zum Lebensun-
terhalt (§§ 11, 12 BSHG) nach Art. 1 EFA in gleicher Weise und un-
ter den gleichen Bedingungen zu gewéhren wie den eigenen Staatsan-
gehdrigen der Bundesrepublik Deutschland. "In gleicher Weise wie
seinen eigenen Staatsangehdrigen und unter den gleichen Bedingun-
gen" ("equally with its own nationals and on the same conditions”,
"a l'égal de ses propres ressortissants et aux mémes conditions™")
meint nach der gewdhnlichen Bedeutung dieser Bestimmungen in ihrem
Zusammenhang sowie deren Ziel und Zweck (Art. 31 Abs. 1 des Wiener
Vertragsrechtsibereinkommens - WV - <BGBl1 1985 II S. 926>) nicht
nur die Garantie gleicher Flrsorgeleistungen nach Art und Hohe (so

aber wohl OVG Hamburg, BeschluB vom 30. Marz 1994 - BS IV 56/94 -
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<FEVS Bd. 45/1995, 209/213>; OVG Berlin, Beschluf vom 25. Oktober
1996 - 6 S 347/96 - <NVwZ-Beilage 7/1997, 54/55>), sondern auch,
dahb diese Leistungen durch den Vertragsstaat den vom Europdischen
Fiirsorgeabkommen in Schutz genommenen Personen auch unter den
gleichen Bedingungen erbracht werden wie; den eigenen StaatsangehO-
rigen. Denn das Europaische Flirsorgeabkommen zielt nach seinem in
der Praambel zum Ausdruck gebrachten Zweck auf die "Festlegung des
Grundsatzes der Gleichbehandlung" ("establishing the principle of
equal treatment", "établissant le principe de 1'égalite") der
Staatsangehdrigen der Vertragsstaaten auf dem Gebiet der Flursorge-

gesetzgebung (s. bereits BVerwGE 71, 142).

Nichts anderes gilt im Ubrigen fir Art. 23 GFK, der die Vertrags-
staaten verpflichtet, den Flichtlingen, die sich rechtmidfig in ih-
rem Staatsgebiet aufhalten, auf dem Gebiet der offentlichen Fur-

sorge und sonstigen Hilfeleistungen "die gleiche Behandlung wie

ihren eigenen Staatsangehorigen" ("the same treatment ... as is
accorded to their nationals™, "le méme traitement ... qu'a leurs
nationaux") zu gewdhren. Denn auch die "gleiche Behandlung™ ist

ein weit gefaBter Ausdruck, der nicht nur die gleichen Leistungen
nach Art und H®he einschlieBt (darauf mochte der Oberbundesanwalt
den Aussagegehalt des Art. 23 GFK beschrinkt wissen), sondern auch
voraussetzt, dab in vergleichbaren Situationen mit Flichtlingen
nicht anders umgegangen wird als mit den eigenen Staatsangehdrigen

(vgl. Deiseroth, DVBL 1998, 116 <118>; ders., ZAR 2000, 7 <14>).

Die Staatsangehorigen der Bundesrepublik Deutschland aber unter-
liegen keinerlei Einschrankungen der Hilfegewadhrung, die an den
tatsichlichen Aufenthaltsort des Hilfebediurftigen ankntpfen. Le-
diglich fir einen begrenzten Personenkreis, den der Spataussied-
ler, hat der Bundesgesetzgeber seit 1996 denen des § 120 Abs. 5
Satz 2 BSHG vergleichbare Beschrdnkungen fir die Dauer von zwel
Jahren nach Aufnahme des Spataussiedlers vorgesehen, wenn dieser

an einem anderen als dem ihm zugewiesenen vorlaufigen Wohnort
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standigen Aufenthalt nimmt (§ 3 a des Gesetzes liber die Festlegung
eines vorlaufigen Wohnortes fiir Spataussiedler in der Fassung der
Bekanntmachung vom 26. Februar 1996 <BGBl I S. 225>), um einer
Uberlastung von Landern, Tragern der Sozialhilfe sowie von Gemein-
den durch eine angemessene Verteilung entgegenzuwirken (§ 1 Abs. 1
des Gesetzes). Diese Beschrankungen aber sind eine bereichsspezi-
fische Sonderregelung und pragen nicht die allgemeine sozialhilfe-
rechtliche Rechtsstellung der Staatsangehdrigen der Bundesrepublik
Deutschland. '

