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Schnfthche Stellungnahme zum Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Gesetzes zur
Ausfuhrung des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch und des § 6b Bundeskindergeldgesetz
Gesetzentwurf der Landesregierung ~ Drucksache 17/2159

Sehr geehrter Herr Vorsitzender, SG/ C, L \Z? Ké.» V@jf\/
)

sehr geehrte Damen und Herren Abgeordnete,

ich bedanke mich dafir, zu dem oben genannten Gesetzentwurf Steliung nehmen zu durfen.
Ich méchte mich auf eine Stellungnahme zu Artikel 1 Nr. 1 des Gesetzentwurfs beschrénken,
da die anderen Anderungen lediglich redaktioneller Art sind bzw. das inkrafttreten betreffen.

Der Entwurf des neu einzufugenden § 2a des Gesetzes zur Ausfihrung des Zweiten Buches
Sozialgesetzbuch und des § 6b Bundeskindergeldgesetz (AG-SGB i) beruht auf einer bun-
desgesetzlichen Ermachtigungsnorm. Deshalb werde ich zundchst darauf eingehen, warum
die Ermachtigung des § 22a Abs. 1 Satz 1 Sozialgesetzbuch Zweites Buch - Grundsxcherung
fur Arbeitsuchende (SGB 1l) umgesetzt werden solite (zu 1.).

Im Weiteren werde ich dazu Stellung nehmen, ob die dem Landesgesetzgeber durch §§ 22a
ff. SGB || erdffineten Spielrdume durch den aktuellen Entwurf richtig ausgeflllt werden. Ich
werde in diesem Zusammenhang auf folgende Optionen eingehen:

5 nur freiwillige oder auch Pflichtsatzungen (zu 2.),

> nur Angemessenheits- oder auch Pauschalierungssatzung (zu 3.),

> bloR repressive oder auch praventive Aufsicht durch Zustimmungsvorbehalt der
obersten Landesbehdrde (zu 4.).

Seite -1-von §



1. Bundesgesetzliche Ermichtigung nutzen

Nach § 22a Abs. 1 Satz 1 SGB Il in der Fassung des Gesetzes zur Ermittiung von Regelbe-
darfen und zur Anderung des Zweiten und Zwdlften Buches Sozialgesetzbuch v. 24. Marz
2011 (BGBI. 1 S. 453) kéhnen die Lander die Kreise oder kreisfreien Stédte seit 1. April 2011
durch Gesetz erméachtigen oder verpflichten, durch Satzung zu bestimmen, in welcher Hohe
Aufwendungen fur Unterkunft und Heizung in ihrem Gebiet angemessen sind.

Das Land Hessen hat die Ermachtigung bereits landesrechtlich umgesetzt (§ 4a OffensivG),
in anderen Bundestindem (z.B. Baden-Wirttemberg, Berlin, Sachsen-Anhalt) steht dies wie
in Schieswig-Holstein zur Diskussion. lch beflrworte die grundsatzliche Entscheidung fur
den Erlass einer Satzungsermachtigung und stimme dem Gesetzentwurf insoweit zu. -

Die Grundsicherung fir Arbeitsuchende hat seit ihrer Einfihrung zum 1. Januar 2005 zu ei-
ner groen Anzahl gerichtlicher Streitverfahren gefuhrt. Die Verfahrenszahlen sind im Jahr
2011 nochmals auf landesweit ca. 8.000 gestiegen. Eine Vielzahl der Verfahren — schét-
zungsweise wenigstens 25% - betrifft Streitigkeiten Gber die Kosten der Unterkunft; ein hoher
Anteil davon entfallt auf die Frage der Angemessenheit.

