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Vorwort

Die Sozialhilfe ist das letzte Netz im System der sozialen Sicherheit der Schweiz. Konflikte zwischen
Sozialdiensten und ihren Klienten kénnen deshalb schwerwiegende Konsequenzen haben, fiir die
Betroffenen geht es um ihre materielle Existenzsicherung. Der Rechtsschutz in der Sozialhilfe ist aus
diesem Grund ein sensibles und wichtiges Thema.

In Veranstaltungen der Nationalen Plattform gegen Armut (NAPA) haben Armutsbetroffene wieder-
holt ihren Bedarf nach einer niederschwelligen und unabhangigen Beratung bei Streitigkeiten mit
Behdrden gedussert. Aus diesem Grund wurde entschieden, das Thema in einer Studie zu vertiefen:
In welchem Ausmass ist der Rechtsschutz in der Sozialhilfe gewahrleistet? Welche Rolle spielen
dabei die unterschiedlichen Angebote unabhangiger Rechtsberatung? Dréangen sich Massnahmen
auf, um den Rechtsschutz zu verbessern?

Die vorliegende Studie widmet sich diesen Fragen mit einem interdisziplindren Ansatz. Sie versteht
unter Rechtsschutz nicht allein den juristischen Sachverhalt, ob die Betroffenen bei Rechtsstreitig-
keiten innerhalb angemessener Zeit einen Entscheid einer unbefangenen staatlichen Instanz erhal-
ten. Ebenso untersucht sie, ob soziale, finanzielle oder administrative Hiirden den faktischen Zugang
zum Recht behindern.

Die vielschichtige und ausgewogene Analyse trifft kein pauschales Urteil Gber die Situation in der
ganzen Schweiz. Zu gross sind die Unterschiede in der kantonalen Gesetzgebung, in der Praxis der
Sozialdienste und den Unterstitzungsangeboten vor Ort. Jedoch macht die Studie unmissverstand-
lich deutlich: Der Rechtsschutz in der Sozialhilfe hat Licken, und teilweise sind sie gravierend.

Um den Zugang zum Recht zu verbessern, werden Empfehlungen auf drei Ebenen formuliert. Sie
betreffen die Gesetzgebung (Anspruch auf unabhangige Rechtsberatung, unentgeltliche Rechts-
pflege), die Praxis der Sozialdienste (einfach verstandliche, situations- und adressatengerechte
Kommunikation) sowie die Starkung des Angebots an unabhangiger Rechtsberatung. Die Empfeh-
lungen sind vom Gedanken getragen, dass Armutsbetroffene die Entscheidungen von Sozialhilfe-
behérden begreifen und mit guten Grinden darauf vertrauen kdénnen, dass ihnen Recht widerfahrt.
Bestehende Beispiele zeigen, dass solche Massnahmen deeskalierend und qualitatsférdernd wirken
kénnen.

Die Steuergruppe der NAPA erachtet es als wichtig, dass eine vertiefte Auseinandersetzung mit der
Studie stattfindet. Die NAPA wird die Ergebnisse und Empfehlungen in Veranstaltungen mit Fach-
leuten und Betroffenen zur Diskussion stellen. Gleichzeitig ruft die Steuergruppe die zustandigen
Akteure in Kantonen und Gemeinden auf, die Erkenntnisse der Studie aufzunehmen und den Hand-
lungsbedarf vor Ort zu prufen.

Im Namen der Steuergruppe der Nationalen Plattform gegen Armut
Ludwig Gartner

Vizedirektor des Bundesamts fir Sozialversicherungen und
Leiter des Geschéaftsfeld Familie, Generationen und Gesellschaft



Avant-propos

L’aide sociale constitue le dernier filet de secours dans le systéme suisse de sécurité sociale.
En cas de contentieux entre les services sociaux et leurs clients, les conséquences peuvent donc
étre sérieuses : pour les personnes concernées, il y va de leurs moyens d'existence. La protection
juridique dans l'aide sociale est donc un sujet sensible et important.

Lors d’événements organisés par la Plateforme nationale contre la pauvreté, les personnes
touchées par la pauvreté ont exprimé a plusieurs reprises le besoin d’avoir acces a un service de
conseil indépendant et a bas seuil en cas de litige avec les autorités. Il a donc été décidé d’appro-
fondir ce théme dans le cadre d’'une étude. Dans quelle mesure la protection juridique est-elle
garantie dans l'aide sociale ? Quel role jouent les différentes offres de conseil juridique indépen-
dant ? Des mesures s’imposent-elles pour améliorer cette protection ?

La présente étude aborde ces questions sous un angle interdisciplinaire. Par protection juridique,
elle n’entend pas uniquement la possibilité en droit que les personnes concernées obtiennent, en
cas de litige, une décision d’une instance étatique impartiale dans un délai convenable. Elle cherche
également a déterminer si des obstacles sociaux, financiers ou administratifs entravent I'acces
effectif a la justice.

Cette analyse multidimensionnelle et équilibrée ne porte pas de jugement global sur la situation
dans I'ensemble du pays. En effet, les différences régionales sont trop importantes, que ce soit au
niveau de la législation cantonale, de la pratique des services sociaux ou des offres de soutien
locales. L’étude n’en parvient pas moins a une conclusion sans équivoque : la protection juridique
dans l'aide sociale présente des lacunes, dont certaines peuvent étre qualifiées de graves.

Afin d’améliorer I'accés au droit, 'étude formule des recommandations dans trois domaines : la
Iégislation (droit a un conseil juridique indépendant, assistance judiciaire gratuite), la pratique des
services sociaux (communication facile & comprendre, adaptée a la situation et au destinataire)
ainsi que le renforcement de I'offre en matiére de conseil juridique indépendant. Ces recommanda-
tions procédent de I'idée que les personnes touchées par la pauvreté doivent pouvoir comprendre
les décisions des autorités de I'aide sociale en toute confiance que justice leur est rendue. Les
exemples montrent que de telles mesures peuvent apaiser les conflits et améliorer la qualité de la
prise en charge.

Le groupe de pilotage de la Plateforme nationale contre la pauvreté estime important que cette
étude suscite une réflexion approfondie. La plateforme soumettra donc ses résultats et recomman-
dations a la discussion lors de rencontres avec des spécialistes et des personnes concernées.
Dans le méme temps, le groupe de pilotage appelle les acteurs compétents des cantons et des
communes a se saisir des conclusions de I'étude et a déterminer quelles sont les mesures néces-
saires au niveau local.

Au nom du groupe de pilotage de la Plateforme nationale contre la pauvreté
Ludwig Gartner

Vice-directeur de |'Office fédéral des assurances sociales et
responsable du domaine Famille, générations et société



Premessa

L’aiuto sociale rappresenta I'ultima rete di salvataggio nel sistema di sicurezza sociale svizzero.
| conflitti fra i servizi sociali e i loro clienti possono dunque avere conseguenze gravi; per le persone
interessate si tratta della garanzia del fabbisogno vitale materiale. La protezione giuridica nell’aiuto
sociale & pertanto un tema delicato e importante.

Nelle manifestazioni della Piattaforma nazionale contro la poverta, le persone povere hanno ripetu-
tamente espresso il loro bisogno di una consulenza indipendente e a bassa soglia per le contro-
versie con le autorita. Per questo motivo & stato deciso di approfondire il tema in uno studio: in
quale misura € garantita la protezione giuridica nell’aiuto sociale? In questo contesto, quale ruolo
rivestono le diverse offerte di consulenza giuridica indipendente? Si impongono misure per
migliorare la protezione giuridica?

Il presente studio affronta tali domande con un approccio interdisciplinare. In questo contesto, con
I'espressione «protezione giuridica» non si intende soltanto la questione giuridica se, in caso di
controversie, gli interessati ottengano una decisione di un’autorita statale imparziale entro un
termine ragionevole. Si analizza altresi se ostacoli sociali, economici 0 amministrativi impediscano
I'accesso effettivo al diritto.

L’analisi, complessa ed equilibrata, non formula alcun giudizio globale sulla situazione a livello
nazionale. Le differenze a livello di legislazioni cantonali, prassi dei servizi sociali e offerte di
sostegno sul posto sono troppo grandi. Tuttavia lo studio fa inequivocabilmente comprendere che
la protezione giuridica nell’aiuto sociale presenta lacune, e queste sono in parte gravi.

Per migliorare I'accesso al diritto, vengono formulate raccomandazioni a tre livelli, ossia per quanto
riguarda la legislazione (diritto a una consulenza giuridica indipendente, gratuita della procedura),
la prassi dei servizi sociali (comunicazione di facile comprensione, adeguata alla situazione e ai
destinatari) e il rafforzamento dell’offerta di consulenza giuridica indipendente. Le raccomandazioni
si basano sull'idea che le persone povere possono comprendere le decisioni delle autorita
dell’aiuto sociale e confidare ragionevolmente che rendano loro giustizia. Gli attuali esempi indi-
cano che queste misure possono contribuire a stemperare le tensioni e a promuovere la qualita.

Il gruppo di gestione strategica della Piattaforma nazionale contro la poverta ritiene importante
effettuare una riflessione approfondita sullo studio. Nel’ambito di manifestazioni con specialisti e
persone direttamente interessate, la Piattaforma aprira quindi un dibattito sui risultati e sulle racco-
mandazioni. Al contempo, il gruppo di gestione strategica fa appello agli attori competenti nei
Cantoni e nei Comuni affinché prendano atto dei risultati dello studio e verifichino sul campo la
necessita di intervento.

In nome del gruppo di gestione strategica della Piattaforma nazionale contro la poverta
Ludwig Gartner

Vicedirettore dell' Ufficio federale delle assicurazioni sociali e
capo dell’Ambito Famiglia, generazioni e societa



Foreword

Social assistance is the ultimate safety net within Switzerland’s social security system. That is why
conflicts between social services and their clients can have serious repercussions: for those
affected, it is a question of securing their material livelihood. Legal protection in the social assis-
tance arena is consequently a sensitive and important issue.

At events organised by the National Platform against Poverty (NAPA), people affected by poverty
have repeatedly voiced their need for low-barrier, independent counselling when conflicts arise
with the authorities. For this reason it was decided to delve more deeply into this topic by means
of a study: To what extent is legal protection guaranteed in the area of social assistance? What
role do the various independent legal advice services play? Are urgent measures required to
improve legal protection?

The present study takes an interdisciplinary approach to these questions. It interprets legal protec-
tion as more than just the legal issue of whether those affected receive a decision from an impartial
government agency within a reasonable period of time. It also examines whether administrative,
social or economic obstacles exist that de facto deny the affected access to justice.

This complex, balanced analysis does not make any blanket judgements of the situation in Switzer-
land as a whole — the differences in cantonal law, in the practices of the social services and in the
local support services on offer are simply too great for that. But the study does make unmistakably
clear that there are gaps in the legal protection in the social assistance arena and that some of
them are serious.

In order to improve access to justice, the study recommends action at three levels. These are:
legislation (right to independent legal advice, free legal assistance); the practices of the social
services (clear and comprehensible information that is suited to the situation and the target
audience); and strengthening independent legal advice services. These recommendations are
based on the idea that people living in poverty have to be able to understand the decisions made
by the social assistance authorities and feel confident they are being treated fairly. Existing exam-
ples show that measures of this kind can have a de-escalating effect and enhance quality.

NAPA’s steering group considers it important that the study be given close consideration. The
platform will organise events to discuss the study results and recommendations with experts and
those directly affected. The steering group also calls on those responsible at cantonal and local
level to take on board the findings of the study and assess what action they can take.

On behalf of the steering group of the National Platform against Poverty
Ludwig Gartner

Vice-Director of the Federal Social Insurance Office and
Head of the “Family, Generations and Society” Domain
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Das Wichtigste in Kiirze

Die vorliegende Studie widmet sich der Frage, wie in der Schweiz der Rechtsschutz fiir Armutsbetroffene
in der Sozialhilfe gewihrleistet ist und welche Rolle dabei entsprechende Beratungsstellen spielen. Unter
Rechtsschutz wird die Moglichkeit verstanden, in Rechtsstreitigkeiten innerhalb angemessener Zeit einen
Entscheid einer unbefangenen staatlichen Instanz zu erhalten. Der Zugang zu einer solchen Instanz kann
aus verschiedenen Griinden erschwert sein, seien dies administrative, soziale oder 6konomische Hiirden in
den Bereichen Wissen, Rechtsbewusstsein oder Verfligbarkeit unabhéngiger Beratung und Rechtsvertre-
tung. Beratungsstellen mit Rechtsberatung stehen im Fokus der Untersuchung, weil sie einen tatsdchlichen
Zugang zum Recht auf Rechtsschutz schnell und unmittelbar ermoglichen. Das «Recht auf Rechtsschutzy»
hat zudem eine wichtige Integrationsfunktion. So trigt das Wissen darum, bei moglichen Rechtsverletzun-
gen auf das Bestehen von Rechtsschutz vertrauen zu konnen, wesentlich zur Integration der Individuen in
die Gemeinschaft und auch zur sozialen Teilhabe bei. Drei iibergeordnete Fragestellungen stehen im Zent-
rum der Studie:

1. Problemanalyse: Gibt es derzeit massgebliche Schwierigkeiten, den Rechtsschutz von Armutsbe-
troffenen in der Sozialhilfe zu gewéhrleisten und — falls ja — worin bestehen diese Schwierigkeiten?

2. Rechtsberatung und Ombudstiitigkeit: Wie tragen juristische Beratungs-, Schlichtungs- und Ver-
mittlungsdienste zum Rechtsschutz von Armutsbetroffenen bei und braucht es eine Optimierung des
bestehenden Angebots?

3. Bestehen ergiinzende Handlungsansétze, um den Rechtsschutz allenfalls zu stirken?

Diese Fragen werden mit einer rechtssoziologischen Perspektive untersucht, bei der strukturelle, proze-
durale und situative Faktoren fiir den Rechtsschutz relevant sind. Dazu gehoren das materielle und das
Prozessrecht sowie die tatsdchliche Ausgestaltung der Einspracheverfahren, auf Seiten der Armutsbetroffe-
nen ihre hohe Verletzlichkeit, ihr Rechtswissen und -bewusstsein sowie ihr effektiver Zugang zu Beratung
und Information. Auf Seiten der Sozialdienste ist die rechtliche Expertise, die Nutzung des Ermessensspiel-
raums sowie die Information der Sozialhilfebeziiger innen wichtig. Schliesslich tragen Beratungsstellen
mit ihren Schwerpunkten, ihren Konzepten und ihrer Finanzierung massgeblich zum Rechtsschutz bei. Die
Untersuchung priift diese Faktoren auf ihre Anwendung und ihre Bedeutsamkeit fiir den Rechtsschutz in der
Sozialhilfe.

