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BUNDESVERWALTUNGSGERICHT
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BVerwG 5 C 29.98 Verkindet
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(Miller)
Angestellte

als Urkundsbeamtin der Gesché&ftsstelle

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 acker und die Richter am Bundesverwaltungs-
gericht Prof. Dr. Pietzner, Schmidt¢t,
Dr. Rothkegel und Dr. F.r an k e

e

fir Recht erkannt:

Die Revision der Beklagten gegen das Urteil des
Niedersdchsischen Oberverwaltungsgerichts vom
28. Oktober 1998 wird zurlckgewiesen.

Die Beklagte tragt die Kosten des Revisionsver-
fahrens. Gerichtskosten werden nicht erhoben.

Grinde

Der Kl&dger, ein iranischer Staatsangehdriger, begehrt fir die

Zeit vom_die Verpflichtung der Be-
klagten zur Gewahrung laufender Hilfe zum Lebensunterhalt ohne
Anwendung der in § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG geregelten Einschran-

kungen.

Der Klager ist als anerkannter Flﬁchtiing im Sinne der Genfer
Flichtlingskonvention seit dem _im Besitz einer
rdumlich nicht beschrédnkten, jeweils befristeten Aufenthaltsbe-
fugnis, zuerst erteilt vom Landkreis B. (Baden-Wirttemberg). Am
1. Februar 1995 verzog er in den Zustandigkeitsbereich der Be-
klagten im Land Niedersachsen und erhielt dort ab dem 8. Fe-
bruar 1995 zunachst Sozialhilfe als léufende Hilfe zum Lebens-
unterhalt. Am.27. Juni 1996 erteilte ihm die Beklagte eine be-
fristete Aufenthaltsbefugnis und stellte mit Bescheid vom

10. Juli 1996 die Sozialhilfeleistungen mit Wirkung vom

31. August 1996 ein. Zur Begrindung fihrte sie aus, dem Klédger

sei die erste Aufenthaltsbefugnis auRerhalb des Landes Nieder-




sachsen erteilt worden. Deshalb koénne ihm nur die unabweisbar
gebotene Hilfe gewdhrt werden. Uber den 31. August 1996 hinaus
sel angesichts des schon langer andauernden Hilfebezugs eine

Gewahrung von Sozialhilfe nicht moéglich.

Auf die nach erfolglosem Widerspruch (Widerspruchsbescheid vom
4. September 1996) erhobene Klage hat das Verwaltungsgericht
die Beklagte verpflichtet, dem Kldger in der Zeit vom 1. bis
zum 5. September 1996 uneingeschrankt Sozialhilfe in Form lau-
fender Hilfe zum Lebensunterhalt zu gewdhren. Die hiergegen
eingelegte Berufung der Beklagten hat das Oberverwaltungsge-
richt - jeweils selbstdndig tragend - als unbegrindet zurickge-
wiesen, weil § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG nicht auf Konventions-
flichtlinge anwendbar sei und darlber hinaus bei der Anwendung
dieser Vorschrift nicht auf die erstmals erteilte Aufenthalts-
befugnis, sondern auf die aktuell gliltige Aufenthaltsbefugnis
abzustellen sei. Das sich aus der Gesetzesbegrindung ergebende
Ziel, eine Verlagerung der Sozialhilfelasten durch Binnenwande-
rung zu verhindern, sei in § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG nicht in
der Weise zum Ausdruck gekommen, daB entgegen dem Wortlaut der
Vorschrift nur die erstmalige Erteilung der Aufenthaltsbefugnis
maRBgebend sei. Zudem schldssen Art. 1 des Europdischen FiUrsor-
geabkommens (EFA) und die Art. 1 und 2 des Zusatzprotokolls zu
diesem Abkommen die Anwendung des § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG auf
Flichtlinge im Sinne der Genfer Flichtlingskonvention (GFK), zu
denen auch der Kldger gehore, aus. Auch als Inhaber einer Auf-
enthaltsbefugnis nach § 70 AsylVIG halte sich der Kliger in der
Bundesrepublik Deutschland "erlaubt" auf i.3. des Art. 1 und
des Anhangs III EFA. Denn es koénne nicht angenommen werden, dafB
mit der Schaffung des § 70 AsylVfG beabsichtigt gewesen ware,
die Gruppe der nach dem Europdischen Firsorgeabkommen begln-

stigten Auslander wesentlich zu &ndern.

Halte sich aber der Klédger erlaubt i1.S. des Art. 1 EFA in der
Bundesrepublik Deutschland auf, sei ihm mit Ausnahme der §§ 30,

72 BSHG uneingeschrankt Sozialhilfe wie Deutschen zu gewdhren,



die vergleichbaren Einschrankungen, wie sie § 120 Abs. 5 Satz 2
BSHG enthalte, nicht unterlagen. Dem Anspruch des Kldgers stehe
auch nicht § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG entgegen. Die Vorschrift
sel einschrankend auszulegen und auf die vom Europdischen Fiir-
sorgeabkommen mit seinem Zusatzprotokoll erfaften Anspriiche
nicht anwendbar. Diese Regelungen gingen dem § 120 Abs. 5