Dafiir sind mehrere Griinde verantwortlich: Zundchst nimmt der Bundesgesetzgeber die Kos-
ten der Unterkunft (mit guten Griinden) von dem ansonsten vorherrschenden Pauschalie-
rungskonzept aus und bestimmt in § 22 Abs. 1 Satz 1 SGB |1, dass Aufwendungen fir Unter-
kunft und Heizung in tatséchlicher Hohe berlcksichtigt werden, soweit diese angemessen
sind. Mit dem unbestimmten Rechtsbegriff der Angemessenheit wird allerdings die bedeut-
same Bestimmung des menschenwiirdigen Existenzminimums (Art. 1 Abs. 1 i.V.m. Art. 20
Abs. 1 des Grundgesetzes [GG)) im Bereich der Unterkunft im Einzeifall auf Sozialverwal-
tungen und Sozialgerichte verlagert. Dabei markiert der Angemessenheitsbegriff eine Kon-
fliktlinie, an der sich gewichtige Interessen der Leistungsberechtigten einerseits und der
kommunalen Trager andererseits gegenUberstehen: Fir leistungsberechtigte Personen be-
deutet die Wohnung einen Riickzugsraum, das Wohnumfeld einen |dentifikationsraum, des-
sen Preisgabe einen vielfach ohnehin empfundenen sozialen Abstieg auch nach auflen
sichtbar machen wiirde. Die eigene Wohnung wird von den Leistungsberechtigten selten als
unangemessen angesehen. Fur die zustandigen kommunalen Trager (vgl. § 6 Abs. 1 Nr. 2
SGB 1I) andererseits bedeutet jede Erhthung der Angemessenheitsgrenze nicht nur eine
betrachtiche Ausweitung des Sozialetats; der Wohnungsmarkt reagiert erfahrungsgemaf
rasch auf héhere Angemessenheitsgrenzen, so dass der sozialpolitische Effekt einer solchen
MaRnahme nicht nachhaltig und letztlich eher gering ist. ‘

Der hachstrichterlichen Rechtsprechung ist es bisher nicht gelungen, die dargestelite Ge-
mengelage zufriedenstellend aufzuldsen. Zwar hatte sich das Bundessozialgericht (BSG)
bereits in seinen ersten Entscheidungen zum SGB If im November 2006 mit der Angemes-
senheit der Unterkunftskosten befasst und hat seither gut zwei Duzend weitere Entscheidun-
gen zu diesem Thema folgen lassen. Das BSG setzt zutreffend bei der Produkitheorie (an-
gemessene Unterkunftskosten = angemessene Wohnflache x angemessener Quadratmeter-
preis) an. Die schwierige Ermittlung des angemessenen Quadratmeterpreises gelingt auf
Grundlage der vom BSG implementierten Lehre vom "schlissigen Konzept” jedoch'nur un-
befriedigend. Ein solches hat der 4. Senat des BSG in seiner so genannten Wilhelmshaven-
I-Entscheidung (BSG, Urteil vom 22. September 2009 - B 4 AS 18/09 R - BSGE 104, 192,
Rz. 19) wie folgt definiert:
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"Ein Konzept ist ein planméaRiges Vorgehen des Grundsicherungstrégers im Sinne der syste-
matischen Ermittiung und Bewertung genereller, wenngleich oris- und zeitbedingter Tatsa-
chen fur sémtliiche Anwendungsfalle im mafigeblichen Vergleichsraum und nicht nur ein punk-
tuelies Vorgehen voh Fall zu Fall. Schlussig ist das Konzept, wenn es mindestens die folgen-
den Voraussetzungen erfllit:

- Die Datenerhebung darf ausschiieflich in dem genau eingegrenzten und muss Uber den
gesamten Vergleichsraum erfolgen (keine Ghettobildung),

= es bedarf einer nachvollziehbaren Definition des Gegenstandes der Beobachtung, zB wel-
che Art von Wohnungen - Differenzierung nach Standard der Wohnungen, Brutto- und
Nettomiete <Vergleichbarkeit>, Differenzierung nach Wohnungsgroe,

= Angaben {iber den Beobachtungszeitraum,

= Festlegung der Art und Weise der Datenerhebung (Erkenntnisquellen, zB Mietspiegel),

= Reprasentativitat des Umfangs der eingezogenen Daten,

= Validitst der Datenerhebung, _

= Einhaltung anerkannter mathematisch-statistischer Grundsatze der Datenauswertung und
.. Angaben Uber die gezogenen Schitisse (zB Spannoberwert oder Kappungsgrenze).”