4. Eine vblkervertraglich wirksame Einschrédnkung der Inlinder-
gleichbehandlungsgewahrleistung des Européischen Flirsorgeabkommens
ist durch die Einfihrung der Regelung des § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG
(als § 120 Abs. 4 Satz 2 BSHG durch Art. 7 Nr. 2 des Gesetzes zur
Neuregelung des Auslidnderrechts vom 9. Juli 1990 <BGBl I &S. 1354>)
nicht erfolgt. Zwar ist im Anhang I zum Europdischen Flirsorgeab-
kommen samt Protokoll in der seit dem 1. Februar 1991 gultigen
Fassung (BGBl II S. 686) als Firsorgegesetz im Sinne des Art. 1
EFA das "Bundessozialhilfegesetz in der Fassung der Bekanntmachung
vom 20. Januar 1987 (BGB1 I s. 401, 494), zuletzt geandert durch
Art. 7 des Gesetzes vom 9. Juli 1990 (BGBl I S. 1354)," genannt.
Daraus folgt aber keine Einschrdnkung der vOlkervertragsrechtli-
chen Fursorgegewahrleistung (so aber wohl 0OVG Berlin, BeschluB vom"
28. Januar 1998 - 6 S 162/97 - <NVwz-Beilage 4/1998, 34/35>). Denn
eine solche Mitteilung nach Art. 16 EFA, sinngemdB anzuwenden nach
Art. 4 EFA-Zusatzprotokoll, hat nur klarStellende Bedeutung, um
die Ubrigen Vertragsstaaten Uber den Stand der Flrsorgegesetzge-
bung im mitteilenden Vertragsstaat zu informieren (vgl. Denk-
schrift zum Europ&ischen Flirsorgeabkommen und dem Zusatzprotokoll,
BTDrucks II/1882 s, 23). Will der mitteilende Vertragsstaat, daB
sich eine spitere Anderung seiner Firsorgegesetzgebung auf die
Staatsangehérigen der Ubrigen Vertragsstaaten und die durch das
Zusatzprotokoll beglinstigten Flichtlinge nicht in der gleichen

Weise auswirken soll wie auf seine eigenen Staatsangehdrigen, muB
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er seine Mitteilung an den Generalsekretar des Europarats mit ei-

nem entsprechenden Vorbehalt verbinden (vgl. Art. 16 Abs. b Satz 2 .
EFA und die Denkschrift <a.a.0.>). Einen weitergehenden Vorbehalt
als den nach Einfiihrung des Bundessozialhilfegesetzes abgegebenen,
sich nicht zur Gewahrung von sozialhilferechtlichen Hilfen zum
Aufbau oder zur Sicherung der Lebensgrundlage und von Hilfen zur
Uberwindung besonderer sozialer Schwierigkeiten zu verpflichten,
hat aber die Bundesrepublik Deutschland nicht abgegeben (s. An-
hang II in der seit dem 1. Dezember 1982 giltigen Fassung <BGB1
1983 II S. 338> und - gleichlautend - in der seit dem 1. Februar
1991 giiltigen Fassung <BGBl II S. 687>).