Satz 2 BSHG als speziellere Gesetze vor, denn sie gidlten nicht
fir alle Auslédnder, sondern nur fir eine Gruppe dieses Perso-
nenkreises. § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG habe den Anwendungsbereich
des Europaischen Flrsorgeabkommens auch nicht als das "jilingere
Gesetz" veradandern wollen. Denn innerstaatliche Gesetze seien im
Einklang mit den vdlkerrechtlichen Verpflichtungen der Bundes-
republik Deutschland auszulegen, und es sei nicht anzunehmen,
dal der Gesetzgeber, sofern er dies nicht klar bekundet habe,
von einem vOlkerrechtlichen Vertrag abweichen wolle. Dem im Zu-
ge der Reform des Auslanderrechts zum 1. Januar 1991 in Kraft
gesetzten § 120 Abs. 4 Satz 2 (jetzt Abs. 5 Satz 2) BSHG lieRen
sich gegenteilige Anhaltspunkte nicht entnehmen. Ausweislich
des Gesetzentwurfs der Bundesregierung hidtten die auslénder-
rechtlichen Regelungen sogar sicherstellen sollen, daB entspre-
chende vdlkerrechtliche Verpflichtungen eingehalten werden
konnten. Der Zweck der Neuregelung, eine Verlagerung von Sozi-
alhilfelasten durch Binnenwanderung zu verhindern, erfordere es

nicht, Anspriche nach Art. 1 EFA zu schmilern.

Gegen dieses Urteil hat die Beklagte Revision eingelegt, mit
der sie ihren Klageabweisungsantrag weiterverfolgt. Sie riigt
eine Verletzung des § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG. Art. 1 EFA forde-
re die einschrédnkende Auslegung des § 120 Abs. 5 BSHG nicht;
denn er sehe lediglich die Verpflichtung vor, dem betroffenen
Personenkreis in gleicher Weise wie eigenen Staatsangehérigen
und unter gleichen Bedingungen Firsorgeleistungen zu gewdhren.
Die blofe Beschrankung der méglichen Bezugsorte fiir eine Sozi-
alleistung stelle jedoch keine in diesem Sinne weitergehende
und damit unzuldssige Bedingung dar. Auch sei nicht davon aus-

zugehen, daB mit dem Zusatzprotokoll zum Europidischen Fiirsorge-



abkommen mehr Rechte fir Flichtlinge begrindet werden sollten
als mit der Genfer Flichtlingskonvention selbst. Art. 26 GFK
aber ermégliche es, durch allgemein fiir Auslander geltende Be-
stimmungen die Freiziigigkeit zu beschrdnken. § 120 Abs. 5 BSHG
sel eine solche Regelung, da sie sich nicht gegen die Freizi-
gigkeit als solche wende. Auch bleibe fraglich, ob Ausléinder
mit Aufenthaltsbefugnissen nach § 70 AsylVEG Uberhaupt Rechte
aus Art. 1 EFA herleiten kénnten, da solche Aufenthaltsbefug-
nisse im Anhang III EFA nicht genannt wiirden. SchlieBlich sei
sowohl nach dem Wortlaut als auch nach dem Sinn und Zweck des
§ 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG davon auszugehen, daB mit dem Ort der
Erteilung einer Aufenthaltsbefugnis allein der Ort ihrer ersten

Erteilung gemeint sein koénne.

Der Kldger verteidigt das angefochtene Urteil.

Der Oberbundesanwalt beim Bundesverwaltungsgericht unterstutzt

die Rechtsauffassung der Beklagten.

II.

Die Revision der Beklagten ist unbegrindet, so daB sie zurlck-
zuwelsen ist (§ 144 Abs. 2 VwGO). Zu Recht hat das Berufungsge-
richt entschieden, daB § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG auf Flichtlinge
1.S. der Genfer Flichtlingskonvention, zu denen auch der Klédger
gehdrt, nicht anzuwenden ist, weil Art. 1 des Europadischen Fir-
sorgeabkommens (EFA) vom 11. Dezember 1953 (BGB1 II 19856

S. 564) 1.V.m. Art. 1 und 2 des Zusatzprotokolls zu diesem Ab-
kommen vom 11. Dezember 1953 (BGBl II 1956 S. 578) als Spezial-

vorschriften dies ausschlieBen.

1. Wie der Senat bereits in seinem Urteil vom 14. Mirz 1985
entschieden hat, ist durch das Zustimmungsgesetz vom 15. Mai
1956 (BGB1 II 1956 S. 563) das Européaische Firsorgeabkommen in

innerstaatlich anwendbares, Rechte und Pflichten des einzelnen



begriindendes Recht transformiert worden (BVerwGE 71, 139

<142>), weil der Zweck des Vertrages, den Angehdrigen der Ver-
tragsstaaten auf den Gebieten der sozialen und der Gesundheits-
firsorge Gleichbehandlung mit den Inldndern einzurdumen, nur '
erreicht werden kann, wenn diese die Gleichbehandlung mit den
Inlindern nach MaBgabe der im Anhang I des Abkommens genannten
nationalen Gesetze unmittelbar geltend machen konnen. Das Glei-

che trifft auf das Zusatzprotokoll zu dem Europdischen Flrsor-
geabkommen zu, dessen Zweck es 1ist, den Kreis derjenigen, die
Inlandergleichbehandlung beanspruchen konnen, auf Fliuchtlinge

i.8. der Genfer‘Fluchtlingskonvention auszudehnen.

Nach Art. 2 des Zusatzprotokolls finden die Vorschriften des ‘
Teils I des Fiirsorgeabkommens (und damit auch Art. 1 EFA) auf

die Flichtlinge i.S. des Art. 1 des Genfer Abkommens tuber die
Rechtsstellung der Flichtlinge vom 28. Juli 1951 (BGBl II 1953

S. 559) - s. Art. 1 Zusatzprotokoll - "unter den gleichen Vor-
aussetzungen Anwendung wie auf die Staatsangehdrigen der Ver-
tragschlieBenden" ("under the same conditions as they apply to

the nationals of the Contracting Parties thereto", "dans les
conditions prévues pour les ressortissants des Parties a cet
accord"). Art. 2 des Zusatzprotokolls beruht auf dem Wunsch der
Vertragsstaaten, die Bestimmungen des Europdischen Flirsorgeab-
kommens auf Fliichtlinge im Sinne des Genfer Abkommens auszudeh- .
nen (so die Prdambel) und sie damit in die Inlandergleichbe-

handlungsregelung des Art. 1 EFA einzubeziehen.