Die Studie wendet rechts- sowie sozialwissenschaftliche Untersuchungsmethoden an und kombiniert qua-
litative mit quantitativen Zugéngen. Die Erhebung ist in sieben Arbeitspakete gegliedert, und zwar:

Dogmatische-rechtswissenschaftliche Analyse der rechtlichen Grundlagen
Befragung von Rekursinstanzen und Analyse der Rechtsprechung
Online-Befragung von Beratungs- und Ombudsstellen sowie Anwilt_innen
Befragung von Betroffenen mit und ohne Erfahrung mit Rekursen
Expert_innen-Befragung in Beratungs- und Ombudsstellen

Befragung der Rechtsdienste der Sozialhilfebehdrden

NSk

Sammlung und Priifung méglicher Handlungsansétze

Die Befragung von Beratungs- und Ombudsstellen sowie Anwélt_innen wurde national durchgefiihrt. Die
Untersuchung wurde in vier Fallstudienkantonen (GE, FR, ZH, SG) vertieft. Der gewahlte Untersuchungs-
rahmen verdeutlicht, wo Beratungsstellen zum Rechtsschutz und zum Zugang zum Recht beitragen kénnen
und bei welchen Faktoren (auch) andere Akteure gefordert sind.
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Ein Bedarf an Rechtsschutz und Rechtsberatung lisst sich aus den (potenziellen) Konflikten in der Sozial-
hilfe ableiten. Diese sind auch bei einer idealen Organisation und Finanzierung von Hilfe und Beratung zu
erwarten, dhnlich wie in anderen Bereichen des gesellschaftlichen Zusammenlebens Recht Konflikte ver-
bindlich und gewaltfrei regelt. Griinde fiir Konflikte in der Sozialhilfe sind vielfaltig. Zu nennen sind die
kleinrdumige Organisation, die existenzielle Bedeutung der Sozialhilfe (wird sie nicht gewéhrt, bleibt nur
noch die bedeutend tiefere Nothilfe gem. Art. 12 BV; sind deren Anspruchsvoraussetzungen nicht erfiillt,
droht die unwiirdige Bettelexistenz), hiufig auftretende Kostenverschiebungen zwischen Sozialversiche-
rungen und Sozialhilfe sowie ein relativ hoher Grad der Politisierung der Sozialhilfe.

Neben diesen eher strukturellen Faktoren kommen in der Praxis besonders konfliktanfillige Themen vor.
Dazu gehoren Anspruchsklarungen, Riickzahlungen und Riickerstattungen, die Hohe der Sozialhilfe und
(drohende) Sanktionen. Schliesslich sind auch Missverstindnisse Griinde fiir Konflikte: Haufig verstehen
die Betroffenen Mitteilungen und Entscheidungen nicht.

Das Recht auf Rechtsschutz ist verfassungs- und auch volkerrechtlich gesichert; es ergibt sich insbesondere
aus Art. 29 der Bundesverfassung (BV) und Art. 6 der Europdischen Menschenrechtskonvention (EMRK).
Diese Normen verpflichten den Staat dazu, zu gewdhrleisten, dass das Recht fiir die Berechtigten in mog-
lichst umfassender Weise zur Realitét wird. In diesem Sinne sind konkrete und aktive Schritte zu unterneh-
men, damit das Recht auf Rechtsschutz auch fiir Armutsbetroffene effektiv gewéhrleistet wird. Um festzu-
stellen, ob dazu weitere Schritte nétig sind und wenn ja, welche, muss die konkrete Lebenslage der Sozial-
hilfeempfanger innen und ihre Position im System der Sozialhilfe mitberiicksichtig werden. Beides ist
durch eine erhdhte Vulnerabilitit gekennzeichnet. Ein effektiver Zugang zum Rechtsschutz, was insbeson-
dere auch den Zugang zur unentgeltlichen Rechtspflege inkl. einer unentgeltlichen Verbeistindung umfasst,
bedingt Information, Beratung und Vertretung, wie beispielsweise von der Behindertenrechtskonvention
der UNO (UN-BRK) fiir eine ebenfalls vulnerable Gruppe postuliert, und kann durch eine konsequente
Umsetzung eines Anspruchs auf Hilfe und Betreuung gem. Art. 12 BV, der auch einen Anspruch auf Rechts-
beratung umfasst, verwirklicht werden.

Um zu beurteilen, in welchem Ausmass der Rechtsschutz praktisch und effektiv ist, miissen konkrete Ver-
fahrensregeln und -realititen betrachtet werden. Dazu wurden Einspracheverfahren und -ergebnisse unter-
sucht und die Sicht unterschiedlicher Akteur innen verarbeitet. Diese Betrachtung in den vier Fallstudien-
kantonen zeigt die Einhaltung rechtsstaatlicher Standards, 1dsst aber auch erhebliche Liicken erkennen. (Zu)
kurze Fristen und die Mdglichkeit der Auferlegung von Verfahrenskosten konnen den effektiven Zugang
zum Recht fiir Sozialhilfeempféanger innen behindern. Weiter und insbesondere problematisch ist die Praxis
zur unentgeltlichen Rechtspflege. Insgesamt zeigt sich, dass das Sozialhilferecht komplex und intransparent
ist.

Die Ergebnisse legen nahe, dass entgegen der heutigen Praxis grundsétzlich von der Notwendigkeit einer
Vertretung auszugehen ist, soll der Rechtsschutz effektiv sein. Aufgrund dessen, dass die Weichen des Ver-
fahrens in den unteren Instanzen gestellt werden, ist vor allem auch die Gew#hrung unentgeltlicher Rechts-
pflege im verwaltungsinternen Verfahren angezeigt. Zudem ist im Sinne des rechtlichen Gehors und im
Sinne der Akzeptanz der Verfahren angezeigt, vermehrt und ebenfalls bereits im frithen Verfahrensstadium,
die Sozialhilfeempfinger in zu miindlichen Verhandlungen zu empfangen.

Um den Beitrag von Beratungs- und Ombudsstellen fiir den Rechtsschutz zu erfassen, wurden fiir eine On-
line-Umfrage iiber 300 Stellen in der ganzen Schweiz befragt, von denen 131 antworteten und 102 Rechts-
beratung anbieten. Dazu gehdren Anlaufstellen mit einem generellen (Sozial-)Beratungsangebot fiir Be-
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nachteiligte (generelle Beratungsstellen), Beratungsstellen zu spezifischen Themenfeldern (z.B. Fami-
lie, Frauenhaus, Behinderung; themenspezifische Beratungsstellen), die stark mit Armutsbetroffenheit
korrelieren kdnnen und schliesslich Stellen in 6ffentlicher Tragerschaft, die Rechtsberatung anbieten
(6ffentliche Beratungsstellen).

Unabhdngige Beratungsstellen und dffentliche Ombudsstellen sind unabdingbar fiir den Rechtsschutz von
Armutsbetroffenen. Dabei ist sowohl eine allgemeine wie eine detaillierte Rechtsberatung wichtig. Eine
allgemeine Rechtsberatung informiert und zeigt Rechte und Pflichten auf. Dabei konnen rechtliche Fragen
oftmals mit einmaligen Informationen beantwortet werden. Eine detaillierte Rechtsberatung ist einzelfall-
bezogen, beinhaltet auch Beratung hinsichtlich der Erfolgschancen einer allfélligen Beschwerde und ist
oftmals nicht nach einmaligem Kontakt abgeschlossen.

Die Beratungsstellenlandschaft in der Schweiz ist vielfiltig und breit gefdchert. Die Mehrheit der 102 be-
fragten Beratungsstellen mit Rechtsberatung berdt (sehr) hdufig Armutsbetroffene. 34 Beratungsstellen
leisten eine detaillierte sozialhilferechtliche Rechtsberatung. Thre Finanzierung ist relativ komplex: Sie sind
in der Regel auf mehrere Finanzierungsquellen angewiesen und relativ verhéltnismassig stark von Spenden
abhéngig. Nur wenige Stellen mit Beratung im Sozialhilferecht (Beratungsstellen SHR) besitzen harte Zu-
gangskriterien, dennoch zeigen sich praktische Zugangshiirden, strikte Triage-Regeln und Wartezeiten auf-
grund von Ressourcenknappheit. Stellen, die neben weiterer Beratung ausschliesslich allgemeine Rechts-
beratung leisten (d.h. pauschale Informationen, keine detaillierte Fallberatung), stellen eine wichtige erste
Anlaufstelle fiir Armutsbetroffene dar. Wird detaillierte Rechtsberatung geleistet, so sind die generellen
Beratungsstellen fiir sozial Benachteiligte besonders wichtig fiir den Rechtsschutz. Solche generellen Bera-
tungsstellen verfligen nur selten iiber Zugangskriterien, beschéftigen hdufiger Jurist_innen und leisten héu-
figer detaillierte Rechtsberatung mit Rechtsvertretung. Thre Stirkung wére fiir den Rechtsschutz zentral.
Insgesamt kann bei den Beratungsstellen klar Handlungsbedarf festgestellt werden, insbesondere beim Zu-
gang zur Rechtsberatung und Rechtsvertretung. Hierfiir braucht es unter anderem mehr Beratungsstellen,
die detailliert auch zum Sozialhilferecht beraten kdnnen.

Auch offentliche Ombudsstellen sind fiir den Rechtsschutz von Armutsbetroffenen essentiell. Sie unter-
scheiden sich klar von Beratungsstellen durch ihre starken Befugnisse gegeniiber der Verwaltung und die
Moglichkeit, tiber den Einzelfall hinaus Veranderungen anzuregen. Sie sind allparteilich und lokal veran-
kert.

Fiir ein faires Unterstiitzungsverhdltnis ist es notig, dass Klient_innen umfassend und verstindlich infor-
miert werden, welche Rechte ihnen zustehen und wie sie Anspriiche geltend machen kénnen. Das ist hdufig
nicht der Fall und die Sozialdienste sind hier verstérkt in die Pflicht zu nehmen. Aus den Befragungen der
verschiedenen Akteur innen geht hervor, dass die Sozialdienste vor allem unterstiitzen, wenn ihre Interes-
sen und die der Sozialhilfeempfanger in gleichldufig sind, also beim Geltendmachen von Anspriichen ge-
geniiber Dritten (z.B. sozialversicherungs- und privatrechtliche Anspriiche). Bei Anspriichen gegeniiber der
Sozialhilfe sind sie hingegen zuriickhaltend. Das Problem mangelnder Zugénglichkeit und Verstandlichkeit
von Information und Aufkldrung haben alle, auch die Sozialdienste, erkannt und z.T. Massnahmen ergrif-
fen. Fiir guten Rechtsschutz bleibt das Bewusstsein wichtig, dass Verfahrens- und Grundrechte immer ein-
gehalten werden miissen.

Anwidlt_innen sind fiir einen guten Rechtsschutz von Armutsbetroffenen wichtig, wenn es zu prozessualen
Schritten kommt. Bei der Online-Umfrage antworteten iiber 220 Anwiélt innen mit einer Spezialisierung im
Sozialversicherungs- und/oder Sozialhilferecht, von denen 84 im SHR vertreten. Geméss den berichteten
Vorgehensweisen konnen sie hiufig Streitfragen erfolgreich auch unterhalb eines Gerichtsverfahrens 16sen
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oder die Erkenntnis vermitteln, dass die Behorden rechtmaéssig gehandelt haben, was ihre Relevanz hervor-
hebt. Die meisten befragten Anwélt innen bemiihen sich mit verschiedenen Instrumenten um eine gute
Zuginglichkeit, sei es mit Kostenbegrenzungen, dem Abbau von Schwelleningsten, Fremdsprachenkennt-
nissen oder Kooperationen mit zivilgesellschaftlichen Organisationen. Eine Spezialisierung auf SHR ist
selten. Eine Erkldrung dafiir konnte sein, dass die restriktive Gewdhrung von unentgeltlicher Rechtsverbei-
stindung auf die Anwiélt innen abschreckend wirkt. Umso wichtiger erweisen sich Beratungsstellen mit
Kompetenzen im SHR.

Mehr sozialarbeiterisches Handeln auf den Sozialdiensten vermeidet Konflikte und tréigt zu einem effektiven
Rechtsschutz bei. Sozialhilfeempfianger innen sind eine heterogene Personengruppe. Die oftmals prekéren
Situationen der Armutsbetroffenen erfordern von den Mitarbeitenden der Sozialdienste ein Handeln, das
sich an der Leitidee und dem Menschenbild der Sozialen Arbeit orientiert und Arbeitsbedingungen, die dies
ermoglichen. Das Rechtsbewusstsein und das Rechtswissen der Betroffenen sind sehr unterschiedlich aus-
gestaltet. Um einen chancengerechten Zugang zum Recht zu gewihrleisten, miissen die Sozialdienste ihr
Klientel umfassend tiber ihre Rechte und Pflichten sowie die unabhéngigen Beratungsmoglichkeiten und -
angebote informieren. Hier gibt es an vielen Orten Liicken.

Im Fazit ortet die Studie Handlungsbedarf und Handlungsansdtze in den Bereichen Recht, Behorden und

Beratungsstellen.
Auf der rechtlichen Ebene:

- Das Recht auf unabhéngige Rechtsberatung ist grundrechtlich geboten und hat bereits Vorbilder in
anderen Rechtsgebieten (z.B. Opferhilfegesetz). Es sollte durch rechtliche Anspriiche auf Beratung
und Information und auch durch Finanzierung unabhingiger Beratungsstellen umgesetzt werden.

- Der Zugang zu Rechtsinformationen muss im Sinne des Rechtsstaats- und Offentlichkeitsprinzips
verbessert werden.

- Die unentgeltliche Rechtspflege, die Rechtsverbeistindung eingeschlossen, muss ausgebaut werden
und sollte bereits auf der ersten Verfahrensstufe (verwaltungsinternes Verfahren) vermehrt gewéhrt
werden.

- Weitere Handlungsmdglichkeiten im Verfahrensrecht sind insbesondere miindliche Verhandlungen
in Sozialhilfeverfahren, generell Fristen nicht unter 30 Tagen und ein Verzicht auf Verfahrenskosten.

Auf Ebene der Behorden:

- Sozialhilfebeziehende miissen proaktiv, umfassend und adressatengerecht zu ihren Rechten und
Pflichten, der Rechtslage und ihren Einsprachemdéglichkeiten informiert werden.

- Informationen der Sozialhilfebehorden sollten durchgehend auf Verstindlichkeit und Klarheit/Re-
duktion unnétiger Komplexitit gepriift werden.

- Informationen der Sozialhilfebehdrden sollten mehrsprachig, aktuell und einfach zugénglich sein so-
wie das ganze Einzugsgebiet umfassen.

- Sozialhilfebehorden miissen bei der Abkldrung und Durchsetzung sozialversicherungsrechtlicher
Anspriiche unterstiitzen.

- Mehr Zeit fiir Sozialarbeit in den Sozialdiensten verbessert nicht nur die Reintegration, sondern beugt
Konflikten vor. Eine durchgehende Professionalisierung und ggf. Regionalisierung der Dienste ist
hierfiir forderlich.
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Auf der Ebene der Beratungsstellen:

Es ist eine gezielte Starkung von Rechtsberatungsstellen in ihren Ressourcen und fachlichen Kom-
petenzen nétig, die mittels 6ffentlicher Finanzierung erfolgen sollte.

Zugangsschranken zu unabhédngiger Beratung miissen niedrig gehalten werden, gerade um den vul-
nerabelsten Gruppen Mdoglichkeiten zu Rechtsberatung zu geben.

Niederschwellige Stellen mit allgemeiner Rechtsberatung sollen in ihrer Triagefunktion optimal un-
terstiitzt werden.

Vernetzung und Expertise der Rechtsberatungsstellen sollen gestarkt werden.

Die Einrichtung von lokalen 6ffentlichen Ombudsstellen auch ausserhalb grosser Stddte ist wiin-
schenswert.
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L’essentiel en bref

La présente étude est consacrée a la question de savoir comment la protection juridique des personnes tou-
chées par la pauvreté est garantie en Suisse et quel est le role joué par les services de conseil compétents.
Par protection juridique, on entend la possibilité, en cas de litige, d’obtenir dans un délai convenable une
décision d’une instance étatique impartiale. Or, différents facteurs administratifs, sociaux ou économiques
peuvent entraver 1’accés a une telle instance, notamment un manque de connaissances, une faible conscience
du droit ou encore 1’accés limité a des services indépendants de conseil et de représentation juridiques.
L’étude met I’accent sur les services proposant un conseil juridique, car ceux-ci permettent d’avoir acces
rapidement et directement a une protection effective. Le « droit a la protection juridique » revét en outre
une fonction importante d’intégration. En effet, le fait de savoir qu’une telle protection est garantie en cas
d’atteinte a ses droits contribue grandement a I’intégration d’un individu dans la société et a sa participation
a la vie sociale. La présente étude tente de répondre a trois questions de recherche principales :

1. Analyse du probléme : existe-t-il, dans I’aide sociale, des entraves majeures a la garantie de la pro-
tection juridique des personnes touchées par la pauvreté et, dans I’affirmative, en quoi consistent-
elles ?