Sie hitte einen solchen Vorbehalt nach Art. 16 Abs. b Satz 2 EFA ‘
ohnehin nur bei neuen, im Anhang II noch nicht aufgefihrten
Rechtsvorschriften machen koénnen, zu denen das Bundessozialhilfe-

gesetz als bereits in der Anhangsfassung 1982 aufgenommenes Fir-
sorgegesetz nicht gehdrt. Denn Art. 16 Abs. b Satz 2 EFA soll den
Vertragsstaaten nur die Vorbehalte offenhalten, die sie bei Ver-
tragsschluf noch nicht machen konnten, weil es ein entsprechendes
Fiirsorgegesetz noch nicht gab, nicht aber den Vertragsstaaten er-

lauben, sich aus bereits vorbehaltlos eingegangenen Verpflichtun-

gen nachtraglich einseitig zu ldsen. Eine nachtragliche Absenkung

des gesetzlichen Fiirsorgestandards fir den vom Europdischen FUr-
sorgeabkommen geschiitzten Auslanderkreis ist demnach unter der .
Geltung des Europaischen Firsorgeabkommens nur durch Absenkung des
Fiirsorgestandards fiir Inldnder méglich (vgl. Denkschrift

<a.a.0.>).

5. Ebenfalls nicht zu folgen vermag der Senat auch dem Argument
des OVG Berlin (a.a.0. S. 35), § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG sei u.a.
deshalb mit dem Sinn und Zweck des Euroﬁéischen Firsorgeabkommens
vereinbar, weil dieses die nach nationalem Recht moéglichen rdumli-
chen Beschrankungen der in Anlage IIT genannten Aufenthaltstitel

unberihrt lasse. Ob die Grundannahme des OVG Berlin zutrifft,
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braucht hier nicht entschieden zu werden. Denn selbst wenn raumli-
che Beschrankungen einer Aufenthaltsbefugnis i1.S. des § 12 Abs. 1
Satz 2 AuslG nach dem Europdischen Fiirsorgeabkommen zulassig sein
sollten, so sind sie weder Gegenstand des vorliegenden Verfahrens
noch der Regelung des § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG. Denn diese Vor-
schrift kniUpft gerade nicht an raumliche'Beschrénkungen der Auf-
enthaltsbefugnis und deren Zulassigkeit an, sondern an den Ort der
Erteilung der Aufenthaltsbefugnis. Sie versucht lediglich ein wir-
kungsadhnliches Ergebnis dadurch zu erzielen, daB sie durch Verwei-
gerung der FUrsorgeleistungen aulerhalb des Bundeslandes, dessen
Behdrde die Aufenthaltsbefugnis erteilt hat, den Ausldnder zwingen
will, dieses Bundesland entweder nicht zu verlassen oder umgehend
in dieses zuriickzukehren. Eine derartige Vorschrift ist an der
volkervertragsrechtlichen Gewdhrleistung zu messen, in die sie un-
mittelbar eingreift, also an Art. 1 EFA. Diese Gewdhrleistung aber
lagt - wie das Berufungsgericht zutreffend darlegt - keinerlei An-
haltspunkte dafiir erkennen, daB es den Vertragsstaaten erlaubt
sein sollte, die Gewdhrung von Flirsorgeleistungen auf ein bestimm-
tes rdumliches Gebiet zu beschranken und damit den auf Sozialhilfe
angewiesenen Staatsangehdrigen anderer Vertragsstaaten und den
Konventionsfluchtlingen firsorgerechtlich begrindete Residenzver-
pflichtungen aufzuerlegen. Vielmehr spricht gerade die Betonung,
dafy der sich "in irgendeinem Teil" ("in any part", "toute partie")
des Hoheitsgebietes des Vertragsstaates aufhaltende flirsorgebe-
dirftige Auslidnder zu beglinstigen sei, dafiir, daB Art. 1 EFA mit
seinem Gebot der Inléndergleichbehandlung auch die Inlandern nicht
zugemuteten rdumlichen Differenzierungen der Flirsorgegewdhrlei-
stung ausschliefen will (dhnlich VGH Minchen, BeschluB vom 1. Juli
1997 - 12 CE 96.2856 - <NVwZ-Beilage 1/1998, 5>).