Der Klager ist Fluchtling in diesem Sinne (vgl. § 3 AsylVfG und
BVerwGE 104, 254 <256>). Denn nach den mit Verfahrensrigen
nicht angegriffenen und deshalb fir das Revisionsgericht bin-
denden Feststellungen des Berufungsgerichts ist der Kldger seit
dem 11. Februar 1992 im Besitz einer rdumlich nicht beschrank-
ten Aufenthaltsbefugnis, da bei ihm festgestellt wurde, dab die
Voraussetzungen des § 51 Abs. 1 AuslG vorliegen und er Flicht-

ling im Sinne des Genfer Abkommens ist (Berufungsurteil S. 2).



2. In Art. 1 EFA hat sich jeder der VertragschlieBenden ver-
pflichtet, den Staatsangehdrigen der anderen VertragschlieRen-
den, die sich in irgendeinem Teil seines Gebietes, auf das die-
ses Abkommen Anwendung findet, erlaubt aufhalten und nicht iber
ausreichende Mittel verfiigen, in gleicher Weise wie seinen ei-
genen Staatsangehdrigen und unter den gleichen Bedingungen die
Leistungen der sozialen und Gesundheitsfiirsorge zu gewdhren,
die in der in diesem Teil seines Gebietes geltenden Gesetzge-
bung vorgesehen sind. Zu diesen Leistungen gehdrt die laufende
Hilfe zum Lebensunterhalt nach den §§ 11 ff. BSHG (vgl. Art. 2
Abs. a und b EFA i.V.m. Buchst. a des Anhangs I zum Europdi-
schen Firsorgeabkommen samt Protokoll in der seit dem 1. Febru-
ar 1991 gultigen Fassung <BGBl II S. 686>); einen Vorbehalt hat
die Bundesrepublik Deutschland insoweit nicht gemacht (s. An-
hang II zum Europdischen Fiirsorgeabkommen samt Protokoll in der

seit dem 1. Februar 1991 giiltigen Fassung <BGBl1 II S. 686>).

Uberzeugend hat das Oberverwaltungsgericht dargelegt, daB sich
der Klager als Inhaber einer Aufenthaltsbefugnis nach § 70
AsylVEG im streitgegenstdndlichen Zeitraum "erlaubt" i.S. des
Art. 1 EFA im Gebiet der Bundesrepublik Deutschland aufgehalten
hat. 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 glltigen Aufenthaltserlaubnis oder einer anderen in den
Rechtsvorschriften des betreffenden Staates vorgesehenen Er-
laubnis ist, aufgrund welcher ihm der Aufenthalt in diesem Ge-
biet gestattet ist. Die VertragschlieBenden haben sich in An-
hang III, der Bestandteil des Europ&dischen Firsorgeabkommens
ist (Art. 19 EFA), auf ein Verzeichnis der Urkunden geeinigt,
die als Nachweis des Aufenthalts i.S. des Art. 11 EFA anerkannt
werden. Diesem Anhang kommt nach der Rechtsprechung des Senats
(BVerwGE 71, 139 <144>) rechtsbegrindender Charakter in der
Weise zu, daB mit den dort aufgeflihrten Urkunden die Erlaubnis-
tatbestande abschlieBend genannt sind, aufgrund deren der Auf-

enthalt des ausléndischen Staatsangehorigen i.S. des Abkommens



erlaubt ist. Dort ist in der seit dem 1. Februar 1991 gtltigen
Fassung (BGBl II S. 686) benannt die "Aufenthaltsgenehmigung
nach § 5 des Auslidndergesetzes vom 9. Juli 1990, auf besonderem
Blatt erteilt oder im Ausweis eingetragen". Die Aufenthaltsge-
nehmigung nach § 5 AuslG wird u.a. als Aufenthaltsbefugnis er-
teilt (§ 5 Nr. 4 i.V.m. § 30 AuslG). Nach § 30 Abs. 5 satz 1
AuslG in der zur Zeit der Verdffentlichung des derzeit gliltigen
Anhangs III zum Europ&dischen Firsorgeabkommen geltenden Fassung
vom 9. Juli 1990 (BGBL I S. 1354) ist einem Ausldnder, bei dem
das Bundesamt fiir die Anerkennung auslandischer Flichtlinge un-
anfechtbar die Voraussetzungen des § 51 Abs. 1 AuslG festge-
stellt hat, eine Aufenthaltsbefugnis zu erteilen, wenn seine
Abschiebung aus rechtlichen oder tatsdchlichen Grinden unmég-
lich ist. Eine solche Aufenthaltsbefugnis hat der Klager erhal-

ten.

zu dem Zeitpunkt, zu dem der Klidger erstmals eine Aufenthalts-
befugnis erhielt (11. Februar 1992), galt noch § 30 Abs. 5

Satz 1 AuslG 1990. Die Vorschrift wurde durch § 70 AsylVEG vom
26. Juni 1992 (BGBl I S. 1126) erst mit Wirkung zum 1. Juli
1992 abgelést. In Ermangelung anderslautender Ubergangsvor-
schriften galt die dem Kl&ger nach § 5 Nr. 4 i.V.m. § 30 Abs. 5
Satz 1 AuslG 1990 erteilte Aufenthaltsbefugnis demnach Uber das
Inkrafttreten des Asylverfahrensgesetzes hinaus fort. Die nach
Ablauf der Befristung jeweils erforderlichen zeitlichen Verlan-
gerungen erfolgten ohnehin nach § 12 Abs. 2 Satz 1 und § 30
AuslG, da § 70 AsylVfG als lex specialis keine eigenen Regelun-
gen Uber Geltungsdauer und Verldngerung der Aufenthaltsbefugnis

enthalt.