Diese Vorgaben sind kleinteilig und vage zugleich. Ein schliissiges Konzept erfordert erheb-
lichen Sachverstand, den der kommunale Trager im Regelfall extern wird einkaufen miissen.
Die Kosten dirften im funf- bis sechsstelligen Eurobereich liegen. Selbst dann ist der kom-
munale Trager aber noch einem erheblichen Risiko ausgesetzt: Das BSG selbst hat erst in
einem einzigen Fall fir den groBstédtischen Raum ein Konzept auf Grundlage eines qualifi-
zierten Mietspiegels als "schliissig" gebilligt. FuUr den landlichen Raum, bei dem die Ange-
messenheitsgrenze in Ermangelung von Mietspiegeln, wegen der Heterogenitat des Woh-
nungsmarktes und in Anbetracht einer hoheren Eigenheimquote sehr viel schwieriger zu
ermittein ist, liegt noch gar keine hochstrichterliche Rechtsprechung vor. Selbst wenn der
. Trager Uber ein eigenes Konzept verfligt, schlielt dies aber anderweitige eigene Ermittlun-
gen der Sozialgerichte nicht aus; die Investition in ein schlissiges Konzept kann also ins
Leere gehen.

Vor diesem Hintergrund behauptet in Schieswig-Holstein nur eine Minderheit kommunaler
Trager, Uber ein schliissiges Konzept zu verfiigen. Die groBe Mehrheit wartet aufgrund der
hier skizzierten Unsicherheiten offenbar ab. Dabei ertifnet ihnen die BSG-Rechtsprechung
einen Ausweg: Wenn ein schliissiges Konzept weder existiert noch Erkenntnisméglichkeiten
vorhanden sind, die Angemessenheitsgrenze auf Grundiage eines solchen Konzeptes zu
bestimmen, sind die Unterkunftskosten bis zu einer "Angemessenheitsobergrenze” zu Uber-
nehmen, die sich nach den maRgebenden "malvoll erhéhten” Werten der Wohngeldtabelle
(§ 12 Wohngeldgesetz [WoGG]) bestimmt. Diese vom BSG nur als Notlésung verstandene
Vorgehensweise pragt inzwischen die Verwaltungspraxis der kommunalen Trager und die
Praxis der Sozialgerichte im Lande, wobei die maRvolle Erhéhung Oberwiegend in einem
10%igen Aufschlag auf die Tabellenwerte gesehen wird. Die kommunalen Trager gehen da-
bei unterschiedlich vor: Teilweise haben sie ihre Angemessenheitsgrenze generell an die so
modifizierten Werte der Wohngeldtabelle angepasst, teilweise werden diese Werte erst in
Rahmen eines gerichtlichen Klageverfahrens anerkannt, so dass nur klagende Leistungsbe-
rechtigte davon profitieren. Die Situation ist insgesamt unbefriedigend. Sie wird dem An-
spruch der Leistungsberechtigten auf eine zutreffende Bestimmung ihres Existenzminimums
nicht gerecht; auf Grundlage des geltenden Rechts und der praktizierten Rechtsanwendung
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sind eine Befriedung der Situation und eine mittelfristige signifikante Absenkung der Verfah-
renszahlen nicht absehbar.

Die Satzungsermachtigung bietet nach meiner Einschétzung gute Chancen, zu einer Ver-
besserung der Situation und letztlich auch zu einer Verringerung der Widerspruchs- und Kla-
geverfahren beizutragen. Die Vorteile der Satzung gegenuber der verwaltungsinternen
Unterkunftsrichilinie lassen sich folgendermalfien zusammenfassen:

» mehr Rechtssicherheit durch normatives Handeln,
» mehr Transparenz durch offentlichen Diskurs,
» mehr Akzep{anz durch birgerschaftliche Partizipation.