6. Etwas anderes ergibt sich auch nicht dann, wenn man mit dem Be-
klagten davon ausgehen wollte, daB mit dem Zusatzprotokoll zum Eu-
ropdischen Flirsorgeabkommen nicht mehr Rechte fir Flichtlinge be-

grindet werden sollten als mit der Genfer Flichtlingskonvention
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selbst und sich deshalb die Klager den der Freizigigkeitsgewdhr-
leistung in Art. 26 GFK beigegebenen Vorbehalt entgegenhalten las- ;
sen miBten (so auch OVG Berlin, BeschluB vom 28. Januar 1998 - 6 S
162.97 - <FEVS 48/1998, 454/456>). Denn § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG
gehért bereits nicht zu den "Bestimmungen, die allgemein auf Aus-
linder unter den gleichen Umstdnden Anwéndung finden"
("regulations applicable to aliens generally in the same circum-
stances", "réglementation applicable aux étrangers en général dans
les mémes circonstances™). Er findet namlich nicht auf alle Aus-
lander Anwendung, die sich - wie es Art. 26 GFK formuliert -
rechtmdBig in der Bundesrepublik Deutschland aufhalten (vgl.

Art. 6 GFK), sondern nur auf solche mit éiner rdumlich nicht be- ‘
schrankten Aufenthaltsbefugnis (nur auf diese Gruppe will OVG Ber-

lin, Beschluf vom 25. Oktober 1996 <a.a.0. S. 55> abstellen; wie

hier dagegen OVG Liineburg, Beschlub vom 28. Mai 1998 - 4 M

2534/98 - <NVwZ-Beilage 11/1998, 116/118>). Die gegenteilige Auf-
fassung des Oberbundesanwalts stitzt sich auf einen Wortlaut

("allgemeine Vorschriften"), der der Begrifflichkeit in Art. 5

Abs. 2 GG ("allgemeine Gesetze") ahnelt, aber in den Text des Gen-

fer Fluchtlingsabkommens keinen Eingang gefunden hat.

Dariber hinaus widerspriche es der Systematik und dem Schutzzweck

des Europdischen Firsorgeabkommens ebenso wie dem der Genfer
Flichtlingskonvention, Schranken unbeschrankt gewdhrleisteter An- .
spriiche aus Vorbehalten von Gewidhrleistungstatbestinden herzulei- 7
ten, die von einer vertragsstaatlichen Mafnahme nur faktisch und
allenfalls mittelbar betroffen werden. Vdlkerrechtliche Vertrage,

die darauf angelegt sind, einen bestimmten Personenkreis in Schutz

-1 nehmen und ihm iiber die vertragsstaatliche Gesetzgebung durch-
setzbare Anspriche zu vermitteln, sind in besonderem Malle den
Prinzipien der Vertragsklarheit und der Vorhersehbarkeit ver-
pflichtet. Dies schlieft die Annahme aus, die Vertragsstaaten

kénnten sich gleichsam verdeckte Einschrankungen der Flrsorgege-

wahrleistung im Freizigigkeitstatbestand vorbehalten haben. Dar-
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Uber hinaus trifft es nicht zu} daB in Art. 26 GFK die Schaffung
faktischer Hindernisse fiir die Wahrnehmung des Rechts auf Freizii-
gigkeit vorbehalten ist (so aber OVG Minster, BeschluB vom

10. Juni 1997 - 24 B 3003/96 - <BeschluBabdruck S. 5>). Vielmehr
stellt Art. 26 GFK das Recht auf Freizigigkeit unter den Vorbehalt
von "Bestimmungen" ("regulations", "réglementation"), also rechts-
einschrankend wirkenden rechtlichen Regelungen (so zutreffend
Deiseroth, DVB1l 1998, 116 <119>, und ZAR 2000, 7 <14>). Als recht-
liche Regelung aber schrinkt § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG nicht die
Freizigigkeit, sondern das Recht auf Flirsorge ein und ist deshalb
an den insoweit spezielleren Gewdhrleistungen der Art. 23 GFK und

Art. 1 EFA zu messen.