Auch wenn man in der Verlangerung einer Aufenthaltsbefugnis ma-
teriellrechtlich eine Neuerteilung sieht, ist die "Erlaubtheit”
des Aufenthalts des Kligers in der Bundesrepublik Deutschland
nicht anders zu beurteilen. Denn trotz der Auswechselung der
Rechtsgrundlage fiir die erteilte Aufenthaltsbefugnis ist diese

eine "Aufenthaltsgenehmigung nach § 5 AuslG" geblieben. Das



zeigt schon die Rechtstatsache, daB das Auslandergesetz, soweit
nicht § 70 AsylVfG als Spezialgesetz vorgeht, auch fur die Auf-
enthaltsbefugnis des § 70 AsylVfG Geltung beansprucht und sie
genauso behandelt wie eine nach § 30 AuslG erteilte. Auch hat
der Bundesgesetzgeber die Herausnahme dieses Aufenthaltserlaub-
nistatbestandes aus § 30 Abs. 5 AuslG 1990 und seine Uberfiih-
rung in § 70 AsylVfG von Anfang an nicht als materielle ("sach-
liche") Anderung verstanden, sondern lediglich als "rein redak-
tionelle" Anderung im Interesse einer Zusammenfihrung bereits
vorhandener Regelungen iber einen bestimmten Personenkreis von
Auslédndern in einem bereichsspezifischen Gesetz (Begrindung ei-
nes Gesetzes zur Neuregelung des Asylverfahrens, BTDrucks
12/2062 S. 43 zu Nr. 2; vgl. weiter S. 39 zu § 68 <= § 70
AsylVEG>: "Absatz 1 tbernimmt die Vorschrift des § 30 Abs. 5
Satz 1 AuslG in das AsylVfG mit der Klarstellung, daB die Ab-
schiebung nicht nur voribergehend unméglich sein mubk."). DaB
die Uberfiihrung der Aufenthaltsbefugnis von § 30 Abs. 5 Satz 1
AuslG in § 70 AsylVfG als rein redaktioneller Etikettenwechsel
ohne materielle Anderung des Aufenthaltserlaubnistatbestandes
verstanden worden ist, bestidtigt auch das vblkervertragliche
Verhalten der Bundesrepublik Deutschland nach ErlaBR des Asyl-
verfahrensgesetzes 1992. Denn sie hat den Generalsekretir des
Furoparates von dieser Anderung ihrer Gesetzgebung nicht unter-
richtet. Hierzu wédre sie aber nach Art. 16 Abs. a EFA ver-
pflichtet gewesen, wenn sie der Auffassung gewesen ware, daB
diese Anderung den Inhalt des Anhangs III berihrt hat (vgl.
auch Oberverwaltungsgericht Minster, 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. H&lt sich aber der Klager in der Bundesrepublik Deutschland
als Vertragsstaat des Europdischen Firsorgeabkommens erlaubt

auf, sind ihm als Bedirftigem die Leistungen der Hilfe zum Le-
bensunterhalt (§§ 11, 12 BSHG) nach Art. 1 EFA in gleicher Wei-

se und unter den gleichen Bedingungen zu gewahren wie den eige-
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nen Staatsangehoérigen der Bundesrepublik Deutschland. "In glei-
cher Weise wie seinen eigenen Staatsangehodrigen und unter den
gleichen Bedingungen" ("equally with its own nationals and on
the same conditions", "a 1'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 Vertragsrechtslbereinkommens

- WV - <BGB1 1985 II S. 926>) nicht nur die Garantie gleicher
Fiirsorgeleistungen nach Art und Hthe (so aber wohl OVG Hamburg,
Beschlu® vom 30. Miarz 1994 - BS IV 56/94 - <FEVS Bd. 45/1995,
209/213>; OVG Berlin, BeschluB vom 25. Oktober 1996 - 6 S
347/96 - <NVwZ-Beilage 7/1997, 54/55>), sondern auch, dab diese
Leistungen durch den Vertragsstaat den vom Europdischen Fursor-
geabkommen in Schutz genommenen Personen auch unter den glei-
chen Bedingungen erbracht werden wie den eigenen Staatsangeh6-
rigen. Denn das Europdische Fiirsorgeabkommen zielt nach seinem
in der Praambel zum Ausdruck gebrachten Zweck auf die "Fest-
legung des Grundsatzes der Gleichbehandlung" ("establishing the
principle of equal treatment"”, "établissant le principe de
1'égalité") der Staatsangehdrigen der Vertragsstaaten auf dem

Gebiet der Fiirsorgegesetzgebung (s. bereits BVerwGE 71, 142).