2. Conseil juridique et activité de médiation : dans quelle mesure les services de conseil juridique,
de conciliation et de médiation contribuent-ils a la protection juridique des personnes touchées par
la pauvreté, et est-il nécessaire d’optimiser 1’offre existante ?

3. Existe-t-il des approches complémentaires permettant, le cas échéant, de renforcer la protection
juridique ?

Ces questions sont examinées sous un angle de sociologie juridique, en partant du principe que différents
facteurs structurels, procéduraux et situationnels jouent un réle en matiére de protection juridique. En font
notamment partie le droit matériel et procédural ainsi que le déroulement concret de la procédure de recours.
Du c6té des personnes touchées par la pauvreté, les principaux facteurs sont la connaissance et la conscience
du droit ainsi que ’acces effectif au conseil et a ’information. Pour ce qui est des services sociaux, 1’ex-
pertise juridique, 1’utilisation de la marge d’appréciation et I’information des bénéficiaires jouent un réle
important. Enfin, la maniére dont les services de conseil fixent leurs priorités, définissent leurs stratégies et
assurent leur financement joue également un réle important dans la garantie de la protection juridique. La
présente étude analyse ces facteurs du point de vue de leur utilisation et de leur importance pour la protec-
tion juridique dans I’aide sociale.

L’étude applique des méthodes de recherche des sciences juridiques et sociales et combine des approches
qualitatives et quantitatives. Elle comprend sept éléments principaux :

analyse doctrinale et scientifique des bases juridiques ;
enquéte aupres des instances de recours et analyse de la jurisprudence ;

enquéte en ligne aupres des services de conseil et de médiation ainsi que des avocats ;

enquéte aupres des experts des services de conseil et de médiation ;

1
2
3
4. enquéte aupres des personnes concernées, avec ou sans expérience en matiére de recours ;
5
6. enquéte aupres des services juridiques des autorités de 1’aide sociale ;

7

recherche et examen de différentes approches possibles.

L’enquéte aupres des services de conseil et de médiation et des avocats a été réalisée a I’échelle nationale,
puis approfondie au moyen d’études de cas réalisées dans quatre cantons (GE, FR, ZH, SG). Le cadre de
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recherche retenu met en évidence dans quels domaines les services de conseil peuvent contribuer a la pro-
tection juridique et a I’accés a la justice et quels facteurs nécessitent (aussi) I’intervention d’autres acteurs.

Les conflits (potentiels) dans le cadre de 1’aide sociale rendent nécessaire la mise en place d’une protection
et d’un conseil juridiques. En effet, de tels conflits peuvent survenir méme lorsque les services d’aide et de
conseil sont organisés et financés de fagon idéale. Tout comme dans d’autres domaines de la vie en société,
le droit permet alors de régler les conflits de maniére contraignante et non violente. Les motifs de conflits
sont multiples dans le contexte de 1’aide sociale. Ils s’expliquent notamment par 1’organisation a petite
échelle, par I'importance existentielle de I’aide sociale (si elle n’est pas accordée, il ne reste que 1’aide
d’urgence au sens de I’art. 12 Cst., nettement moins €levée ; si une personne ne remplit pas les conditions
pour obtenir cette derniére, elle risque de tomber dans la mendicité), par les transferts de colts fréquents
entre les assurances sociales et 1’aide sociale et par le degré de politisation relativement élevé de cette der-
niére.

A ces facteurs de nature plutdt structurelle s’ajoutent d’autres aspects donnant souvent lieu a des conflits
dans la pratique, tels que I’examen des conditions d’octroi, les remboursements, le montant de 1’aide sociale
accordée et les (risques de) sanctions. Enfin, les malentendus sont aussi une source de conflits : souvent, les

personnes concernées ne comprennent pas les communications et les décisions prises.

Le droit a la protection juridique est garanti par la Constitution fédérale (Cst.) et le droit international, en
particulier par I’art. 29 Cst. et I’art. 6 de la Convention européenne des droits de I’homme (CEDH). Ces
normes obligent I’Etat & garantir que ce droit devienne, dans la mesure du possible, une réalité pour les
personnes concernées. Il convient donc d’entreprendre des démarches concrétes et actives pour en assurer
I’effectivité dans le cas des personnes touchées par la pauvreté. Afin de déterminer si des mesures supplé-
mentaires sont nécessaires, et si oui, lesquelles, la situation concréte des bénéficiaires et leur position dans
le systéme de I’aide sociale doivent étre prises en compte. Ces deux aspects reflétent une vulnérabilité ac-
crue des personnes concernées. L’accés effectif a la protection juridique, qui inclut notamment 1’accés a
une assistance judiciaire gratuite (y compris a 1’assistance gratuite d’un conseil juridique), nécessite de
bénéficier d informations, de conseils et d une représentation, comme le postule, par exemple, la conven-
tion de I’ONU relative aux droits des personnes handicapées pour un groupe tout aussi vulnérable. Il peut
étre concrétisé par une application systématique du droit d’étre aidé et assisté au sens de 1’art. 12 Cst., qui
comprend également le droit a la protection juridique.

Pour évaluer dans quelle mesure la protection juridique est effective en pratique, il faut examiner les régles
et les réalités concrétes de la procédure. A cette fin, des procédures de recours et leurs résultats ont été
analysés et les points de vue de différents acteurs ont été recueillis. Dans les quatre cantons étudiés, on
observe que les normes de 1’Etat de droit sont respectées, mais qu’il existe aussi des lacunes importantes.
Les délais (trop) courts et la possibilité de mettre les frais de procédure a la charge de I’assuré peuvent
entraver 1’accés effectif des bénéficiaires de 1’aide sociale a la justice. En outre, la pratique en matiére
d’assistance judiciaire gratuite est particuliérement problématique. Dans I’ensemble, on constate que le droit
de I’aide sociale est complexe et manque de transparence.

Les résultats suggerent que, contrairement a la pratique actuelle, il faudrait partir du principe de la nécessité
d’une représentation légale pour que la protection juridique soit assurée. Etant donné que le déroulement de
la procédure est défini par les instances inférieures, 1’octroi d’une assistance judiciaire gratuite est particu-
lierement indiqué dans ce stade de la procédure administratif. De plus, en vertu du droit d’étre entendu et
pour favoriser 1’acceptation de la procédure, il est conseillé d’inviter plus systématiquement les bénéfi-
ciaires de I’aide sociale a des négociations orales, et ce dés le début de la procédure.
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Afin d’évaluer dans quelle mesure les services de conseil et de médiation contribuent a la protection juri-
dique, plus de 300 services ont été interrogés dans le cadre d’une enquéte en ligne menée dans toute la
Suisse ; parmi les 131 services qui y ont répondu, 102 fournissent un conseil juridique. 11 s’agit la de ser-
vices proposant un conseil (social) général aux personnes défavorisées (services de conseil généraux) ou se
concentrant sur des domaines spécifiques souvent étroitement liés a la pauvreté (par ex. maisons d’accueil
pour femmes, services consacrés a la famille ou au handicap ; services de conseil spécifiques), ou encore
de services publics proposant un conseil juridique (services de conseil publics).

Les services de conseil indépendants et les services de médiation publics sont indispensables pour garantir
une protection juridique aux personnes touchées par la pauvreté, qui doivent avoir acces a un conseil juri-
dique tant général que détaillé. Le conseil juridique général sert a informer la personne et a la rendre atten-
tive a ses droits et a ses devoirs. Dans ce cadre, il est souvent possible de répondre immédiatement aux
questions juridiques en donnant des informations. Le conseil juridique détaillé, quant a lui, est effectué au
cas par cas, aborde aussi les chances de succes d’un éventuel recours et nécessite souvent des échanges
répétés.

En Suisse, les services de conseil sont diversifiés et couvrent de nombreux domaines. La plupart des 102 ser-
vices interrogés proposant un conseil juridique ont (trés) souvent affaire a des personnes touchées par la
pauvreté. 34 d’entre eux offrent un conseil détaillé dans le domaine du droit de [’aide sociale. Leur finan-
cement est relativement complexe : en reégle générale, ils dépendent de plusieurs sources de financement et
sont particuliérement tributaires des dons. Si les services offrant un conseil en mati¢re de droit de 1’aide
sociale ont rarement des critéres d’acces trés restrictifs, leurs ressources limitées impliquent néanmoins des
obstacles de nature pratique, des régles de tri strictes et des délais d’attente. Les services qui, parmi d’autres
prestations, ne proposent qu’un conseil juridique général (c’est-a-dire des informations générales et non un
conseil détaillé au cas par cas) sont un premier interlocuteur important pour les personnes touchées par la
pauvreté. Les services de conseil qui, quant a eux, proposent un conseil juridique détaillé jouent un réle
essentiel dans la protection juridique des personnes socialement défavorisées. En effet, ces services ne
définissent que rarement des critéres d’accés, emploient souvent des juristes et proposent généralement un
conseil juridique détaillé avec représentation 1égale. Il est impératif de les renforcer si I’on entend améliorer
la protection juridique. Dans 1’ensemble, on observe une claire nécessitée d’agir au niveau des services de
conseil, en particulier pour ce qui est de I’accés au conseil juridique et a la représentation légale. Ainsi, il
serait notamment nécessaire qu’un plus grand nombre de services fournissent des conseils détaillés dans le
domaine du droit de 1’aide sociale.

Les services de médiation publics, eux aussi, contribuent de maniére essentielle a la protection juridique
des personnes touchées par la pauvreté. Ils se distinguent clairement des services de conseil par leur pouvoir
plus important vis-a-vis de I’administration et leur possibilité de proposer des changements allant au-dela
des cas individuels. Ils sont impartiaux et ancrés localement.

Pour apporter un soutien équitable aux bénéficiaires, il est nécessaire d’informer ces derniers de facon
complete et compréhensible de leurs droits et de la maniere dont ils peuvent les faire valoir. En effet, ce
n’est souvent pas le cas ; les services sociaux doivent donc étre davantage responsabilisés. Les enquétes
menées auprés des différents acteurs mettent en évidence que les services sociaux offrent avant tout un
soutien lorsque leurs propres intéréts rejoignent ceux des bénéficiaires, c’est-a-dire lorsqu’il s’agit de faire
valoir des droits vis-a-vis de tiers (par ex. en mati¢re de droit des assurances sociales ou de droit privé). Ils
se montrent par contre plus hésitants en ce qui concerne les droits vis-a-vis de I’aide sociale. Tous les acteurs
impliqués, y compris les services sociaux, ont reconnu que les lacunes dans 1’accessibilité et la compréhen-
sibilité des informations constituent un probléme ; certains d’entre eux ont pris des mesures en ce sens. Pour
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fournir une bonne protection juridique, il est important de rester conscient que les droits procéduraux et
fondamentaux doivent toujours étre respectes.

Les avocats jouent un role essentiel lorsqu’il s’agit d offrir aux personnes touchées par la pauvreté une
protection juridique adéquate en ce qui concerne les étapes de la procédure. Plus de 220 avocats spécialisés
dans le droit des assurances sociales ou de 1’aide sociale, dont 84 pour le droit de 1’aide sociale, ont participé
a ’enquéte en ligne. Selon eux, dans la pratique, ils parviennent souvent a régler les litiges avec succes sans
procédure judiciaire ou a démontrer que les autorités ont agi de fagon conforme au droit, ce qui met en
évidence la pertinence de leur action. La plupart des avocats interrogés s’efforcent par divers moyens de
garantir un acces aisé a la protection juridique, par exemple en limitant les cofits, en dissipant les appréhen-
sions de leurs clients potentiels, en perfectionnant leurs connaissances linguistiques ou en coopérant avec
des organisations de la société civile. Ils sont rares a étre spécialisés dans le droit de 1’aide sociale. Cela
pourrait s’expliquer par le fait que les conditions d’octroi restrictives de 1’assistance gratuite d’un conseil
juridique ont un effet dissuasif pour les avocats. Les services de conseil disposant de compétences dans le
domaine du droit de 1’aide sociale sont donc d’autant plus importants.

Le renforcement du travail social au sein des services sociaux permet d’éviter les conflits et contribue a
Ueffectivité de la protection juridique. Les bénéficiaires de I’aide sociale constituent un groupe hétérogéne.
La situation souvent précaire des personnes touchées par la pauvreté nécessite que les collaborateurs des
services sociaux agissent en accord avec ’idée directrice du travail social et avec la conception de 1’étre
humain qui la sous-tend, et que leurs conditions de travail le leur permettent. Les personnes concernées ont
des connaissances et une conscience du droit trés variables. Pour garantir a tous les bénéficiaires le méme
acces a la justice, les services sociaux doivent les informer en détail de leurs droits et de leurs devoirs ainsi
que des possibilités et des offres existantes en matiére de conseil indépendant. Or, on observe de nombreuses

lacunes a cet égard.

La conclusion de [’étude souligne la nécessité d’agir et propose des approches concrétes au niveau du

droit, des autorités et des services de conseil.
Au niveau juridique :

- L’acceés a un conseil juridique indépendant est un droit fondamental qui est déja appliqué dans
d’autres domaines (par ex. loi sur 1’aide aux victimes). Sa concrétisation devrait passer par I’inscrip-
tion dans la loi d’un droit a un conseil et a I’information ainsi que par le financement de services de
conseil indépendants.

- En vertu de I’Etat de droit et du principe de transparence, ’accés aux informations juridiques doit
étre amélioré.

- L’assistance judiciaire gratuite, y compris I’assistance d’un conseil juridique, doit étre étendue et

devrait étre accordée plus fréquemment dés la premiére étape de la procédure (procédure adminis-
trative).

- D’autres adaptations du droit procédural pourraient consister & mener des négociations orales dans
les procédures de I’aide sociale, a ne pas fixer de délais inférieurs a 30 jours et & supprimer les frais
de procédure.

Au niveau des autorités :

- Les bénéficiaires de 1’aide sociale doivent étre informés de maniére proactive, compléte et adaptée
de leurs droits et devoirs, de la situation juridique et de leurs possibilités de recours.

- Les informations des autorités de 1’aide sociale devraient étre continuellement examinées pour s’as-
surer qu’elles sont claires, compréhensibles et expurgées des aspects inutilement complexes.
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- Ces informations devraient étre actuelles, disponibles en plusieurs langues, faciles d’acces et couvrir
I’ensemble de la région concernée.

- Les autorités de 1’aide sociale doivent aider les personnes concernées a clarifier et a faire appliquer
leurs droits a ’égard des assurances sociales.

- En consacrant plus de temps au travail social, les services sociaux pourraient non seulement amélio-
rer la réintégration, mais aussi éviter des conflits. Une professionnalisation plus poussée et, si néces-

saire, une régionalisation des services seraient a ce titre bénéfiques.
Au niveau des services de conseil :

- Unrenforcement ciblé des ressources et des compétences professionnelles des services de conseil est
nécessaire et doit étre financé par les pouvoirs publics.

- Les difficultés d’accés a un conseil indépendant doivent étre réduites afin de donner aux groupes les
plus vulnérables la possibilité¢ de bénéficier d’un conseil juridique.

- Les services a bas seuil proposant un conseil juridique général doivent bénéficier d’un soutien opti-
mal dans leur travail de tri.

- La mise en réseau et I’expertise des services de conseil juridique doivent étre renforcées.