Selbst wenn es richtig sein sollte, dab das in Art. 23 GFK und
Art. 1 EFA gewdhrleistete Recht auf Firsorge nicht das Recht auf
freie Wahl des Aufenthaltsorts einschlieRt mit der Folge, den Ort
der Flrsorgeleistung bestimmen zu dirfen, vielmehr insoweit allein
Art. 26 GFK maBgebend ist (so BVerwGE 100, 335 <346> zu den mit
den Art. 23, 26 GFK inhaltsgleichen Art. 23, 26 St1UbK, dem aller-
dings die Bundesrepublik Deutschland den Vorbehalt beigefiigt hat,
daBi Art. 23 StlUbK uneingeschrankt nur auf Staatenlose angewandt
werde, die zugleich Flichtlinge 1.S. der Genfer Flichtlingskonven-
tion sind, i.u. jedoch nur in einem nach MaBBgabe innerstaatlicher
Gesetze eingeschrankten Umfange <Art. 1 Nr. 1 Zustimmungsgesetz
vom 12. April 1976, BGBl II §. 473>), so folgte daraus allein, daB
sich der Auslénder gegen Freizigigkeitsbeschridnkungen nach Art. 26
GFK nicht mit der Berufung auf Art. 23 GFK und Art. 1 EFA zur Wehr
setzen kodnnte, nicht aber, daB er sich raumliche Einschriankungen
des Fursorgerechts gefallen lassen mifte, die sich nicht lediglich
als Folge einer r&umlichen Beschrankung der erteilten Aufenthalts-
genehmigung nach Art. 26 GFK darstellen‘(so lag der Fall in
BVerwGE 100, 335 <346>).
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7. § 120 BAbs. 5 Satz 2 BSHG geht auch nicht als spateres Recht dem
Art. 1 EFA vor (ebenso OVG Liineburg, Beschluf vom 28. Mai 1998
<a.a.0. S. 118>; VGH Minchen, Beschlull vom 1. Juli 1997 - 12 CE
96.2856 - <NVwZ-Beilage 1/1998, 5/6>; VGH Kassel, Beschluf vom

12. Februar 1999 - 1 TG 404/99 - <NVwz-Beilage I 6/1999, 53>; ahn-
lich VGH Mannheim, Beschluf vom 18. Dezember 1996 - 7 S 2948/96 -
<NDV-RD 1997, 135/137> zu Art. 23 GK; a.A. OVG Hamburg, BeschluB
vom 30. Marz 1994 <a.a.0. S. 212>). Der aus dem rechtsstaatlichen
Postulat der Einheit und Widerspruchsfreiheit der Rechtsordnung
abgeleitete ungeschriebene, aber gewohnhgitsrechtlich anerkannte
Rechtssatz "lex posterior derogat legi priori" (vgl. BVerwGE 85,
289 <292 f.>; BSG, Urteil vom 21. Marz 1991 - 4/1 RA 51/89 - <SozR
3-2200 § 1259 RVO Nr. 5 = NZA 1991, 830>) gilt zwar auch im Ver-
hiltnis von einfachem Bundesgesetzesrecht zu vélkerrechtlichem
Vertragsrecht, das nach Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG in innerstaatli-
ches Recht mit dem Range einfachen Bundesrechts transformiert wor-
den ist (vgl. BGHZ 26, 200 <202>; OVG Hamburg, Urteil vom 21. Marz
1995 - OVG Bf VI 31/91 - <MDR 1995, 971>; Rojahn, in: von
Minch/Kunig, GG, 3. Aufl. 1995, Art. 59 Rn. 37; R. Geiger, Grund-
gesetz und Voélkerrecht, 2. Aufl. 1994, S. 177; ebenso auch Ober-
ster Gerichtshof Wien, Entscheidung vom 4. Oktober 1994 - 4 Ob
88/94 - <GRUR Int. 1995, 714/715>). Er beansprucht aber nur Gel-
tung flir die L&sung temporaler Kollisionen tatbestandsidentischer
Normen und nur fiir den Fall, daB sich dem jlngeren Gesetz im Wege
der Auslegung keine Aussage Uber das Schicksal des alteren Rechts
entnehmen 1aBt (vgl. Quaritsch, Das parlamentslose Parlamentsge-
setz, 2. Aufl. 1961, s. 20 f.; Renck, JZ 1970, 770). Keine dieser

Voraussetzungen liegt hier vor.