Nichts anderes gilt im ibrigen fur Art. 23 GFK, der die Ver-
tragsstaaten verpflichtet, den Flichtlingen, die sich rechtma-
Big in ihrem Staatsgebiet aufhalten, auf dem Gebiet der Sffent-

lichen Firsorge und sonstigen Hilfeleistungen "die gleiche Be-

handlung wie ihren eigenen Staatsangehorigen"” ("the same treat-
ment ... as is accorded to their nationals", "le méme traite-
ment ... qu'a leurs nationaux") zu gewdhren. Denn auch die

"gleiche Behandlung" ist ein weit gefalter Ausdruck, der nicht
nur die gleichen Leistungen nach Art und Hohe einschlieft
(darauf méchte der Oberbundesanwalt den Aussagegehalt des

Art. 23 GFK beschrankt wissen), sondern auch voraussetzt, dal
in vergleichbaren Situationen mit Flichtlingen nicht anders um-
gegangen wird als mit den eigenen Staatsangehdrigen (vgl.

Deiseroth, DVB1l 1998, 116 <118>; ders., ZAR 2000, 7 <14>).



Die Staatsangehérigen der Bundesrepublik Deutschland aber un-
terliegen keinerlei Einschrankungen der Hilfegewdhrung, die an
den tatsachlichen Aufenthaltsort des Hilfebedirftigen anknip-
fen. Lediglich fir einen begrenzten Personenkreis, den der
Spataussiedler, hat der Bundesgesetzgeber seit 1996 denen des

§ 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG vergleichbare Beschrankungen fur die
Dauer von zwei Jahren nach Aufnahme des Spdtaussiedlers vorge-
sehen, wenn dieser an einem anderen als dem ihm zugewiesenen
vorlaufigen Wohnort standigen Aufenthalt nimmt (§ 3 a des Ge-
setzes Uber die Festlegung eines vorlaufigen Wohnortes fir
Spataussiedler in der Fassung der Bekanntmachung vom 26. Fe-
bruar 1996 <BGB1 I §. 225>), um einer Uberlastung von Landern,
Tragern der Sozialhilfe sowie von Gemeinden durch eine angemes-
sene Verteilung entgegenzuwirken (8§ 1 Abs. 1 des Gesetzes).
Diese Beschrankungen aber sind eine bereichsspezifische Sonder-
regelung und pragen nicht die allgemeine sozialhilferechtliche
Rechtsstellung der Staatsangehérigen der Bundesrepublik
Deutschland.

4. Eine vOlkervertraglich wirksame Einschrdnkung der Inlander-
gleichbehandlungsgewahrleistung des Europédischen Flrsorgeabkom-
mens 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 Auslinderrechts vom 9. Juli
1990 <BGB1 I S§. 1354>) nicht erfolgt. Zwar ist im Anhang I zum
Europdischen Flirsorgeabkommen samt Protokoll in der seit dem

1. Februar 1991 gliltigen Fassung (BGBl II S. 686) als Flirsorge-
gesetz im Sinne des Art. 1 EFA das "Bundessozialhilfegesetz in
der Fassung der Bekanntmachung vom 20. Januar 1987 (BGBl I

S. 401, 494), zuletzt gedndert durch Art. 7 des Gesetzes vom

9. Juli 1990 (BGBl T S. 1354)", genannt. Daraus folgt aber kei-
ne Einschrankung der vblkervertragsrechtlichen Flirsorgegewdahr-
leistung (so aber wohl 0OVG Berlin, BeschluB vom 28. Januar 1998
-~ 6 S 162/97 - <NVwZzZ-Beilage 4/1998, 34/35>). Denn eine solche
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Mitteilung nach Art. 16 EFA, sinngemab anzuwenden nach Art. 4
EFA-Zusatzprotokoll, hat nur klarstellende Bedeutung, um die
{ibrigen Vertragsstaaten liber den Stand der Fiirsorgegesetzgebung
im mitteilenden Vertragsstaat zu informieren (vgl. Denkschrift
zum Europidischen Firsorgeabkommen und dem Zusatzprotokoll,
BTDrucks II/1882 S. 23). Will der mitteilende Vertragsstaat,
daB sich eine spatere Anderung seiner Flrsorgegesetzgebung auf
die Staatsangehdérigen der ibrigen Vertragsstaaten und die durch
das Zusatzprotokoll beglnstigten Flichtlinge nicht in der glei-
chen Weise auswirken soll wie auf seine eigenen Staatsangehdri-
gen, muB er seine Mitteilung an den Generalsekretar des Europa-
rats mit einem entsprechenden Vorbehalt verbinden (vgl. Art. 16
Abs. b Satz 2 EFA und die Denkschrift <a.a.0.>). Einen weiter-
gehenden Vorbehalt als den nach Einfihrung des Bundessozialhil-
fegesetzes abgegebenen, sich nicht zur Gewdhrung von sozialhil-
ferechtlichen Hilfen zum Aufbau oder zur Sicherung der Lebens-
grundlage und von Hilfen zur Uberwindung besonderer sozialer
Schwierigkeiten zu verpflichten, hat aber die Bundesrepublik
Deutschland nicht abgegeben (s. Anhang II in der seit dem