- Enfin, la mise en place de services publics de médiation en dehors des grandes villes est souhaitable.
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L’essenziale in breve

Il presente studio ¢ dedicato alla questione di come venga garantita la protezione giuridica per le persone
povere che ricorrono all’aiuto sociale in Svizzera e quale sia il ruolo dei relativi servizi di consulenza. Con
I’espressione «protezione giuridica» si intende la possibilita di ottenere, in caso di controversie, una deci-
sione di un’autorita statale imparziale entro un termine ragionevole. L’accesso a un’autorita di questo ge-
nere puo essere complicato da diversi motivi, che siano ostacoli amministrativi, sociali o economici nell’am-
bito delle conoscenze, della coscienza giuridica o della disponibilita di consulenza e rappresentanza legale
indipendenti. L’analisi ¢ incentrata sui consultori con consulenza giuridica, poiché essi permettono un ac-
cesso effettivo al diritto e alla protezione giuridica in modo rapido e diretto. Il «diritto alla protezione giu-
ridica» svolge inoltre un’importante funzione di integrazione. La conoscenza contribuisce cosi al fatto che
si possa avere fiducia nell’esistenza della protezione giuridica in caso di eventuali violazioni della legge,
all’integrazione degli individui nella comunita in modo sostanziale e anche alla partecipazione sociale. Lo

studio si concentra su tre questioni generali.

1. Analisi del problema: vi sono attualmente difficolta di rilievo nel garantire la protezione giuridica
alle persone povere che ricorrono all’aiuto sociale e, in caso affermativo, in che cosa consistono tali
difficolta?

2. Consulenza giuridica e attivita di mediazione: qual ¢ il contributo dato dai servizi di consulenza,
conciliazione e mediazione alla protezione giuridica delle persone povere e vi ¢ la necessita di un’ot-
timizzazione dell’offerta esistente?

3. Visono linee d’azione complementari per un eventuale rafforzamento della protezione giuridica?

Queste questioni sono state esaminate in un’ottica sociologico-giuridica, all’interno della quale i fattori
rilevanti per la protezione giuridica sono strutturali, procedurali e situazionali. Tra questi rientrano il diritto
materiale, il diritto processuale e 1’organizzazione concreta della procedura di opposizione come pure, per
quanto riguarda le persone povere, la loro notevole vulnerabilita, la loro conoscenza e coscienza giuridica
nonché il loro accesso effettivo alla consulenza e alle informazioni. Per quanto riguarda i servizi sociali
sono importanti le competenze specialistiche a livello giuridico, I’utilizzo del margine discrezionale nonché
I’informazione dei beneficiari dell’aiuto sociale. Infine, 1 servizi di consulenza contribuiscono in modo de-
terminante alla protezione giuridica con le loro priorita, i loro progetti e il loro finanziamento. L’analisi

verifica ’applicazione e I’importanza di questi fattori per la protezione giuridica nell’aiuto sociale.

Lo studio impiega metodi di analisi propri del diritto e delle scienze sociali e combina approcci quantitativi

e qualitativi. La rilevazione ¢ suddivisa in sette dossier di lavoro, ovvero:

analisi dogmatico-giuridico delle basi;

inchiesta fra le autorita ricorsuali e analisi della giurisprudenza;

inchiesta online presso servizi di consulenza e organi di mediazione nonché avvocati;
inchiesta fra i diretti interessati, con o senza esperienza in materia di ricorsi;
inchiesta fra gli esperti attivi presso servizi di consulenza e organi di mediazione;

inchiesta fra i servizi giuridici delle autorita preposte all’aiuto sociale;

A Gl o e

raccolta e verifica delle possibili linee d’azione.

L’inchiesta presso i servizi di consulenza e gli organi di mediazione nonché gli avvocati ¢ stato condotto a
livello nazionale. L’analisi ¢ stata approfondita in quattro Cantoni selezionati come casi di studio (GE, FR,
ZH e SG). 1l quadro di analisi scelto chiarisce in quali ambiti i servizi di consulenza possono contribuire
alla protezione giuridica e all’accesso al diritto e per quali fattori sono richiesti (anche) altri attori.
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I (potenziali) conflitti nell’aiuto sociale indicano un bisogno di protezione giuridica e consulenza giuridica.
Questi conflitti sono attesi anche nel caso di un’organizzazione e un finanziamento ideali di aiuto e consu-
lenza, analogamente a come il diritto regola i conflitti in modo vincolante e non violento in altri settori della
convivenza sociale. I motivi dei conflitti nell’aiuto sociale sono molteplici. Sono da menzionare 1’organiz-
zazione su piccola scala, I’importanza dell’aiuto sociale in termini esistenziali (se non & concesso, rimane
soltanto il soccorso d’emergenza, nettamente inferiore, secondo I’art. 12 Cost.; se i relativi presupposti del
diritto non sono soddisfatti, si rischia uno stato di mendicita indegno della condizione umana), il frequente
verificarsi di trasferimenti dei costi fra assicurazioni sociali e aiuto sociale nonché un grado relativamente
elevato di politicizzazione dell’aiuto sociale.

Oltre a questi fattori perlopiu strutturali, ci sono temi particolarmente soggetti a conflitti nella pratica, tra
cui gli accertamenti dei diritti, i rimborsi e le restituzioni, I’ammontare dell’aiuto sociale e le (possibili)
sanzioni. Infine, anche i malintesi sono motivo di conflitti: spesso gli interessati non capiscono le comuni-

cazioni e le decisioni.

11 diritto alla protezione giuridica ¢ garantito dalla Costituzione e anche dal diritto internazionale; esso de-
riva in particolare dall’articolo 29 della Costituzione federale (Cost.) e dall’articolo 6 della Convenzione
europea dei diritti dell’uomo (CEDU). Tali norme vincolano lo Stato a garantire che il diritto per i potenziali
beneficiari si concretizzi nel modo piu completo possibile. In tal senso ¢ necessario intraprendere attiva-
mente passi concreti affinché il diritto alla protezione giuridica sia effettivamente garantito anche alle per-
sone povere. Per stabilire se a tal fine siano necessari ulteriori passi e, in caso affermativo, quali siano,
occorre tenere conto anche delle condizioni di vita concrete dei beneficiari dell’aiuto sociale e della loro
posizione nel sistema di queste prestazioni. Entrambi gli elementi si contraddistinguono per una vulnerabi-
lita particolarmente elevata. Un accesso effettivo alla protezione giuridica, che comprenda in particolare
anche la gratuita della procedura (incluso il gratuito patrocinio), presuppone informazione, consulenza e
rappresentanza, come chiede, ad esempio, la Convenzione sui diritti delle persone con disabilita dell’ONU
per un gruppo altrettanto vulnerabile, e puo essere realizzato tramite una coerente attuazione del diritto di
essere aiutato e assistito conformemente all’articolo 12 Cost., che comprende anche un diritto alla consu-
lenza giuridica.

Per valutare in quale misura la protezione giuridica sia pratica ed efficace devono essere prese in conside-
razione norme e realta procedurali concrete. Pertanto sono stati analizzati procedure di opposizione e risul-
tati ed ¢ stato esaminato il punto di vista di diversi attori. Tale esame nei quattro Cantoni considerati mostra
il rispetto degli standard dello Stato di diritto, ma ha anche permesso di individuare lacune considerevoli.
Termini (troppo) brevi e la possibilita di addossare le spese procedurali possono ostacolare I’accesso effet-
tivo al diritto per i beneficiari dell’aiuto sociale. Inoltre, anche la prassi in materia di gratuita della procedura
¢ particolarmente problematica. Nel complesso ¢ chiaro che il diritto in materia di aiuto sociale ¢ complesso
e non trasparente.

Dai risultati emerge che, contrariamente alla prassi attuale, bisogna per principio presumere la necessita di
una rappresentanza, se si vuole ottenere una protezione giuridica efficace. Poiché sono le autorita inferiori
a preparare il terreno per la procedura, ¢ indicata soprattutto la garanzia della gratuita della procedura nella
procedura interna all’amministrazione. Inoltre, in virtu del diritto di audizione ¢ ai fini dell’accettabilita

della procedura ¢ opportuno ricevere maggiormente e sin dalla prima fase procedurale i beneficiari
dell’aiuto sociale alle udienze.

Per comprendere il contributo dei servizi di consulenza e degli organi di mediazione per la protezione

giuridica, sono stati interpellati tramite un’inchiesta online piu di 300 servizi in tutta la Svizzera, di cui 131
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hanno risposto e 102 offrono consulenza giuridica. Vi rientrano servizi con un’offerta di consulenza (so-
ciale) generale per persone svantaggiate (servizi di consulenza generali), servizi di consulenza per campi
tematici specifici (p. es. casa di accoglienza per donne maltrattate, famiglia, disabilita; servizi di consulenza
per tematiche specifiche), che possono essere fortemente correlati alla poverta, e infine servizi presso enti
pubblici che offrono consulenza giuridica (servizi di consulenza pubblici).

1 servizi di consulenza indipendenti e gli organi di mediazione pubblici sono imprescindibili per la prote-
zione giuridica delle persone povere. A tal proposito é importante una consulenza giuridica sia generale
che dettagliata. Una consulenza giuridica generale informa e illustra diritti € doveri. In questi casi, spesso
¢ possibile rispondere a domande giuridiche con informazioni uniche. Una consulenza giuridica dettagliata
¢ invece riferita al singolo caso, comprende anche la consulenza inerente alle possibilita di successo di un
eventuale ricorso e spesso non si conclude dopo un unico contatto.

1l panorama dei servizi di consulenza in Svizzera e vario e ampiamente diversificato. La maggior parte dei
102 servizi di consulenza con consulenza giuridica interpellati assiste (molto) spesso persone povere. Di
questi, 34 offrono una consulenza giuridica dettagliata sul diritto in materia di aiuto sociale. 11 loro finan-
ziamento ¢ relativamente complesso: generalmente dipendono da diverse fonti di finanziamento e in misura
relativamente consistente dalle donazioni. Soltanto pochi servizi con consulenza in diritto in materia di aiuto
sociale (di seguito, servizi di consulenza DAS) possiedono rigidi criteri di accesso, tuttavia si riscontrano
ostacoli all’accesso di natura pratica, severe regole di selezione e tempi di attesa dovuti alla carenza di
risorse. I servizi che, oltre ad altri tipi di consulenza, offrono consulenza giuridica esclusivamente a carattere
generale (ovvero informazioni globali, nessuna consulenza dettagliata sul singolo caso) rappresentano un
primo importante interlocutore per le persone povere. Se viene offerta consulenza giuridica dettagliata, al-
lora i servizi di consulenza generali per le persone socialmente svantaggiate sono particolarmente impor-
tanti per la protezione giuridica. Tali servizi di consulenza generale dispongono solo raramente di criteri di
accesso, piu spesso impiegano giuristi e forniscono consulenza giuridica dettagliata piu frequentemente con
rappresentanza legale. Il loro rafforzamento sarebbe centrale per la protezione giuridica. Nel complesso, si
puo constatare una chiara necessita d’intervento per i servizi di consulenza, in particolare per quanto ri-
guarda I’accesso alla consulenza giuridica e alla rappresentanza legale. A tal fine sono necessari, tra I’altro,
piu servizi di consulenza che possano offrire consulenza dettagliata anche sul diritto in materia di aiuto
sociale.

Anche gli organi di mediazione pubblici sono essenziali per la protezione giuridica delle persone povere.
Questi si differenziano chiaramente dai servizi di consulenza per i loro forti poteri nei confronti dell’ammi-
nistrazione e la possibilitd di proporre modifiche, al di 1a del caso concreto. Tali organi sono apartitici e
ancorati a livello locale.

Per un rapporto di sostegno corretto € necessario che i clienti siano informati in modo completo e com-
prensibile sui diritti di cui godono e su come possono farli valere. Spesso non ¢ questo il caso e occorre
dunque chiamare maggiormente i servizi sociali ad assumersi le proprie responsabilita. Dalle inchieste tra i
diversi attori risulta che i servizi sociali offrono sostegno soprattutto quando i loro interessi e quelli dei
beneficiari dell’aiuto sociale sono in sintonia, ovvero nel far valere diritti nei confronti di terzi (p. es. in
materia di diritto delle assicurazioni sociali o di diritto privato). In caso di diritti nei confronti dell’aiuto
sociale sono invece piu restii. Il problema della carenza di accessibilita e di comprensibilita delle informa-
zioni € riconosciuto da tutti, anche dai servizi sociali, e in parte sono state prese misure al riguardo. Per una
buona protezione giuridica, rimane importante la consapevolezza che 1 diritti procedurali e 1 diritti fonda-
mentali devono sempre essere rispettati.
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Gli avvocati sono importanti per una buona protezione giuridica delle persone povere quando si arriva alle

fasi processuali. All’inchiesta online hanno risposto piu di 220 avvocati con una specializzazione in diritto
in materia di assicurazioni sociali e/o di aiuto sociale, 84 dei quali operano quali rappresentanti in ambito
DAS. Secondo le procedure riferite, possono spesso risolvere le controversie con successo anche prima che
si giunga a un procedimento giudiziario o trasmettere 1’informazione che le autorita hanno agito in modo
legittimo, il che sottolinea la loro rilevanza. La maggior parte degli avvocati interpellati si impegna con
diversi strumenti a favore di una buona accessibilita limitando i costi, fugando i timori, migliorando la
conoscenza di lingue straniere o cooperando con organizzazioni della societa civile. Una specializzazione
in DAS ¢ rara. Ci0 si potrebbe spiegare con il fatto che la concessione restrittiva del gratuito patrocinio ha
un effetto deterrente sugli avvocati. Tanto maggiore ¢ quindi I’importanza dei servizi di consulenza con
competenze in DAS.

Maggiori interventi di lavoro sociale nei servizi sociali evitano i conflitti e contribuiscono a una protezione
giuridica efficace. 1 beneficiari dell’aiuto sociale sono un gruppo di persone eterogeneo. Le spesso precarie
situazioni in cui si trovano le persone povere richiedono che i collaboratori dei servizi sociali agiscano in
base a un’idea guida e alla concezione dell’individuo del lavoro sociale e che vigano condizioni di lavoro
tali da permetterlo. La coscienza giuridica e la conoscenza del diritto degli interessati sono molto diverse
tra loro. Per garantire pari opportunita nell’accesso al diritto, 1 servizi sociali devono informare in modo
completo la loro clientela sui propri diritti e doveri, nonché sulle possibilita e sulle proposte di consulenza
indipendente. In molti casi vi sono lacune in questi ambiti.

Nella conclusione, lo studio individua necessita d’intervento e linee d’azione negli ambiti diritto, autorita,

servizi di consulenza e attivita di sensibilizzazione.
Sul piano giuridico

- Il diritto a una consulenza giuridica indipendente ¢ un diritto fondamentale e ne esistono gia esempi
in altri ambiti giuridici (p. es. legge federale concernente I’aiuto alle vittime di reati). Dovrebbe es-
sere attuato tramite diritti giuridici a consulenza e informazione e anche tramite il finanziamento di
servizi di consulenza indipendenti.

- L’accesso alle informazioni giuridiche dev’essere migliorato nel rispetto dello Stato di diritto e del
principio di trasparenza.

- La gratuita della procedura, compreso il gratuito patrocinio, dev’essere potenziata e dovrebbe essere
maggiormente garantita sin dalle prime fasi della procedura (procedura interna all’amministrazione).

- Ulteriori possibilita di intervento nel diritto procedurale riguardano, in particolare, le udienze nelle
procedure inerenti all’aiuto sociale, termini generali non inferiori a 30 giorni e una rinuncia alle spese
processuali.

Sul piano delle autorita

- I beneficiari dell’aiuto sociale devono essere informati in modo proattivo, completo e adeguato ai
destinatari circa i loro diritti e doveri, la situazione giuridica e le loro possibilita di opposizione.

- Le informazioni delle autorita preposte all’aiuto sociale dovrebbero essere continuamente sottoposte
a una verifica della comprensibilita e chiarezza/riduzione di complessita non necessaria.