Art. 1 EFA und Art. 2 des Zusatzprotokolds erfassen als Inlénder-—
gleichbehandlungsnormen von lhrem Tatbestand her nur Ausschnitte

des Personenkreises, fir den § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG die dort um-
schriebene Rechtsfolge anordnet. Decken sich aber die Tatbestande

ranggleicher Normen unterschiedlichen Alters nur teilweise, konnen
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sie - ohne mit dem Postulat der Einheit und Widerspruchsfreiheit
der Rechtsordnung in Konflikt zZu geraten - mit der Setzung unter-
schiedlicher Rechtsfolgen nebeneinander Geltung beanspruchen, wenn
und weil die jilingere generelle Norm ihren Geltungsanspruch nicht
auf den Uberschneidungsbereich mit der &lteren speziellen er-
streckt. Dann gilt: "lex pPosterior generalis non derogat legi
priori speciali™ (BFHE 169, 564 <569>; Renck, JZ 1970, 770). Ob
dies der Fall ist, ist durch Auslegung der lex posterior zu kli-

ren.

Zu Recht ist hierbei das Berufungsgericht unter Bezugnahme auf die
stdandige Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts (vgl.
BVerfGE 58, 1 <34>; 59, 63 <89>; 74, 358 <370>) davon ausgegangen,
daB § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG als einfaches Bundesgesetz im Ein-
klang mit den vblkerrechtlichen Verpflichtungen der Bundesrepublik
Deutschland auszulegen und anzuwenden ist und hierbei der Tatsa-
che, daB die Vorschrift spater erlassen worden ist als das volker-
rechtlich geltende Europédische Firsorgeabkommen, keine ausschlag-
gebende Bedeutung zukommt. Denn es ist nicht anzunehmen, daB der
Gesetzgeber, sofern er dies nicht klar bekundet hat, von vdlker-
rechtlichen Verpflichtungen der Bundesrepublik Deutschland abwei-
chen oder die Verletzung solcher Verpflichtungen erméglichen will
(BVerfGE 74, 358 <370>). Der Vorrang des spadteren Gesetzes kann
deshalb nur dann eingreifen, wenn der Gesetzgeber seinen Willen
zur Derogation des transformierten vOlkervertraglichen Rechts mit
aller Deutlichkeit herausgestellt hat (vgl. BVerwG, Urteil vom

16. Dezember 1999 - BVerwG 4 CN 9.98 - <ZfBR 2000, 188/189>). Zu
Recht hat das Berufungsgericht entschieden, daR dies weder dem
Wortlaut noch dem Zweck des § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG noch seiner

Entstehungsgeschichte entnommen werden kann.

Wortlaut und Zweck der Vorschrift zwingen nicht zu der Annahme,
der Gesetzgeber habe mit seiner generell formulierten Regelung