1. Dezember 1982 giiltigen Fassung <BGBl 1983 II S. 338> und

- gleichlautend - in der seit dem 1. Februar 1991 gtltigen Fas-
sung <BGB1 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 kénnen, zu denen das Bundessozialhil-
fegesetz als bereits in der Anhangsfassung 1982 aufgenommenes
Fiirsorgegesetz nicht gehért. Denn Art. 16 Abs. b Satz 2 EFA
soll den Vertragsstaaten nur die Vorbehalte offenhalten, die
sie bei VertragsschluB noch nicht machen konnten, weil es ein
entsprechendes Fiirsorgegesetz noch nicht gab, nicht aber den
Vertragsstaaten erlauben, sich aus bereits vorbehaltlos einge-
gangenen Verpflichtungen nachtrédglich einseitig zu losen. Eine
nachtrdgliche Absenkung des gesetzlichen Filirsorgestandards fur
den vom Europiischen Filrsorgeabkommen geschitzten Auslander-

kreis ist demnach unter der Geltung des Europdischen Flrsorge-
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abkommens nur durch Absenkung des Firsorgestandards fiir Inlan-

der 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 Europdischen Firsorge-
abkommens vereinbar, weil dieses die nach nationalem Recht moég-
lichen rdumlichen Beschrankungen der in Anlage III genannten
Aufenthaltstitel unberihrt lasse. Ob die Grundannahme des OVG
Berlin zutrifft, braucht hier nicht entschieden zu werden. Denn
selbst wenn ridumliche Beschrankungen einer Aufenthaltsbefugnis
i.S. des § 12 Abs. 1 Satz 2 AuslG nach dem Europ&dischen Fiirsor-
geabkommen zul&ssig sein sollten, so sind sie weder Gegenstand
des vorliegenden Verfahrens noch der Regelung des § 120 Abs. 5
Satz 2 BSHG. Denn diese Vorschrift knipft gerade nicht an raum-
liche Beschrankungen der Aufenthaltsbefugnis und deren Zulis-
sigkeit an, sondern an den Ort der Erteilung der Aufenthaltsbe-
fugnis. Sie versucht lediglich ein wirkungsihnliches Ergebnis
dadurch zu erzielen, daB sie durch Verweigerung der Firsorge-
leistungen auBerhalb des Bundeslandes, dessen Beh&rde die Auf-
enthaltsbefugnis erteilt hat, den Auslander zwingen will, die-
ses Bundesland entweder nicht zu verlassen oder umgehend in
dieses zuriickzukehren. Eine derartige Vorschrift ist an der
vOlkervertragsrechtlichen Gewdhrleistung zu messen, in die sie
unmittelbar eingreift, also an Art. 1 EFA. Diese Gewdhrleistung
aber 1&4Bt keinerlei Anhaltspunkte dafir erkennen, daB es den
Vertragsstaaten erlaubt sein sollte, die Gewdhrung von Fiirsor-
geleistungen auf ein bestimmtes raumliches Gebiet zu beschrin-
ken und damit den auf Sozialhilfe angewliesenen Staatsangehdri-
gen anderer Vertragsstaaten und den Konventionsflichtlingen
flirsorgerechtlich begriindete Residenzverpflichtungen aufzuerle-
gen. Vielmehr spricht gerade die Betonung, daB der sich "in ir-
gendeinem Teil” ("in any part", "toute partie"”) des Hoheitsge-
bietes des Vertragsstaates aufhaltende firsorgebediirftige Aus-
léander zu beglinstigen sei, dafir, daR Art. 1 EFA mit seinem Ge-

bot der Inlandergleichbehandlung auch die Inldndern nicht zuge-
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muteten raumlichen Differenzierungen der Fiirsorgegewahrleistung
ausschlieRen will (so iiberzeugend OVG Miinster, Urteil vom

13. Dezember 1999 - OVG 16 A 5587/97 - <Urteilsabdruck S. 15>;
shnlich VGH Miinchen, 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 der
Beklagten davon ausgehen wollte, dap mit dem Zusatzprotokoll
zum Europiischen Firsorgeabkommen nicht mehr Rechte fiir Flicht-
linge begriindet werden sollten als mit der Genfer Flichtlings-
konvention selbst und sich deshalb der Kldger den der Freizi-
gigkeitsgewahrleistung in Art. 26 GFK beigegebenen Vorbehalt
entgegenhalten lassen mibte (so auch OVG Berlin, Beschluf vom
58. Januar 1998 - 6 S 162.97 - <FEVS 48/1998, 454/456>) . Denn
§ 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG gehdrt bereits nicht zu den "Bestim-
mungen, die allgemein auf Auslénder unter den gleichen Umstan-
den Anwendung finden" ("regulations applicable to aliens gene-
rally in the same circumstances", "réglementation applicable
aux étrangers en général dans les mémes circonstances"). Er
findet namlich nicht auf alle Auslander Anwendung, die sich

- wie es Art. 26 GFK formuliert - rechtmaBig in der Bundes-
republik Deutschland aufhalten (vgl. Art. 6 GFK), sondern nur
auf solche mit einer rdumlich nicht beschrankten Aufenthaltsbe-
fugnis (nur auf diese Gruppe will OVG Berlin, BeschluB vom

25. Oktober 1996 <a.a.0., S. 55> abstellen; wie hier dagegen
OVG Liineburg, Beschluf vom 28. Mai 1998 - 4 M 2534/98 -
<NVwZ-Beilage 11/1998, 116/118>). Die gegenteilige Auffassung
der Beklagten und 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 Genfer Fliichtlingsabkommens keinen Eingang gefunden

hat.