- Le informazioni delle autorita preposte all’aiuto sociale dovrebbero essere plurilingui, aggiornate,
complete a livello regionale e di facile accesso.

- Le autorita preposte all’aiuto sociale devono fornire sostegno per I’accertamento e 1’applicazione di
diritti in materia di assicurazioni sociali.
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- Dedicando piu tempo al lavoro sociale nei servizi sociali € possibile non soltanto migliorare la rein-
tegrazione, ma anche prevenire conflitti. A tal fine ¢ utile una continua professionalizzazione ed
eventualmente regionalizzazione dei servizi.

Sul piano dei servizi di consulenza

- E necessario un rafforzamento mirato dei servizi di consulenza giuridica per quanto riguarda le ri-
sorse e le competenze specialistiche, che dovrebbe avvenire mediante un finanziamento pubblico.

- Le barriere per ’accesso alla consulenza indipendente devono essere ridotte al minimo, in modo da
dare soprattutto ai gruppi piu vulnerabili la possibilita di avvalersi della consulenza giuridica.

- Iservizi a bassa soglia con consulenza giuridica generale devono essere sostenuti in modo ottimale
nella loro funzione di triage.

- Lamessa in rete e le competenze specialistiche dei servizi di consulenza giuridica vanno rafforzate.

- E auspicabile Iistituzione di organi di mediazione pubblici locali anche al di fuori delle grandi citta.
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The key facts in brief

The present study addresses the question of how legal protection is guaranteed for people living in poverty
who are receiving social assistance and what role the respective advice centres play in this context. Legal
protection is understood as the possibility, in the case of legal disputes, of receiving a decision from an
impartial government agency within a reasonable period of time. Access to such an agency may prove
difficult for a variety of reasons, whether they be administrative, social or economic obstacles in terms of
knowledge, a sense of what is right or wrong, or the availability of independent and legal representation.
The investigation focuses on counselling centres offering legal advice, because they can facilitate actual
access to legal protection rapidly and directly. The right to legal protection also performs a vital integrative
function. An awareness of being able to rely on a functioning legal protection system in cases where rights
may have been violated plays a key role in integrating individuals into the community and promoting social
involvement. There are three overriding questions at the centre of the study:

1. Problem analysis: At present, are significant difficulties faced when it comes to guaranteeing legal
protection for people living in poverty who are receiving social assistance and — if so — what form do
these difficulties take?

2. Legal advice and ombudspersons’ services: How are legal advisory, arbitration and mediation ser-
vices contributing to the provision of legal protection for people living in poverty and do the current
measures need to be optimised?

3. Are there any complementary approaches in place to improve legal protection where necessary?

These questions are examined from a sociolegal perspective, which sees structural, procedural and situa-
tional factors as relevant to legal protection. This includes material and procedural law in addition to the
actual nature of appeal proceedings. Also investigated are the high degree of vulnerability on the part of
people living in poverty, their legal knowledge and awareness as well as their effective access to advice and
information. Key factors on the social services front are legal expertise, the use of discretionary powers, as
well as information on social assistance recipients. Ultimately, advice centres with their focus areas, their
concepts and their funding are important actors in the legal protection arena. The investigation examines
these factors in terms of their application and their significance with regard to legal protection in the social
assistance sector.

Combining qualitative and quantitative approaches, the study employs investigation methods applied in
both the legal and the social sciences. The study is divided into seven work packages, namely:

Legal-dogmatic analysis of the legal basis

Interviews with bodies of appeal and analysis of legal rulings

Online survey of advice centres, ombudspersons’ offices and lawyers

Interviews with persons living in poverty, either with or without experience of appeals
Interviews with experts at advice centres and ombudspersons’ offices

Interviews with legal services within social assistance authorities

N R

Compilation and assessment of possible approaches to adopt

The survey of advice centres, ombudspersons’ offices and lawyers was conducted nationwide. A more in-
depth investigation was conducted in four case study cantons (GE, FR, ZH, SG). The analytical framework
of the study allows not only to assess the contribution of advice centres to legal protection and access to
justice, but also to identify those factors in the responsibility of other actors.
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A need for legal protection and legal advice follows from the (potential) conflicts in social assistance. In-
deed, such conflicts can arise even when support and counselling services are ideally organised and funded.
As in other areas of social life, the law can then be used to resolve conflicts in a binding and non-violent
manner. The reasons for conflicts in the social assistance sector are many and varied. Notable examples are
the small-scale organisation, the existential significance of social assistance (if it is not granted, the only
other option is the much lower emergency aid provided under Art. 12 of the Swiss Federal Constitution;
where these eligibility requirements are not met, the degrading prospect of a life of begging looms), frequent
cost shifting between social insurance schemes and social assistance, as well as a relatively high degree of
politicisation of social assistance.

Besides these rather structural factors, topics with particular potential to cause conflict are encountered in
practice. These include eligibility checks, repayments and reimbursements, the amount of social assistance
provided and (impending) sanctions. And when all is said and done, misunderstandings are also a cause of
conflict: those affected often do not understand communications and decisions.

The right to legal protection is assured in the Constitution and under international law; it is founded in
particular in Art. 29 of the Swiss Federal Constitution and Art. 6 of the European Convention on Human
Rights (ECHR). These norms obligate the state to guarantee that, in as broad a manner as possible, this
right becomes a reality for those who are entitled to it. Consequently, concrete and active steps need to be
taken to ensure that the right to legal protection is also effectively accorded to people living in poverty. To
ascertain whether further steps are necessary here and if so which ones, the concrete circumstances of the
social assistance recipients and their position in the social assistance system also have to be taken into
consideration. Both factors are characterised by an increased level of vulnerability. Effective access to legal
protection, including in particular access to free legal assistance, including legal representation, calls for
information, advice and representation as postulated for example by the UN Convention on the Rights of
People with Disabilities (UN CRPD) for another vulnerable group and can be achieved by consistently
implementing entitlement to assistance and care in accordance with Art. 12 of the Swiss Federal Constitu-
tion, which also includes entitlement to legal advice.

In order to assess to what extent legal protection is practical and effective, concrete procedural rules and
realities need to be observed. To this end, appeal proceedings and outcomes were examined and processed
from the perspective of the different actors. Observations in the four case study cantons show that the rule
of law is being complied with, but they also reveal considerable gaps. (Overly) short deadlines and the
possibility of levying the costs of proceedings can hinder effective access to the law for social assistance
recipients. The provision of free legal assistance continues to prove particularly problematic in practise.
Overall, social assistance legislation appears to be complex and opaque.

The findings suggest that, contrary to current practice, legal representation should generally be assumed as
necessary if legal protection is to be effective. Given that the course of proceedings is set by the lower
courts, it is advisable above all to grant free legal assistance under an internal administrative process. In the
interests of a fair hearing and of gaining acceptance of the proceedings, it is also advisable to invite social
assistance recipients to verbal deliberations both more frequently and at an early stage in the proceedings.

In order to ascertain the contribution that advice centres and ombudspersons’ offices make to legal protec-
tion, a Switzerland-wide online survey of over 300 centres and offices was conducted, 131 of which re-
sponded and 102 of which offered legal advice. These include contact points offering a general range of
(social) advisory services for disadvantaged people (general advice centres), advice centres addressing spe-
cific areas and issues (e.g. women’s refuges, family, disability; issue-specific advice centres) which can
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correlate significantly with living in poverty, and ultimately offices providing legal advice under the aegis
of a public body ( public advice centres).

Independent advice centres and public ombudspersons’ offices are essential for providing legal protection
for people living in poverty. Both general and more detailed legal advice are important here. General legal
advice comprises providing information and highlighting rights and obligations. Legal questions can often
be answered in a single briefing. More detailed legal advice is case-specific, also entails advice on the

chances of winning a complaint and often requires more than one briefing.

Switzerland’s advice centre landscape is manifold and diverse. The majority of the 102 advice centres sur-
veyed offering legal advice (very) often provide advice to people living in poverty. 34 advice centres offer
detailed legal advice in the area of social assistance legislation. Their funding is relatively complex: As a
rule, they are reliant on several sources of funding and relatively heavily dependant on donations. Only very
few centres providing advice in the area of social assistance legislation (SAL advice centres) impose tough
access criteria, but a shortage of resources does result in practical obstacles to access, strict triage rules and
waiting times. Centres which, in addition to other forms of advice, exclusively provide general legal advice
(i.e. blanket information, no detailed case counselling) are an important first contact point for people living
in poverty. Where detailed legal advice is provided, the general advice centres for the socially disadvan-
taged are especially important in terms of legal protection. General advice centres of this kind seldom
impose access criteria, they engage lawyers more frequently and provide more detailed legal advice with
legal representation more often. Augmenting their ranks would be key for legal protection. A clear overall
need for action within the advice centre sector has been identified, especially as regards access to legal
advice and legal representation. Among other things, more advice centres are required that can also offer

detailed advice on social assistance legislation.

Public ombudspersons’ offices are also essential in terms of legal protection for people living in poverty.
What clearly sets them apart from advice centres is their substantial powers vis-a-vis the authorities as well
as the means to initiate changes that go beyond the individual case. They are locally based all-party agencies.

In order to establish a fair support relationship, it is necessary for clients to be informed fully and clearly
about their rights and how they can assert claims. This is frequently not the case, and social services need
to be reminded of their mandate. The interviews with the various actors reveal that social services largely
provide support when their interests and those of the social assistance recipients coincide, namely, when
asserting claims against third parties (e.g. social insurance and private law claims). On the other hand, they
tend to practise constraint when it is a matter of enforcing claims against social assistance offices. All actors,
including social services, have acknowledged the problem of a lack of clear and accessible information and
in some cases taken action. An awareness that procedural and basic rights must always be respected is
essential for effective legal protection.

Lawyers are key players in terms of providing effective legal protection to people living in poverty when
procedural steps are necessary. Over 220 lawyers specialising in social insurance and/or social assistance
legislation responded to our survey, including 84 in SAL. Based on the practices reported, they are fre-
quently able to successfully settle disputes before needing to go to court or able to convey the finding that
the authorities acted lawfully, which in turn emphasises their relevance. Employing a variety of instruments,
the majority of lawyers surveyed endeavour to achieve a high level of accessibility, whether by means of
cost containment, overcoming inhibitions, providing foreign language resources or cooperating with civil
society organisations. Specialisation in SAL is rare. A possible explanation is the restrictive nature of free
legal representation, which discourages lawyers. This is why advice centres offering expertise in SAL are
all the more crucial.

XXVII



The key facts in brief Rechtsberatung und Rechtsschutz in der Sozialhilfe

More social work action on the part of social services avoids conflicts and contributes to effective legal
protection. Social assistance recipients are a heterogeneous group of people. People living in poverty often
find themselves in precarious situations. This requires the social services personnel to act in a way that
follows the central tenet and image of humanity that social work embodies. It calls also for working condi-
tions that permit this. People living in poverty possess very different levels of legal awareness and legal
knowledge. To guarantee equal access to the law for everyone, social services must inform their clients in
detail about their rights and duties as well as the independent advice options and services available to them.
There are gaps here in many places.

To sum up, the study has identified a need for action and approaches with regard to legislation, the author-

ities, advice centres and sensitisation work.
At the legislative level

- The right to independent legal advice is a fundamental right with precedents in other areas of the law
(e.g. the Victim Support Act). It is to be implemented by means of legal entitlement to advice and
information and funding from independent advice centres.

- Access to legal information needs to be improved in keeping with the rule of law and the principle
of public access.

- Free legal assistance, including legal representation, must be expanded and should be increasingly
provided at the first procedural stage (internal administrative process).

- Further possible actions in the area of procedural law include, in particular, verbal deliberations as
part of the social assistance process, generally not imposing deadlines of less than 30 days, and re-
fraining from levying the costs of proceedings.

At the level of the authorities

- Social assistance recipients must be informed proactively, in detail and commensurately about their
rights and duties, the legal situation and their options for appeal.

- Information from the social assistance authorities should be thoroughly checked to ensure it is clear
and comprehensible and to reduce any unnecessary complexity.

- Information from the social assistance authorities should be published in multiple languages, be cur-
rent, easily accessible and cover the whole catchment area.

- Social assistance authorities must provide support in clarifying and asserting social insurance claims.

- More time for social work and social services not only improves reintegration, it also prevents con-
flicts. This calls for a continuous professionalization and, where necessary, regionalisation of ser-

vices.
At the level of the advice centres

- To be funded by public money, a targeted upscaling of legal advice centres in respect of their re-
sources and professional skills is necessary.

- Barriers to access to independent advice must be kept low in order to ensure that the most vulnerable
groups have recourse to legal advice.

- Easily accessible centres providing general legal advice should be given optimum support in their
triage function.

- Networking and expertise should be fostered at the legal advice centres.

- Setting up local public ombudspersons’ offices outside larger cities is desirable.
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1 Einleitung

1.1  Die zentrale Rolle des Rechtsschutzes von Armutsbetroffenen

Der Bundesrat hat nach einer positiven Bilanz des Nationalen Programms gegen Armut 2014-2018 be-
schlossen, dass in einer zweiten Phase Schwerpunktthemen weiterbearbeitet werden sollen. Dazu gehoren
auch die Formen unabhéngiger und niederschwelliger Rechtsberatung sowie die Ombudstitigkeit flir ar-
mutsbetroffene Menschen im Kontext der Sozialhilfe, um ihren Rechtsschutz zu gewéhrleisten.

Unter Rechtsschutz wird die Moglichkeit verstanden, in Rechtsstreitigkeiten innerhalb angemessener Zeit
einen Entscheid einer unbefangenen staatlichen Instanz zu erhalten:! War die Einstellung der Sozialhilfe
rechtméssig? Hat der Sozialdienst bei der Riickzahlungsforderung alle Gegebenheiten beriicksichtigt und
korrekt berechnet? Ist der geforderte Umzug unter Beriicksichtigung der personlichen Verhéltnisse zumut-
bar und verhiltnismidssig? Das «Recht auf Rechtsschutzy» hat eine wichtige Integrationsfunktion. So tragt
das Wissen darum, bei moglichen Rechtsverletzungen auf das Bestehen von Rechtsschutz vertrauen zu
konnen, wesentlich zur Integration der Individuen in die Gemeinschaft und auch zur sozialen Teilhabe bei.
Gerade um die Leistungsziele der Sozialhilfe zu erreichen, wozu auch die soziale Integration gehort, ist
daher der Rechtsschutz ein besonders wichtiger Bestandteil. Werden das Recht in der Sozialhilfe verletzt
und Leistungen (ungerechtfertigterweise) verweigert, oder wird nicht dafiir gesorgt, dass sich Sozialhilfe-
empfinger_innen dank zuginglichen (Rechts-)Auskiinften rechtskonform verhalten konnen, verbleibt den
Betroffenen nur noch der Anspruch auf die Nothilfe gem. Art. 12 BV. Wird auch diese wegen nicht erfiillter
Anspruchsvoraussetzungen (Subsidiaritétsprinzip) verweigert, hat dies eine unwiirdige Bettelexistenz zur
Folge. Mit den klaren Worten von KIENER kann festgehalten werden, dass der liberal demokratische Rechts-
staat wesentlich auch durch seine Rechtsschutzeinrichtungen getragen wird.? Ohne die Mdglichkeit, Rechte
verfahrensméssig durchsetzen zu kdnnen, bleiben sie wirkungslos.