auch spezielles &lteres Volkervertragsrecht innerstaatlich auller
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Geltung setzen wollen, sondern lassen auch die Auslegung zu, VOI-
gefundene anderslautende vdlkervertragsrechtliche Regelungen hat-
ten als leges speciales unberihrt bleiben sollen. Denn der Zweck
des § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG, eine unverhdltnismdfige Belastung
einzelner Teile des Bundesgebietes, insbesondere der Ballungszen-
tren, mit Sozialhilfekosten durch Binnenwanderung aufenthaltsbe-
fugter Ausldnder zu verhindern (vgl. BTDrucks 11/6321 S. 90 zu Ar-
tikel 7), wird in dem der Vorschrift verbleibenden weiten Anwen-
dungsbereich uneingeschrankt erreicht (vgl. Deiseroth, DVBL 1998,
116 <123>). Ebensowenig ist erkennbar, daB die Bundesrepublik
Deutschland zur Vermeidung einer unverhéitnismaﬁigen Belastung
einzelner Teile ihres Gebietes und zur Erreichung eines in diesem
Sinne gerechten innerstaatlichen Lastenausgleichs unabdingbar auf
den in § 120 Abs. 5 BSHG vorgezeichneten Weg angewiesén ist und
deshalb Art. 1 EFA aus Grunden einer souveranitiatsschonenden Aus-
legung (vgl. BVerwGE 66, 29 <35>; 71, 139 <144>; 80, 249 <253>)
nicht als alteres Spezialrecht verstanden werden kann. Denn der
Bundesrepublik Deutschland steht mit dem Institut des interkorpo-
rativen Erstattungsanspruchs (vgl.'§ 107 BSHG) ein gesetzgeberi-
sches Mittel zur Verfiigung, mit dem sie einen von ihr fir erfor-
derlich gehaltenen innerstaatlichen Lastenausgleich bewirken kann,
ohne mit ihren vdlkervertragsrechtlichen Pflichten in Konflikt zu

geraten.

Auch der Entstehungsgeschichte laft sich ein entsprechender Dero-
gationswille des Bundesgesetzgebers gegenlber den alteren Regelun-
gen des Européischen Firsorgeabkommens nicht entnehmen. Im Gegen-
teil stellt der Allgemeine Teil der Begrindung zum Entwurf fdr ein
Gesetz zur Neuregelung des Auslanderrecﬁts deutlich den Willen
heraus, durch seine Regelungen sicherzustellen, daB eingegangene
vdlkervertragsrechtliche Verpflichtungen'uneingeschrankt eingehal-
ten werden konnen (BTDrucks 11/6321 S. 43 zu III. 3.). Im Ubrigen
war § 120 Abs. 5 BSHG in seiner heutigen Fassung als § 120 Abs. 4
BSHG bereits konzipiert (vgl. BTDrucks 11/6321 S. 37), als an eine
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dem heutigen § 70 AsylVfG entsprechende Vorschrift noch gar nicht
gedacht war. Denn § 30 Abs. 5 AuslG 1990 ist erst auf Vorschlag
des Bundesrates in das Gesetz zur Neuregelung des Auslinderrechts
aufgenommen worden, ohne dabB dabei deutlich geworden wdre, die Ge-
Setzgebungsorgane hitten Uber eine fiir notwendig erachtete Ergan-
zung des § 30 AuslG im Hinblick auf die Regelungen des Asylverfah-
rensgesetzes uUber Nachfluchtgrinde und ahderweitige Sicherheit vor
Verfolgung (so BTDrucks 11/6541 S. 3 und 11 zu Nr. 11) hinaus auch
an eine Erweiterung des Anwendungsbereichs des § 120 Abs. 5 Satz 2
BSHG gedacht. Dies zeigt, daB § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG seiner ge-
setzgeberischen Konzeption nach gar nicht auf Konventionsfliicht-
linge zugeschnitten war und ist (vgl. VG Berlin, BeschluB vom

24. November 1995 - 17 A 322/95 - <NVwZ-Beilage 6/1996, 48>; VGH
Mannheim, BeschluB vom 18. Dezember 1996 <a.a.0. S. 137>; VGH
Kassel, BeschluB vom 12. Februar 1999 - 1 TG 404/99 - <NVwZ-
Beilage I 6/1999, 53>).

8. Ist nach alledem § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG auf Konventions-
fldchtlinge nicht anwendbar, so war die Revision des Beklagten zu-
ruckzuweisen.

Die Kostenentscheidung folgt aus § 154 Abs. 2 VwGO, die Gerichts-
kostenfreiheit aus § 188 Satgz 2 VwGO.

Dr. Sé&acker Prof. Dr. Pietzner Schmidt

Dr. Rothkegel Dr. Franke