Dariiber hinaus widerspréche es der Systematik und dem Schutz-
zweck des Europiischen Flirsorgeabkommens ebenso wie dem der

Genfer Fliichtlingskonvention, Schranken unbeschrankt gewahrleil-
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steter Anspriiche aus Vorbehalten von Gewdhrleistungstatbestan-
den herzuleiten, die von einer vertragsstaatlichen MaBnahme nur
faktisch und allenfalls mittelbar betroffen werden. Vélker-
rechtliche Vertrige, die darauf angelegt sind, einen bestimmten
Personenkreis in Schutz zu nehmen und ihm Uber die vertrags-
staatliche Gesetzgebung durchsetzbare Anspriiche zu vermitteln,
sind in besonderem MaBe den Prinzipien der Vertragsklarheit und
der Vorhersehbarkeit verpflichtet. Dies schlieBt die Annahme
aus, die Vertragsstaaten kénnten sich gleichsam verdeckte Ein-
schrankungen der Fllrsorgegewdhrleistung im Freiziigigkeitstatbe-
stand vorbehalten haben. Dariiber hinaus trifft es nicht zu, daB
in Art. 26 GFK die Schaffung faktischer Hindernisse fiir die
Wahrnehmung des Rechts auf Freizlgigkeit 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 rechtseinschrankend
wirkenden rechtlichen Regelungen (so zutreffend Deiseroth, DVBI1
1998, 116 <119>, und ZAR 2000, 7 <14>). Als rechtliche Regelung
aber schrankt § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG nicht die Freizugigkeit,
sondern das Recht auf Firsorge ein und ist deshalb an den inso-
welt spezielleren Gewahrleistungen 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 Flirsorge nicht das Recht
auf freie Wahl des Aufenthaltsorts einschlieft mit der Folge,
den Ort der Firsorgeleistung bestimmen zu dirfen, vielmehr in-
sowelt allein Art. 26 GFK mafgebend ist (so BVerwGE 100, 335
<346> zu den mit den Art. 23, 26 GFK inhaltsgleichen Art. 23,
26 StlUbK, dem allerdings die Bundesrepublik Deutschland den
Vorbehalt beigefiligt hat, daB Art. 23 St1UbK uneingeschrinkt nur
auf Staatenlose angewandt werde, die zugleich Flichtlinge i.S.
der Genfer Fliichtlingskonvention sind, i.4. jedoch nur in einem
nach MaBgabe innerstaatlicher Gesetze eingeschrédnkten Umfange

<Art. 1 Nr. 1 Zustimmungsgesetz vom 12. April 1976, BGB1l II
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S. 473>), so folgte daraus allein, daB sich der Auslander gegen
Freizligigkeitsbeschrdnkungen nach Art. 26 GFK nicht mit der Be-
rufung auf Art. 23 GFK und Art. 1 EFA zur Wehr setzen konnte,
nicht aber, daB er sich rdumliche Einschrankungen des Fursorge-
rechts gefallen lassen miiBte, die sich nicht lediglich als Fol-
ge einer rdumlichen Beschrénkung der erteilten Aufenthalts-
genehmigung nach Art. 26 GFK darstellen (so lag der Fall in
BVerwGE 100, 335 <346>).

7. § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG geht auch nicht als spdteres Recht
dem Art. 1 EFA vor (ebenso OVG Liineburg, BeschluB vom 28. Mai
1998 <a.a.0., S. 118>; VGH Minchen, Beschluf vom 1. Juli 1997

- 12 CE 96.2856 — <NVwZ-Beilage 1/1998, 5/6>; VGH Kassel, Be-
schlup vom 12. Februar 1999 - 1 TG 404/99 - <NVwZ-Beilage I
6/1999, 53>; ahnlich 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. Mdrz 1994 <a.a.0., S. 212>). Der
aus dem rechtsstaatlichen Postulat der Einheit und Wider-
spruchsfreiheit der Rechtsordnung abgeleitete ungeschriebene,
aber gewohnheitsrechtlich anerkannte Rechtssatz "lex posterior
derogat legi priori"™ (vgl. BVerwGE 85, 289 <292 f.>; BSG, Ur-
teil vom 21. Mirz 1991 - 4/1 RA 51/89 - <SozR 3-2200 § 1259 RVO
Nr. 5 = NZA 1991, 830>) gilt zwar auch im Verhaltnis von einfa-
chem Bundesgesetzesrecht zu vélkerrechtlichem Vertragsrecht,
das nach Art. 59 Abs. 2 Satz 1 GG in innerstaatliches Recht mit
dem Range einfachen Bundesrechts transformiert worden 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, Grundge-
setz und Vdlkerrecht, 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
Geltung fiir die Losung temporaler Kollisionen tatbestandsiden-
tischer Normen und nur fir den Fall, daB sich dem jlingeren Ge-

setz im Wege der Auslegung keine Aussage Uber das Schicksal des

[
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dlteren Rechts entnehmen 1iBt (vgl. Quaritsch, Das parlaments-
lose Parlamentsgesetz, 2. Aufl. 1961, S. 20 f.; Renck, Jz 1970,

770) . Keine dieser Voraussetzungen liegt hier vor.

Zutreffend hat das Berufungsgericht dargelegt, daB Art. 1 EFA
und Art. 2 des Zusatzprotokolls als Inlandergleichbehandlungs-
normen von ihrem Tatbestand her nur Ausschnitte des Personen-
kreises erfassen, fiir den § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG die dort um-
schriebene Rechtsfolge anordnet. Decken sich aber die Tatbe-
stdnde ranggleicher Normen unterschiedlichen Alters nur teil-
welse, koénnen sie - ohne mit dem Postulat der Einheit und Wi-
derspruchsfreiheit der Rechtsordnung in Konflikt zu geraten -
mit der Setzung unterschiedlicher Rechtsfolgen nebeneinander
Geltung beanspruchen, wenn und weil die jlingere generelle Norm
ihren Geltungsanspruch nicht auf den Uberschneidungsbereich mit
der dlteren speziellen erstreckt. Dann gilt: "lex posterior ge-
neralis 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 kliren.