Wie ist es in der Schweiz um den Rechtsschutz fiir Armutsbetroffene bestellt und welche Rolle spielen
dabei entsprechende Beratungs- und Vermittlungsstellen? Das Bundesamt fiir Sozialversicherungen hat die
Hochschule Luzern — Soziale Arbeit und die Juristische Fakultit der Universitit Basel mit einer entspre-
chenden Untersuchung beauftragt. Dabei stehen drei libergeordnete Fragestellungen im Zentrum:

1. Problemanalyse: Gibt es derzeit massgebliche Schwierigkeiten, den Rechtsschutz von Armutsbe-
troffenen in der Sozialhilfe zu gewéhrleisten und — falls ja — worin bestehen diese Schwierigkeiten?

2. Rechtsberatung und Ombudstitigkeit: Wie tragen juristische Beratungs-, Schlichtungs- und Ver-
mittlungsdienste zum Rechtsschutz von Armutsbetroffenen bei und braucht es eine Optimierung des
bestehenden Angebots?

3. Bestehen erginzende Handlungsansitze, um den Rechtsschutz allenfalls zu stirken?

Nicht Teil der Untersuchung sind die besonderen Fragen, die sich im Asyl- und Auslédnderrecht stellen. Sie
wurden wegen der hohen Komplexitit ausgeschlossen, obgleich sie relevant fiir die grundlegende Frage-
stellung sind. Thre Untersuchung muss einem anderen Projekt vorbehalten bleiben.

1.2  Rechtssoziologische Untersuchungsperspektiven
Der Zugang zum Recht auf Rechtsschutz kann aus verschiedenen Griinden erschwert sein. Rechtliche Hiir-
den sind nur ein Aspekt — es gibt weitere soziale, konomische oder administrative Umstdnde, die den

! HANGARTNER (2002) 131.

2 KIENER (2017) 25; dhnlich auch HANGARTNER (2002) 131: ,,4bstriche am Rechtsschutz sind Abstriche am Rechisstaat®.
Zur politischen Dimension siche O'DONNELL (2004).
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Zugang zum Recht auf Rechtsschutz behindern kénnen.? Aufgrund dieser Untersuchungsperspektive spre-
chen wir auch von «Access to Justice» bzw. «Zugang zum Rechty». Damit sind auch jene Aspekte angespro-
chen, die ausserhalb des positiven Rechts und der unmittelbar mit seiner Anwendung befassten Institutionen
liegen. Rechtsschutz im rechtswissenschaftlichen Sinne wird durch verschiedene Faktoren, die unten im
Einzelnen aufgefiihrt werden, beeinflusst. Diese Faktoren sind mithin Voraussetzung, damit das Recht auf
Rechtsschutz tatsdchlich in Anspruch genommen werden kann.

Der vorliegende Forschungsbericht widmet sich darum den vorliegenden Fragen mit einem breit angelegten
rechtssoziologischen Vorgehen, das im Folgenden vorgestellt wird. Um das Ziel des effektiven Rechts-
schutzes im demokratischen Rechtsstaat zu verwirklichen, sind strukturelle, prozedurale und situative Fak-
toren relevant, die den Rechtsschutz beeinflussen. Diese Faktoren wurden im Projekt soweit moglich mit
einem Mixed-Methods-Ansatz erforscht. Fiir diese Faktoren lassen sich aus den Erhebungen Bedarf, Anfor-
derungen und mogliche Handlungsalternativen ableiten. Der hier gewihlte Analyseblick, der iiber die Be-
ratungsstellen hinausgeht, wird verdeutlichen, an welchen Punkten Beratungsstellen zum Rechtsschutz und
zum Zugang zum Recht beitragen kénnen und bei welchen Faktoren andere Akteure gefordert sind. Ganz
grundsitzlich haben Armutsbetroffene einen Rechtsberatungsbedarf zur Frage, ob und wo iiberhaupt An-
spriiche auf Sozialleistungen bestehen. Sind Behordenentscheide gefallen, so ergibt sich weiterer Bedarf
etwa bei Sanktionen, Kiirzungen, Riickzahlungspflichten oder dhnlichem. In der Literatur wurden fiir die
Schweiz hohe Hiirden fiir den diesbeziiglichen Rechtsschutz aufgezeigt,* so etwa mangelnde Beratungska-
pazititen, fehlende prozessuale Erleichterungen und ein erhebliches Kostenrisiko fiir Anwilt innen. Ein
Forschungsprojekt zu sozialhilferechtlichen Beschiftigungsverhéltnissen’ und die Befragungsergebnisse
dieser Studie zeigen, dass vielfiltige weitere Hiirden bestehen, etwa bei fehlenden Informationen, fehlenden
Kenntnissen von Rechtsbegriffen, Angsten der Armutsbetroffenen und komplexen Anspruchskldrungen mit

verschiedenen Sozialversicherungen.

Die rechtssoziologische Forschung befasst sich seit lingerem mit den Faktoren und Prozessen, die fiir einen
Zugang zum Recht und dem daraus folgenden Rechtsschutz im obigen Sinne, also die Garantie auf einen
Entscheid einer unabhéngigen Instanz bei Rechtsstreitigkeiten, relevant sind. Aus rechtssoziologischer
Sicht sind fiir einen effektiven Rechtsschutz folgende Faktoren wesentlich:®

1. Kodifizierte Rechte auf unterschiedlichen Rechtsebenen (von internationalem Recht bis hin zu Verord-
nungen und kommunalen Weisungen) bilden als materielles Recht in einem Bereich die Grundlage fiir
jegliches Rechtsbegehren. Recht und Regeln bestimmen ganz wesentlich die Handlungsméoglichkeiten
von Sozialhilfebeziehenden mit.”

2. Rechtsbewusstsein, also das Bewusstsein dariiber, Rechte zu haben und ein bestimmtes personliches
Problem (auch) als Rechtsproblem zu definieren.® Altere Forschungen im deutschsprachigen Raum ver-
weisen darauf, dass marginalisierte Gruppen a) vulnerabel sind, b) von mehr Rechtsproblemen als die
Mittelschicht betroffen sind, c¢) dass diese Personen sich bewusst sind, dass gleiches Recht materielle
Ungleichheiten nicht beseitigt und d) im Ergebnis sie rechtliche Anspriiche héufig nicht einfordern.’

3 RuUDOLF (2014), 7.

4 HEUSSER (2009, 2011); HoBI (20138). Fiir ein einzelnes Rechtsgebiet vgl. PARLI et al. (2007b).
> STUDER et al. (2020).

6 Siehe auch umfassend BAER (2011), 209-225.

7 LENS (2007, 2011); SARAT (1990) fiir die USA.

8 MARSHALL/BARCLAY (2003); EWICK/SILBEY (2008).

®  BLANKENBURG (1995) 25 f.
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3. «Legal literacy»: Rechtskenntnisse der «Normadressat_innen» sind eine Voraussetzung, um die eige-
nen Rechte geltend machen zu konnen. Hierbei sind materielle und prozedurale Rechte wichtig. Legal
literacy kann iiber eine zielgruppengerechte Informations- und Wissensvermittlung erreicht werden.'©

4. «Access to justice»: Dies meint den Zugang zum Recht in mehreren Dimensionen: Neben dem materi-
ellen Recht geht es um 6ffentliches Prozessrecht (Beschwerdeverfahren, Zugang zum Gericht/Klagebe-
fugnis, Untersuchungsgrundsatz im Verfahren), um die Verfiigbarkeit von unentgeltlicher Rechtsinfor-
mation und Rechtsberatung sowie um die Rechtsvertretung fiir Leute mit wenig Geld. Ebenso miissen
faire Standards bei Verwaltungs- und Gerichtsverfahren sichergestellt sein. Hinzu kommen Rahmenbe-
dingungen wie Verfahrensdauer, geographischer und physischer Zugang zu Rechtsinstanzen sowie eine
garantierte Unabhéngigkeit der Justiz.'!

5. Komplexitiit: Aus Sicht der Biirger innen handelt es sich beim Sozialhilferecht um ein ausserordentlich
komplexes, regional heterogenes und kleinrdumiges Rechtsgebiet, das sich durch zahlreiche Schnittstel-
len z.B. zum Sozialversicherungs-, Arbeits- und Verwaltungsrecht auszeichnet. Dies stellt fiir die Be-
horden und die street level bureaucrats hohe Anforderungen an deren Rechtskenntnisse. Divergierende
Regelungen in Kanton und Gemeinden kdnnen Divergenzen zwischen Rechtsbewusstsein und Rechts-
lage befordern, weil unterschiedliche Regelungen in benachbarten Regionen nicht unmittelbar einleuch-
ten konnen.

6. Wert- und Normgebundenheit bei knappen Ressourcen: Bei den Behdrden und Sozialdiensten kon-
nen eine hohe Falllast, die Wert- und Normorientierungen der street level bureaucrats, politischer
Druck, gute Fallarbeit und rechtskonforme Anwendung in einem Spannungsverhéltnis zueinanderste-
hen. Aktuelle Erkenntnisse iiber die Soziologie gerichtlicher Wissensproduktion — wie z.B. Richter in-
nen iiber Armutsbetroffene denken und wie sie zu ihren Urteilen gelangen — sind ein Desiderat. '?

Rechtsberatungs- und Ombudsstellen kommt hier eine besondere Bedeutung zu: Sie konnen mit ihren An-
geboten das «Recht auf Rechte» in der Realitdt fiir die Armutsbetroffenen verfiigbar machen sowie den
Zugang zu Rechtsvertretung und einem unabhéngigen Verfahren sichern. Anders als die aufgefiihrten struk-
turellen und prozeduralen Faktoren, die sich nur langsam verédndern (lassen), konnen Beratungsstellen mit
ihrem Fachwissen den Rechtsschutz fiir Ratsuchende schnell und situativ verbessern: Sie kénnen auf kodi-
fizierte Rechte aufmerksam machen, Bewusstsein und Wissen iiber Recht schaffen, die Komplexitét des
Sozialhilferechts auffaichern und verstdndlich machen sowie schliesslich mit Rat und Tat den Zugang zum
Rechtsschutz ermoglichen.

Grundsitzlich befinden sich Armutsbetroffene und Sozialhilfebeziiger innen in einer besonders verletzli-
chen und strukturell schwécheren Position gegeniiber dem Staat und den Sozialdiensten. Gehen Sozialhil-
febeziiger innen gegen eine Entscheidung vor und formulieren z.B. eine Einsprache, so geschieht dies in
der Regel einmalig, wahrend Sozialdienste mit einer Vielzahl von Entscheidungen und Einsprachen sowie
rechtlicher Expertise ausgestattet sind oder sich diese besorgen kdnnen (sog. ,,one-shotters* versus ,,repeat
players*).13

10 ECKSTEIN/ROSSL (2017).
11" MARCHIORI (2016); SANDEFUR (2008); DE LANGEN/BARENDRECHT (2008).

12 Zur street level bureaucracy vgl. MAYNARD-MOODY/MUSHENO (2003). Zur Wissensproduktion siche ROTTLEUTHNER
(1973) und BOULANGER (2019).

13 GALANTER (1974).
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Die folgende Abbildung weist die genannten Konzeptelemente resp. Faktoren den Akteuren im Feld zu.
Ziel der Untersuchung ist es, diese Faktoren auf ihre Anwendung und ihre Bedeutsamkeit fir den Rechts-
schutz in der Sozialhilfe zu priifen. Dabei liegt der Schwerpunkt bei den Rechtsberatungsstellen.

Abbildung 1: Modell der Einflussfaktoren auf guten Rechtsschutz in der Sozialhilfe

A1 Materielles Recht A2 Prozessrecht

(Schnittmengen, Klarheit) (Kosten, Verfahrensstufen, Bei-
stand, Dauer, aufschiebende
Wirkungen, Untersuchungs-

grundsatz)
B Armutsbetroffene & SH-Bezii- D Guter Rechtsschutz und Zugang C Sozialdienste
ger_innen zum Recht in der Sozialhilfe o Rechtsbewusstsein
o Hohe Verletzlichkeit Rechte o Zugang zu rechtlicher Ex-
o Vertrauen in die Justiz/Exekutive l pertise (inhouse/SKOS-Hot-
: line)
o Rechtsbewusstsein Rechtsberatungs- und «—
o Wissen > Ombudsstellen e transparente und vollstan-
dige Information fur SH-Be-
e Zugang zu Beratung und Infor- ziiger_innen
mation (rdumlich, sprachlich, Zugang zu Rechtsvertretung anger;essene Nutzung des
N - L]
verschiedene Kanale) effektiver Zugang zu unabhangigen Ermessensspielraums
Verfahren
Vollzug rechtlicher/richterlicher

Entscheidungen /
A 4

E Ergebnis:

magliche Massnahmen fir guten
Rechtsschutz

Um diese Einflussfaktoren zu untersuchen, wenden wir rechts- sowie sozialwissenschaftliche Untersu-
chungsmethoden an und kombinieren qualitative mit quantitativen Zugéngen. Die Erhebung ist in sieben
Arbeitspakete gegliedert und zwar:

Dogmatische-rechtswissenschaftliche Analyse der Grundlagen

Befragung von Rekursinstanzen und Analyse der Rechtsprechung
Online-Befragung von Beratungs- und Ombudsstellen sowie Anwilt_innen
Befragung von Betroffenen mit und ohne Erfahrung mit Rekursen
Expert_innen-Befragung in Beratungs- und Ombudsstellen

Befragung der Rechtsdienste der Sozialhilfebehérden.

N R RN

Sammlung und Priifung méglicher Handlungsansétze

Sie werden weiter unten im Detail vorgestellt. Die folgende Abbildung zeigt, wie die einzelnen Arbeitspa-
kete Daten zu den Einflussfaktoren generieren.
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Abbildung 2. Untersuchungsmethoden fiir die Einflussfaktoren auf guten Rechtsschutz in der Sozialhilfe
A1 Materielles Recht

| A2 Prozessrecht

Arbeitspaket (AP) 1: Dogmatische-rechtswissenschaftliche
Analyse der Grundlagen

B Armutsbetroffene/SH-Bezii-

ger_innen

o Hohe Verletzlichkeit

o Vertrauen in die Justiz/Exekutive

o Rechtsbewusstsein

o Wissen

e Zugang zu Beratung und Infor-
mation (rdumlich, sprachlich,
verschiedene Kanale)

Arbeitspaket 4: Befragung in
Fokusgruppen mit Betroffenen

N\ v

D Guter Rechtsschutz und Zugang
zum Recht in der Sozialhilfe

o Rechte (AP1: rechtswissen-
schaftliche Analyse)

o Rechtsberatungs- und Ombuds-
stellen: Befragung (AP3 und AP6:
Online/Interview) von Beratungs-
stellen und Anwilt_innen)

o Zugang zu effektivem Rechts-
schutz (AP2 und AP6: Rechtspre-

C Sozialdienste

o Rechtsbewusstsein

o Zugang zu rechtlicher Exper-
tise (inhouse/SKOS-Hotline)

o transparente und vollstandige
Information fiir SH-Bezi-
ger_innen

o angemessene Nutzung des
Ermessensspielraums

Arbeitspaket 5: Befragung der
Rechtsdienste

chungsanalyse, Interviews)

o Effektiver Zugang zu unabhangi-
gen Verfahren: (AP2, AP3, AP5:
Rechtsprechungsanalyse, Be-
fragungen)

E Ergebnis:

magliche Massnahmen fiir guten
Rechtsschutz:

Arbeitspaket 7 sowie Befragungen
Vergleich mit Rechtsschutz in ande-
ren Gebieten

1.3 Vorgehen: Schweizweite Befragungen und Fallstudien in vier Kantonen

Ziel der Studie ist ein moglichst vollstindiges Bild tiber die Beratungs- und Ombudsstellen mit Rechtsbe-
ratung zu erhalten, die sozial Benachteiligte und darum auch Sozialhilfebeziehende in ihrem Fokus haben.
Nach einer umfassenden Recherche moglicher Beratungsstellen haben wir eine schweizweite Online-Be-
fragung durchgefiihrt (zur Auswahlstrategie vgl. genauer die Einleitung zu Kapitel 5) und auch die Anwalt-
schaft zu ihrer Befassung mit Sozialhilferecht befragt. Fiir eine vertiefte Analyse der rechtlichen Grundla-
gen, der Rechts- und Verwaltungspraxis sowie der Erfahrungen von Betroffenen und Beratungsstellen ha-
ben wir fiir die weiteren Untersuchungen vier Kantone fiir Fallstudien ausgewéhlt. Diese Kantone unter-
scheiden sich hinsichtlich Grosse, Sprache und Sozialhilfegesetzgebung, ndmlich Genf, Fribourg, Ziirich
und St. Gallen. Die Auswahl musste verschiedene Kriterien erfiillen, um aussagekriftige Ergebnisse fiir die
grosse Vielfalt der schweizerischen Rechtswirklichkeit zu liefern. So wurden deutsch- und franzosischspra-
chige Kantone gewihlt, die stidtische und landliche Regionen aufweisen. Weiter einbezogen wurde der
Detaillierungsgrad von Gesetzen und Verordnungen. Dabei wurde insbesondere beriicksichtigt, mit welcher
Regelungsdichte Pflichten und Sanktionen im Gesetz enthalten sind; es handelt sich dabei um eine summa-
rische Einschétzung. Dessen Ausmass bewegt sich auf einem Kontinuum zwischen generellen Vorschriften
und detaillierten Regelungen.
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Tabelle 1: Auswahl der Fallstudienkantone: Detaillierungsgrad der Sozialhilfegesetze und -verordnungen

Sankt Gallen Ziirich Fribourg Genéve
wenig detailliert eher wenig detailliert eher detailliert detailliert

D, gemischt bzw. stiadtisch,
SH v.a. kommunal, ge-
mischt bzw. fast kantonal

D, stddtisch/landlich,
SH v.a. kommunal

D/F, stiadtisch/lindlich, F, stadtisch,
SH gemeinsame Aufgabe | SH kantonal

NB. Fribourg zeichnet sich auch durch die Spannung zwischen allgemeinen Pflichten und differenzierten Sanktionen aus.