Satzungen sind im Gegensatz zu bloR internen Verwaltungsrichtlinien auch im AuBenver-
haltnis bindende Rechtsnormen. Gerichte sind zur Anwendung verpflichtet, sofern sie nicht
davon Uberzeugt sind, dass die Satzung gegen hoherrangiges Recht verstoBt. Dem Sat-
zungsgeber kommt bei der Ausfiliung des unbestimmten Rechtsbegriffs der Angemessen-
heit ein (wenn auch grundrechtiich begrenztes) Normsetzungsermessen zu, das die aliein
mit Richtlinien arbeitende Verwaltung nicht hat. Die Satzung tragt insofern. dazu bei, ein
schliissiges Konzept rechtssicher umzusetzen; die Méglichkeit der satzungsmaRigen Umset-
zung und die verbundene Erhdhung der Rechtssicherheit durfte so positive Anreize fur die
Entwicklung schlussiger Konzepte schaffen und dazu beitragen, die momentan unbefriedi-
gende Sachlage zu verbessern. Das Normenkontroliverfahren nach § 55a Sozialgerichisge-
setz (SGG) bietet obendrein die Moglichkeit, Satzungen kurzfristig durch das Landessozial-
gericht zu Oberprifen und damit zeithah Rechtsklarheit herzustelien.

Transparenz und Akzeptanz sind zusétzliche Vorteile, die eine Satzung vermitteln kann. Die
Erfahrung zeigt, dass Leistungsberechtigte den Mietobergrenzen auch deshalo misstrauen,
weil sie als verwaltungsinterne Richtlinien unter dem Verdacht stehen, allein finanzpolitisch
motiviert zu sein. Dieser Eindruck wiirde durch eine offentliche Befassung des mit unmittel-
barer demokratischer Legitimation ausgestatteten Selbstverwaltungsgremiums (Stadtvertre-
tung/Kreistag) vermieden werden (zum Ganzen ausflhrlich Andy Groth, Angemessene
Unterkunftskosten nach dem SGB |} — Satzungsermachtigung als Lésung der aktuellen Prob-
leme?, Die Sozialgerichtsbarkeit [SGb] 2009, S. 644 ff).

2. Erméichtigung auf freiwilligen Satzungen beschrénken

§ 22a Abs. 1 Satz 1 SGB Il erméchtigt die Lander, die Kreise und kreisfreien Stadte durch
Gesetz zur ermachtigen oder zu verpflichten, die Angemessenheit der Unterkunftskosten
durch Satzung zu regeln. Der vorliegende Entwurf beschrankt sich auf die Erméachtigung der
Kreise und kreisfreien Stadte; Pflichtsatzungen (die nach den bundesrechtlichen Vorgaben
méglich wéren) sieht er nicht vor. Das ist zu begrizen.

Pflichtsatzungen beschranken die Autonomie der kommunalen Selbstverwaltungstrager und
bedeuten damit einen massiven Eingriff in die durch § 46 Abs. 1 und 2 der Landesverfas-
sung (LV SH) gewihrleistete Garantie der kommunalen Selbstverwaltung. Ein solcher Ein-
griff muss generell durch gewichtige Gemeinwohlbelange gerechtfertigt sein. Die hier in Re-
de stehenden Aufgaben im Bereich der Grundsicherung fur Arbeitsuchende verlangen nicht
nach Pflichtsatzungen. Wegen der Heterogenitat des Wohnungsmarktes in Schieswig-
Holstein mit gewichtigen Unterschieden zwischen Stadt und Land ist das Instrument der Sat-
zung nicht notwendig Uberall gleich geeignet. Die Satzung soll eine (zuséatzliche) Option bie-
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ten, bestehende Probleme mit den Unterkunftskosten auf lokaler Ebene ahgemessen 2u
I8sen. Der Zwang zur Satzung kann leicht das Gegenteil bewirken. Pflichtsatzungen waren
verfassungsrechtlich problematisch, zumindest aber rechtspolitisch kontraproduktiv.