Zu Recht ist hierbei das Berufungsgericht unter Bezugnahme auf
die standige Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts (vgl.
BVerfGE 58, 1 <34>; 59, 63 <89>; 74, 358 <370>) davon ausgegan-
gen, daB § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG als einfaches Bundesgesetz im
Einklang mit den vélkerrechtlichen Verpflichtungen der Bundes-
republik Deutschland auszulegen und anzuwenden ist und hierbei
der Tatsache, daB die Vorschrift spater erlassen worden ist als
das vo&lkerrechtlich geltende Europdische Flirsorgeabkommen, kei-
ne ausschlaggebende Bedeutung zukommt. Denn es ist nicht anzu-
nehmen, daBR der Gesetzgeber, sofern er dies nicht klar bekundet
hat, von vélkerrechtlichen Verpflichtungen der Bundesrepublik
Deutschland abweichen oder die Verletzung solcher Verpflichtun-
gen erméglichen will (BVerfGE 74, 358 <370>). Der Vorrang des
spdteren Gesetzes kann deshalb nur dann eingreifen, wenn der
Gesetzgeber seinen Willen zur Derogation des transformierten

volkervertraglichen Rechts mit aller Deutlichkeit herausge-
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stellt hat (vgl. BVerwG, Urteil vom 16. Dezember 1999 - BVerwG
4 CN 9.98 - <ZfBR 2000, 188/189>). Zu Recht hat das Berufungs-
gericht 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 dlteres vélkervertragsrecht innerstaatlich au-
Ber Geltung setzen wollen, sondern lassen auch die Auslegung
zu, vorgefundene anderslautende vdlkervertragsrechtliche Rege-
lungen h&tten als leges speciales unberuihrt bleiben sollen.
Denn der Zweck des § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG, eine unverhaltnis-
miBige Belastung einzelner Teile des Bundesgebietes, insbeson-
dere der Ballungszentren, mit Sozialhilfekosten durch Binnen-
wanderung aufenthaltsbefugter Auslander zu verhindern (vgl.
BTDrucks 11/6321 S. 90 zu Artikel 7), wird in dem der Vor-
schrift verbleibenden weiten Anwendungsbereich uneingeschrankt
erreicht (vgl. Deiseroth, DVBl 1998, 116 <123>). Ebensowenig
ist erkennbar, daB die Bundesrepublik Deutschland zur Vermei-
dung einer unverhaltnismé&Bigen Belastung einzelner Teile ihres
Gebietes und zur Erreichung eines in diesem Sinne gerechten in-
nerstaatlichen Lastenausgleichs unabdingbar auf den in § 120
Abs. 5 BSHG vorgezeichneten Weg angewlesen ist und deshalb

Art. 1 EFA aus Griinden einer souveranitiatsschonenden Auslegung
(vgl. BVerwGE 66, 29 <35>; 71, 139 <144>; 80, 249 <253>) nicht
als dlteres Spezialrecht verstanden werden kann. Denn der Bun-
desrepublik Deutschland steht mit dem Institut des interkorpo-
rativen Erstattungsanspruchs (vgl. § 107 BSHG) ein gesetzgebe-
risches Mittel zur Verfiigung, mit dem sie einen von ihr fir er-
forderlich gehaltenen innerstaatlichen Lastenausgleich bewirken
kann, ohne mit ihren vélkervertragsrechtlichen Pflichten in

Konflikt zu geraten.




- 19 -

Auch der Entstehungsgeschichte 14Rt sich ein entsprechender De-
rogationswille des Bundesgesetzgebers gegenuber den dlteren Re-
gelungen des Europ&dischen Firsorgeabkommens nicht entnehmen. Im
Gegenteil stellt der Allgemeine Teil der Begrindung zum Entwurf
fir ein Gesetz zur Neuregelung des Auslanderrechts deutlich den
Willen heraus, durch seine Regelungen sicherzustellen, daB ein-
gegangene volkervertragsrechtliche Verpflichtungen uneinge-
schrankt eingehalten werden kénnen (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 dem heutigen § 70 AsylVfG entspre-
chende Vorschrift noch gar nicht gedacht war. Denn § 30 Abs. 5
AuslG 1990 ist erst auf Vorschlag des Bundesrates in das Gesetz
zur Neuregelung des Auslanderrechts aufgenommen worden, ohne
dal dabei deutlich geworden wire, die Gesetzgebungsorgane hat-
ten Uber eine fUr notwendig erachtete Ergdnzung des § 30 AuslG
im Hinblick auf die Regelungen des Asylverfahrensgesetzes tiber
Nachfluchtgrinde und anderweitige Sicherheit vor Verfolgung (so
BTDrucks 11/6541 S. 3 und 11 zu Nr. 11) hinaus auch an eine Er-
weliterung 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 Konventions-
flichtlinge zugeschnitten war und ist (vgl. VG Berlin, BeschlubB
vom 24. November 1995 - 17 A 322/95 - <NVwZ-Beilage 6/199¢,
48>; VGH Mannheim, BeschluR vom 18. Dezember 1996 <a.a.0.,

S. 137>; VGH Kassel, BeschluB vom 12. Februar 19989 - 1 TG
404/99 - <NVwZ-Beilage I 6/1999, 53>) .

8. Ist nach alledem § 120 Abs. 5 Satz 2 BSHG auf Konventions-
flichtlinge nicht anwendbar, so war bereits aus diesem Grund
die Revision der Beklagten zurlckzuweisen; ohne daBR es auf die

weltere selbstdndig tragende Begrindung des Berufungsgerichts

ankam.
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Die Kostenentscheidung folgt aus § 154 Abs. 2 VwGO, die Ge-
richtskostenfreiheit aus § 188 Satz 2 VwGO.

Dr. Sacker Prof. Dr. Pietzner Schmidt

Dr. Rothkegel Dr. Franke