Das Soziallhilferecht unterscheidet sich nach Regelungsdichte und der spezifischen Kombination von Sank-
tionen und Pflichten. So gibt es Kantone, die sowohl Pflichten als auch Sanktionen in sehr allgemein for-
mulierten Normen regeln. Andere kennen nur generell gehaltene Pflichten und detaillierte, z.T. hohe Sank-
tionen; umgekehrt gibt es Kantone mit spezifischen Pflichten und nur allgemeinen Sanktionsbestimmun-
gen.'* Zudem sind auch Unterschiede betreffend die Regelungsstufe auszumachen: gewisse Gesetze sind
bereits prazise formuliert, wihrend andernorts Prizisierungen auf Stufe der Verordnungen zu finden sind
und wiederum andernorts filir Prazisierungen Weisungen und Handbiicher herangezogen werden miissen.
Weiter konnen generell-abstrakte Prazisierungen auch ganz fehlen, sodass ein grosser Ermessensspielraum
bei der jeweils zustindigen Sozialbehorde besteht. '

Man kann die These aufstellen, dass unklare Pflichten und Sanktionen den Zugang zum Recht fiir Armuts-
betroffene erschweren, denn es braucht ein bestimmtes Mass an rechtlicher Bestimmtheit, um sich zu ori-
entieren und rechtskonform verhalten zu konnen. Auf der anderen Seite kdnnen zu spezifische Vorschriften
zu einem zu geringen Ermessensspielraum fiihren, was dazu fithren kann, dass die individuelle Lage zu
wenig beriicksichtigt wird. Dieses Spannungsfeld zwischen dem Rechtsgleichheitsgebot, dem Legalitits-
prinzip und dem Gebot der Individualisierung in der Sozialhilfe ist (alt) bekannt.!® Ausserdem kann es zu
besonderen Spannungen zwischen unklaren Pflichten und spezifischen Sanktionen bzw. umgekehrt kom-
men.

1.4  Die Arbeitspakete im Detail

Im Folgenden stellen wir Inhalt und Vorgehensweisen bei den einzelnen Arbeitspaketen vor. Die jeweiligen
Erhebungsinstrumente wurden vom Projektteam entwickelt und bei der Auftraggeberin sowie der Projekt-
gruppe!” in Vernehmlassung gegeben und entsprechend weiterentwickelt. Der Projektgruppe sei hier fiir
die inspirierende Arbeit und Diskussion herzlich gedankt.

1.4.1 Dogmatische-rechtswissenschaftliche Analyse der Grundlagen

Die rechtsdogmatische Analyse des Verfassungsrechts und einschldgiger Normen des Volkerrechts zeigt
auf, welche (prozessualen) Rechte Armutsbetroffene haben und welche Pflichten den Staat treffen, um diese
Rechte zu verwirklichen.

Die rechtlichen Grundlagen in Arbeitspaket 1 werden mit einer klassischen dogmatisch-rechtswissenschaft-
lichen Analyse erarbeitet. Der Abriss zu den massgeblichen Prinzipien fiir den Rechtsschutz von Privaten,
insbesondere vulnerablen Personen mit einem Blick in internationale Regelungen zum Rechtsschutz, zu
Rechtsinformation und -beratung verschafft einen Uberblick iiber den rechtlichen Rahmen. Relevant sind

Zu sozialhilferechtlichen Beschiftigungsprogrammen vgl. STUDER et al. (2020), Rz. 46-53.

In Kapitel 4 zum Prozessrecht ist zu sehen, dass der Kanton Ziirich detaillierte Regelungen und Weisungen kennt, welche
die Mitarbeitenden binden, aber nicht notwendigerweise den Klient_innen im Einzelnen bekannt sind.

16 Vgl. z.B. WOLFFERS (1993) 103.
Die Mitglieder der Projektgruppe sind im Anhang unter 13.7 aufgefiihrt.
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hier insbesondere Art. 12, 29, 29a und 30 der Bundesverfassung (BV) sowie Art. 6 EMRK. Besonders
beriicksichtigt werden die Kinderrechtskonvention der Vereinten Nationen (UN-KRK) und die Behinder-
tenrechtskonvention (UN- BRK), die je mit dem Schutz besonders vulnerabler Personengruppen (Kinder
und Menschen mit Behinderung) befasst sind und dabei Aussagen zur Ausgestaltung des Recht auf Rechts-

schutzes machen.

Wir beantworten hier eine notwendigerweise vorgelagerte Frage zu den eingangs vorgestellten Untersu-
chungskomplexen, ndmlich die Frage der normativen Vorgaben, die sich aus der Verfassung und dem Vél-
kerrecht ergeben und die je nach Kompetenzbereich fiir alle staatlichen Ebenen (Judikative, Exekutive,
Legislative sowie Bund/Kantone/Gemeinden) verbindliche Pflichten stipulieren.

1.4.2 Befragung von Rekursinstanzen und Analyse der Rechtsprechung

Wir fithren eine exemplarische Untersuchung der Rechtsprechung in den Fallstudienkantonen nach pro-
zessrechtlichen Gesichtspunkten durch (Verfahrenskosten, aufschiebende Wirkung, unentgeltliche Rechts-
pflege, anwaltliche Vertretung, Ausgang des Verfahrens), um zu eruieren, wo allféillige Probleme beim
effektiven Rechtsschutz liegen und fiir welche Problemlagen Bedarf nach Rechtsberatung besteht. In den
vier Kantonen wurde insgesamt eine Zufallsauswahl von 48 Urteilen zwischen 2005 (Inkrafttreten neuer
SKOS-Richtlinien) und 2019 analysiert. Ziel der Analysen von (zugénglichen) Urteilen ist eine anndhernde
Quantifizierung und Qualifizierung des effektiven Rechtsschutzes.

Zusétzlich haben wir in Leitfadeninterviews mit Expertinnen und Experten bei den jeweiligen kantonalen
Rekursinstanzen erhoben, bei welchen prozessualen Konstellationen es typischerweise zu Konflikten
kommt und was zur Losung der Konflikte beitrdgt (Ziirich kennt keine kantonale Instanz, weshalb der Be-
zirksrat Winterthur befragt wurde). Dabei erwiesen sich die Prozesswege als jeweils sehr unterschiedlich.
Die Frage des gewihrleisteten Rechtsschutzes wird auch bei den Beratungsstellen und den Betroffenen

wiederaufgenommen.

1.4.3 Online-Befragung von Beratungs- und Ombudsstellen sowie Anwiilt_innen

Der Kern der Untersuchung besteht in einer schweizweiten Online-Befragung verschiedener Typen von
Beratungs- und Ombudsstellen sowie von Anwiilt_innen mit Schwerpunkt in Sozialversicherungs- oder
Sozialhilferecht bzw. mit Gerichtserfahrung in Sozialhilferecht.'® Dies erweitert die Perspektive und erlaubt
es, allfillige weitere Beratungskapazititen zu sichten und kontrastiert die Besonderheit der Rechtsbera-
tungs- und Ombudsstellen.

¢ In welchen Formen findet juristische Beratung und Vermittlung statt?
e Wie werden die Konflikte bearbeitet?

Gleichzeitig ging es bei den Online-Umfragen nicht nur um die Beratungstétigkeit und deren Infra-
struktur, sondern auch um die Einschidtzungen und Erfahrungen zu anderen Faktoren in diesem Modell.
e Wie sind weitere Einflussfaktoren des Rechtsschutzes fiir Armutsbetroffene aus Sicht der Stellen und
Anwilt_innen beschaffen?
o Besteht Handlungsbedarf?

Alle Beratungsstellen und Anwiélt_innen wurden nach allfdlligem Handlungsbedarf gefragt und bekamen
den gleichen Katalog mit Handlungsfeldern und konkreten Mdglichkeiten vorgelegt.

18 Hierfiir wurden die Anwaltsverzeichnisse von djs-jds.ch und sav-fsa.ch konsultiert und stichprobenartig Bundesgerichts-

urteile zur Sozialhilfe seit 2005 durchgesehen.
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Versteht man als Voraussetzung fiir den Rechtsschutz, dass Betroffene Zugang zu Wissen und Auskiinften
haben, etwa ob ihnen Leistungen zustehen oder nicht und welche Voraussetzungen fiir ein rechtskonformes
Verhalten nétig sind, so sind nicht nur Stellen relevant, die eine vertiefte juristische Beratung bieten, son-
dern auch jene, die allgemeine Informationen zu Rechtsanspriichen und Pflichten verschiedener Art geben.
Darum haben wir zwischen Rechtsberatung im Weiteren und im engeren Sinne unterschieden, wobei sich
die Beratungsstellen zuordnen konnten. Da diese Begriffe nicht ohne weiteres verstindlich sind, bezeichnen

wir sie im Folgenden mit allgemeiner und detaillierter Rechtsberatung.

Rechtsberatung im weiteren Sinn (im Folgenden: allgemeine Rechtsberatung)

Allgemeines Informieren und Aufzeigen von Rechten und Pflichten, darunter auch Informationen iiber An-
spriiche auf Sozialleistungen (z.B. Stipendien oder ALV-Unterstiitzung). Die rechtlichen Fragen kdnnen

oftmals mit einmaligen, allgemeinen Informationen beantwortet werden.

Rechtsbheratung im engeren Sinn (im Folgenden: detaillierte Rechtsberatung)

Sorgfiltige, detaillierte und einzelfallbezogene Beratung von Ratsuchenden zu rechtlichen Fragen. Diese
Form von Rechtsberatung beinhaltet oftmals auch die Beratung hinsichtlich der Erfolgschancen einer all-
falligen Klage oder Beschwerde. Die Beratung ist oftmals nicht nach einem einmaligen Kontakt abgeschlos-
sen.

1.4.4 Befragung von Betroffenen mit und ohne Erfahrung mit Rekursen
Weiter ist fiir die Beurteilung des Rechtsschutzes die Erfahrung der Betroffenen wichtig. In Einzelinter-
views fragen wir Sozialhilfebeziiger innen mit und ohne Erfahrung mit Rechtsmobilisierung (informelle
Beschwerde, Einsprache, ev. Klage) nach der Bedeutung von Recht, ihrem Wissen, ihrer Einschitzung des
Zugangs zu Beratung und Information und ihren diesbeziiglichen Wiinschen. Insgesamt wurden zehn Inter-
views in den Fallstudienkantonen gefiihrt und zusammenfassend transkribiert.

Die Rekrutierung verlief iiber interviewte Beratungsstellen und zugewandte Anwélt innen, aber auch iiber
verschiedene Foren und Facebook-Gruppen mit einem jeweils angepassten Infoflyer, zu dem wir wertvolle
Feedbacks einer Beratungsstelle bekamen. Es kamen anders als geplant keine Fokusgruppengespriache zu-
stande. Auch gelang keine Identifizierung von moglichen Selbsthilfegruppen. Solche Gruppen sind selten
und manchmal von kurzer Dauer, wie Anfragen bei den regionalen Selbsthilfezentren ergaben. Mitverant-
wortlich dafiir kdnnte eine stirkere Stigmatisierung von Armut im Gegensatz z.B. zu korperlichen Krank-
heiten sein, zu denen es viele Gruppen gibt. Die Betroffenen werden in der Studie mit einem Pseudonym
zitiert. Die Rekrutierungsbemiihungen in der Romandie fielen mitten in die Lockdown-Phase der «Corona-
krise» und es gelang nicht, auf virtuellem Wege Betroffene zu einem Interview zu gewinnen. Wir haben
daher mit mehr Beratungsstellen in Fribourg und Genf gesprochen, um indirekt mehr {iber die Perspektive
der Betroffenen zu erfahren.

1.4.5 Expert_innen-Befragung in Beratungs- und Ombudsstellen

Eine vertiefende Expert_innen-Befragungen diente der Validierung der quantitativen Umfrage und der ge-
naueren Erforschung konkreter Beratungs- und Losungsprozesse sowie der Situation von Armutsbetroffe-
nen. Es wurden insgesamt zehn Interviews in den Fallstudienkantonen durchgefiihrt, Corona-bedingt iiber-
wiegend als Telefon- oder Videointerviews. Dabei wurden Stellen befragt, die sich nach Merkmalen unter-
scheiden, die sich in der Online-Umfrage als besonders wichtig herausgestellt hatten. Erstens wurden Stel-
len mit detaillierter und allgemeiner Rechtsberatung befragt, also Stellen, die vor allem allgemeine Infor-
mationen zu Rechten und Pflichten vermitteln und solche, die detaillierte und einzelfallbezogene Beratung
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zu rechtlichen Fragen bieten. Zweitens wurden generelle und spezialisierte Beratungsstellen befragt. Zu-
sétzlich wurden Jahresberichte grosserer 6ffentlicher Ombudsstellen durchgesehen und ein Hintergrundge-
spriach mit der Ombudsfrau der Stadt Ziirich gefiihrt.

1.4.6 Befragung der Rechtsdienste der Sozialhilfebehérden

Eine leitfadengestiitzte Befragung des Rechtsdienstes der Sozialdienste aus den Fallstudienkantonen (zu
ihren Einschétzungen des Rechtsschutzes, des Beratungsbedarfs und zum Umgang ,,mit Rechtsfillen®) run-
det die mehrperspektive Anndherung an den effektiven Rechtsschutz ab. Es wurden vier Interviews in Win-
terthur (fiir Ziirich) und in den Kantonshauptorten gefiihrt, z.T. als Telefoninterviews. Damit kann eine
Exploration der gelebten Verwaltungspraxis stattfinden.

1.4.7 Beurteilung und Optimierung von Angeboten sowie Diskussion moglicher Handlungsansitze

Die Ergebnisse aus den bisher vorgestellten Untersuchungsschritten, eine Literaturdurchsicht und Diskus-
sionsergebnisse aus einem Workshop mit der Projektgruppe werden in diesem letzten Arbeitspaket zusam-
mengefiihrt. Wir diskutieren den Handlungsbedarf und ordnen mogliche Handlungsansétze nach Eingriffs-

ebenen.