3. Ermichtigung auf Angemessenheitssatzungen beschranken

Nach § 22a Abs. 2 Satz 1 SGB II kénnen die Lander die Kreise und kreisfreien Stadte auch
dazu erméchtigen, abweichend von § 22 Abs. 1 Satz 1 SGB |l die Bedarfe fur Unterkunft und
Heizung in inrem Gebiet durch eine monatliche Pauschale zu berlicksichtigen. Der Gesetz-
entwurf will — anders als § 4a HessOffensivG ~ von dieser Erméchtigung keinen Gebrauch
machen. Auch dies ist bei den in Schieswig-Holstein herrschenden tatsachlichen Rahmen-
bedingungen sinnvoll.

Pauschalierungssatzungen solien nach § 22a Abs. 2 Satz 1 SGB |l auch bei entsprechender
landesrechtlicher Erméachtigung nur zuldssig sein, wenn einerseits ausreichend freier Wohn-
raum verfugbar ist und andererseits die Pauschalierung dem Grundsatz der Wirtschaftlichkeit
entspricht. In der Satzung sind ferner Regelungen zu treffen fir den Fall, dass' die Pauscha-
lierung im Einzelfall zu unzumutbaren Ergebnissen fiuhrt (§ 22a Abs. 2 Satz 2 SGB ). Die
Voraussetzungen fir eine rechtméaRige Pauschalierungsatzung sind unter diesen Bedingun-
gen und angesichts der Bundesverfassungsgerichtsentscheidung zu den Regelleistungen
(BVerfG, Urteil vom 9. Februar 2010 — 1 Bvl. 1/09 u.a. - BVerfGE 125, 175), deren Wertun-
gen in Grundzigen auf die Ermittlung einer Pauschale fir Unterkunft und/oder Heizung ber-
tragen werden missten, hoch. Eine Pauschale misste so hoch bemessen sein, dass damit
in jedem Einzelfall der menschenwirdige Unterkunftsbedarf verlasslich gedeckt werden
kénnte. Dies wird lediglich in Kommunen mit einem &ulerst homogenen, gleichformigen
Wohnungsmarkt wirtschaftlich sein. Im eher landlich gepragten Land Schleswig-Holstein
erscheinen Pauschalierungssatzungen dagegen von vornherein als nicht sinnvoll.

4. Zustimmungsvorbehalte vermeiden

Nach § 22a Abs. 1 Satz 2 SGB Il kénnen die Lander die Wirksamkeit der Satzungen von der
vorherigen Zustimmung der obersten Landesbehtrde abhangig machen. Einen solchen pra-
ventiven Genehmigungsvorbehalt sieht der Gesetzentwurf nicht vor. Dem ist zuzustimmen.

Ein Genehmigungsvorbehalt bedeutet einen rechtfertigungsbedirftigen Eingriff in die durch
Art. 46 Abs. 1 und 2 LV SH geschiitzte Autonomie der Kreise und kreisfreien Stadte. Eine
hinreichende Rechtfertigung daflr ist kaum zu erkennen. Praventive Genehmigungsvorbe-
halte sind im Kommunalrecht in den letzten Jahrzehnten deutlich abgebaut worden, ohne
dass eine Beeintrachtigung der kommunalen Aufgabenerledigung zu verzeichnen wére. Al-
lerdings sollte die Satzungsgebung von Seiten des zusténdigen Ministeriums fir Arbeit, So-
ziales und Gesundheit bei Bedarf fachlich begleitet werden, insbesondere durch Bereitstel-
“lung von Mustersatzungen oder qualifizierte Beratung im Einzelfall. Dies ist aber chnehin
Aufgabe der Rechtsaufsicht (vgl. § 120 Satz 2 Gemeindeordnung [GO SH] und § 59 Satz 2
Kreisordnung [KrQ SHJ). '

Mit freundlichen Grifien

/%.%1/
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