1.5  Gliederung des Berichts

Die Ergebnisse der Studie stellen wir entlang unseres Modells der Einflussfaktoren auf guten Rechtsschutz
in der Sozialhilfe dar. Die zentrale Frage lautet: Was tragen die einzelnen Akteur innen und Institutionen
zum Rechtsschutz bei? Besonders im Zentrum stehen dabei die Rechtsberatungsstellen. Im Folgenden Ka-
pitel 2 umreissen wir die Problemlage und zeigen auf, warum es welche Konfliktlagen in der Sozialhilfe
gibt, deren rechtsstaatliche Losung eines guten Rechtsschutzes bedarf. Kapitel 3 diskutiert die rechtsdog-
matischen Grundlagen flir Rechtsschutz im Sozialhilferecht, wobei volker- und verfassungsrechtliche
Aspekte behandelt werden. Kapitel 4 widmet sich der konkreten verfahrensrechtlichen Ausgestaltung des
Rechtsschutzes in den Fallstudienkantonen, wobei aus den unterschiedlichen Perspektiven der Akteur in-
nen Schlussfolgerungen iiber die Effektivitit des Rechtsschutzes gezogen werden. Im Kapitel 5 werden die
Beratungs- und Ombudsstellen als zentrale Elemente des Rechtsschutzes analysiert, wobei in der Schluss-
folgerung der Handlungsbedarf beim Zugang zum Recht expliziert wird. Kapitel 6 umreisst aufgrund der
Umfrage den Beitrag der Anwaltschaft zum Rechtsschutz. Kapitel 7 widmet sich der Perspektive sowie den
Erfahrungen von Betroffenen, woraus sich eine sozialarbeiterische Begleitung als zentraler Faktor fiir
Rechtsschutz ergibt. Schliesslich fasst Kapitel 8 Erkenntnisse und Erfahrungen zusammen, wie Rechts-
schutz durch staatliche Akteure gewahrleistet wird. Aufgrund dieser Erkenntnisse benennen wir in Kapitel 9
schliesslich Handlungsbedarf und Handlungsansitze.






Rechtsberatung und Rechtsschutz in der Sozialhilfe Problemlage: Konflikte in der Sozialhilfe

2 Problemlage: Konflikte in der Sozialhilfe

Ein Bedarf an Rechtsschutz und Rechtsberatung lasst sich aus Struktur und Thematik des Konfliktfeldes
ableiten und rechtsstaatlich begriinden (zu letzterem das folgende Kapitel 3). Dabei sind Konflikte auch bei
einer idealen Organisation und Finanzierung von Hilfe und Beratung zu erwarten, wie sie auch in anderen
Bereichen staatlichen Handelns auftreten. Nun regelt Recht das gesellschaftliche Zusammenleben und da-
mit verbundene Konflikte verbindlich. Recht ist ein Mittel, um unausweichlich auftretende Konflikte ge-
waltfrei zu 16sen.!” Welche Griinde gibt es fiir das Auftreten (rechtlicher) Konflikte in der Sozialhilfe?

2.1  Strukturelle Griinde fiir Konflikte in der Sozialhilfe

Sozialhilfe ist kleinriumig organisiert: Sozialhilfe ist kantonal geregelt und wird in der iiberwiegenden
Zahl der Kantone von den Gemeinden umgesetzt, die in unterschiedlichem Ausmass Einfluss auf die Aus-
gestaltung haben und die Sozialhilfe finanzieren.?® Dieses foderale Prinzip fiihrt zu hoher Diversitit und
Komplexitit. So konnen sich beispielsweise die Kriterien fiir die Zusprache und die Hohe der Integrations-
zulage unterscheiden, die Zuweisung zu sozialhilferechtlichen Beschéftigungsprogrammen wird unter-
schiedlich gehandhabt und die Mietzinsrichtlinien unterscheiden sich mit Blick auf kommunale Gegeben-
heiten. Insofern stehen Gemeindeautonomie, die Anpassung an lokale Gegebenheiten und die Forderung
nach Transparenz und Nachvollziehbarkeit in einem Spannungsverhiltnis. Wiederholte Anldufe fiir ein
Bundesrahmengesetz als Abhilfe fanden regelméssig keine Mehrheit. Insofern kommt den Richtlinien der
Schweizerischen Konferenz fiir Sozialhilfe SKOS zur Bemessung und Ausgestaltung der Sozialhilfe eine
zentrale Funktion zu, ndmlich die Heterogenitét in der Sozialhilfe zu begrenzen und sich iiber bestimmte
Standards kompromisshaft zu verstindigen.?!

Die Sozialhilfe ist das letzte soziale Netz und greift nur, wenn subsidiér alle anderen Anspriiche ausge-
schopft sind. Die Sozialhilfe befindet sich darum im Schnittpunkt von Verwaltungs-, Zivil- und Sozialver-
sicherungsrecht. Die Auswirkungen des Sozialhilfebezugs auf die Lebensfithrung ist besonders gross, da
die Betroffenen sonst iiber keine anderen Mittel mehr verfligen. Dies gilt verstarkt, wenn nur Nothilfe ge-
leistet wird (gerade beim Zugang zur Nothilfe ist ein effektiver Rechtsschutz von grosster Bedeutung).??
Sozialhilfebehorden miissen die Bediirftigkeit umfassend abkléren, wozu die Informationspflichten der Kli-
ent_innen beitragen.”> Mit welcher «Rahmungy dies genau geschieht, hat offenbar einen grossen Einfluss
auf das Erleben und Bewerten dieser Situation, wie die Gespriache mit Betroffenen nahelegen. Das mehrfach
genannte «Vorschussmisstrauen» und ein entsprechender Empfang im Sozialdienst konnen dazu beitragen,
dass Offenlegungspflichten als entwiirdigend erlebt werden und der Eindruck des erheblichen Autonomie-
verlustes durch Sozialhilfebezug verstarkt wird. Insbesondere aus den Interviews mit den Betroffenen und
den Beratungsstellen ldsst sich eine Arbeitshypothese entwickeln, dass ndmlich ein geringes Niveau von
personlicher Sozialhilfe und persdnlichem Kontakt die Wahrscheinlichkeit rechtlicher Konflikte erhoht.

Als letztes Auffangnetz steht die Sozialhilfe finanziell unter Druck. Es gibt viele Indizien fiir Kostenver-
schiebungen zwischen der Sozialhilfe und verschiedenen Zweigen der Sozialversicherungen. Hier sind
komplexe und langwierige Anspruchsklarungen an der Tagesordnung, die an sich einen Konflikt darstellen.

19 Fucns (2019) 243.

20 STUDER et al. (2020) Rz. 17-19.

21 STUDER et al. (2020) Rz. 24.

22 Siehe zur Nothilfe STUDER et al. (2020), Rz. 137-160.

23 Eine wichtige juristische Frage in diesem Zusammenhang ist, wie weit die Befugnisse des Staates reichen, um die Rich-

tigkeit von Auskiinften und von Klient innen beigebrachten Dokumenten zu iiberpriifen, etwa durch Detekteien o. &.
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Die sog. interinstitutionelle Zusammenarbeit, welche dieses Problem entschérfen sollte, ist selbst komplex,
datenschutzrechtlich anspruchsvoll und wird von vielen Beteiligten eher als gescheitert oder wirkungslos
bezeichnet.?*

Das Sozialhilferecht ist politisiert. Politische Kritik an der Sozialhilfe und entsprechende politische Vor-
stosse konzentrieren sich auf Sozialhilfemissbrauch, monieren ein zu hohes Leistungsniveau und zeichnen
ein iiberwiegend negatives Bild von Sozialhilfebeziechenden. Hohe Kosten fiir Gemeinden, Sanktionierung,
Disziplinierung, Kontrolle und Aktivierung stehen im Zentrum der Vorschlége.? Dies fiihrt dazu, dass in
der Sozialhilfe, z.B. bei der Debatte um die Hohe der wirtschaftlichen Sozialhilfe, fachlich abgestiitzte Ent-
scheidungen in den Hintergrund treten.?® Aus der Forschung ist bekannt, dass die Debatte um aufgedeckte
Missbrauchsfille dazu fithren kann, dass sich Stress und Angst vor Fehlern erh6hen und der Ermessens-
spielraum weniger genutzt wird.?” Weiter kann beobachtet werden, dass der Status «Sozialhilfeempfén-
ger_in» vermehrt auch relevant wird in Bezug auf migrationsrechtliche Entscheidungen (z.B. Grund fiir die
Nicht-Verldangerung der Aufenthaltsbewilligung oder fiir die Verweigerung einer Einbiirgerung) und so die
politische Relevanz und Brisanz der Sozialhilfe zusétzlich verstarkt wird. Wie sich die Politisierung auf die
Rechtsprechung auswirkt, ldsst sich nicht sagen. Schon seit ldngerem divergieren allerdings die Lehre und
die Rechtsprechung im Sozialhilferecht, beispielsweise bei Beschiftigungsprogrammen.?®

2.2 Konfliktanfillige Themen in der Sozialhilfe

Aus den verschiedenen Arbeitspaketen, insbesondere der Online-Umfrage, den Gesprachen mit Armutsbe-
troffenen sowie mit Beschwerdeinstanzen und Sozialdiensten lassen sich besonders konfliktanféllige The-
men und Konstellation herausarbeiten. Die Frage, ob jemand iiberhaupt Anspriiche auf Sozialhilfe hat, steht
héufig im Zentrum und hingt mit allen anderen Themen zusammen. Gerade Rekursinstanzen sind héufig
mit diesen Anspruchskldrungen befasst. Bei allen Institutionen und den Betroffenen sind Riickzahlungen
und Riickerstattungen ein hdufig auftretendes Thema — Beratungs- wie Ombudsstellen und Rekursinstanzen
berichten dariiber und in den Gerichtsurteilen ist die Thematik selbst in der kleinen Zufallsauswahl ebenfalls
prasent. Anwaltschaft und Beratungsstellen, aber auch die Sozialdienste berichten dariiber hinaus hiufig
mit Mietfragen, dem Anspruch auf situationsbedingte Leistungen SIL zu tun zu haben sowie mit (drohen-
den) Sanktionen. Die Wichtigkeit dieser Themen hat sich bei den Betroffenen-Interviews bestitigt. An den
Gerichtsurteilen zeigt sich ausserdem, dass hidufig mehrere Themen in einem Verfahren beriihrt sind bis hin
zu komplexen Fragestellungen, die in ldngere Urteile miinden.

Aus der Perspektive der Betroffenen wirken praktische Hiirden potenziell konfliktschiirend — wenn bei-
spielsweise die Kosten fiir den OV zum Beschiftigungsprogramm nicht iibernommen werden, Porto- und
Kopierkosten driicken oder kein Computer und kein Drucker im Haushalt vorhanden ist, dann sind Auflagen
schwerer zu erfiillen und die Mobilisierung von Recht ist erschwert.

Schliesslich kann ein wichtiger Grund fiir Konflikte in Missverstindnissen liegen. Fiir die Beratungsstellen
mit Sozialhilferecht ist «Nichtverstehen von Mitteilungen und Entscheidungen, z.B. Budget» mit 85% das

24 PARLI (2014, 2007a); NADAI et al. (2015), STUDER et al. (2020), Rz. 209.
25 Vgl. den Uberblick bei KELLER (2019).

26 EIGENMANN (2018) und STUDER et al. (2020), Rz. 24-26.
27

Vgl. https://www.hslu.ch/de-ch/hochschule-luzern/ueber-uns/medien/magazin/archiv/2016/06/20/wenn-misstrauen-zur-
routine-wird (3. August 2020) und NIEHAUS/KRUGER (2016).

2 Vgl. STUDER et al. (2020).
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am haufigsten genannte Thema in den Beratungen. Wer Entscheidungen nicht versteht, kann sie nicht nach-
vollziehen und kann sich nicht oder nur teilweise daranhalten. In den folgenden Kapiteln wird diesen Kon-
fliktthemen néher nachgegangen.
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3 Recht auf Rechtsschutz im Kontext des Sozialhilferechts: verfassungsrechtliche
Vorgaben fiir den effektiven Rechtsschutz

Im Folgenden stellen wir die zentralen verfassungs- und volkerrechtlichen Normen vor, die einen effektiven
Rechtsschutz garantieren sollen. Dabei erldutern wir grundsétzlich, welche Pflichten sich fiir den Staat aus
verfassungs- und volkerrechtlichen Garantien ergeben und konzentrieren uns danach auf die Verfahrens-
grundrechte gem. Art. 29 und 30 BV sowie entsprechende Normen im internationalen Recht. Dem Recht
auf Hilfe in Notlagen gem. Art. 12 BV wird besondere Beachtung geschenkt, da es nicht nur ein Recht auf
die finanziellen Mittel, die fiir ein menschenwiirdiges Dasein unerlisslich sind, beinhaltet, sondern auch ein
Recht auf Hilfe und Betreuung. Umfasst dieses Recht auf Hilfe und Betreuung auch ein Recht auf Rechts-
schutz und v.a. ein Recht auf Rechtsberatung? Schliesslich widmen wir uns der Frage, wie Rechtsschutz
fiir besonders vulnerable Personengruppen auszugestalten ist. Dies interessiert hier besonders, da davon
auszugehen ist, dass Armutsbetroffene aufgrund ihrer finanziellen Bediirftigkeit und der Abhéngigkeit von
staatlichen Unterstiitzungsleistungen sich in einer besonders verletzlichen Position? befinden (siche auch
ausfiihrlicher: Kapitel 7).

3.1  Ubersicht der verfassungs- und volkerrechtlichen Garantien

Effektiver Rechtsschutz wird durch die Bundesverfassung gewéhrleistet und zwar durch das Recht auf glei-
che und gerechte Behandlung vor Justizbehorden (Art. 29 Abs. 1 BV), welches auch durch den Anspruch
auf rechtliches Gehdr (Art. 29 Abs. 2 BV) und die Gewéhrung von unentgeltlicher Rechtspflege und unent-
geltlichem Rechtsbeistand (Art. 29 Abs. 3 BV) gesichert wird. Art. 29a BV gewihrleistet zudem gerichtli-
chen Rechtsschutz.

Welche verfassungsrechtlichen Vorgaben sich fiir den Rechtsschutz von armutsbetroffenen Menschen und
dabei insbesondere Sozialhilfeempfianger innen ergeben, hat in einer Gesamtauslegung dieser Normen
unter Beriicksichtigung weiterer durch die Verfassung gewihrleistete Grundrechte zu erfolgen. Besonders
relevant ist das Recht auf Hilfe in Notlagen gem. Art. 12 BV, welches nicht nur die fiir ein menschenwiir-
diges Dasein unerldsslichen Mittel garantiert, sondern auch Hilfe und Betreuung. Weiter konnen sich aus
dem Gleichbehandlungsgebot (Art. 8 Abs. 1 BV) und dem Diskriminierungsverbot (Art. 8 Abs. 2 BV) be-
sondere Vorgaben in Bezug auf verletzliche resp. vulnerable Gruppen ergeben. All diese Grundrechte und
verfahrensrechtlichen Garantien sind auch als eine Prazisierung der Menschenwiirde zu sehen, welche ins-
besondere fordert, dass eine Person an einem sie betreffenden Entscheidungsprozess mitwirken kann.3° Auf
die Menschenwiirde wird jedoch nachfolgend nicht detaillierter eingegangen.

Dariiber hinaus ergeben sich aus den fiir die Schweiz verbindlichen internationalen Menschenrechtsschutz-
instrumenten Vorgaben fiir den Rechtsschutz. Dies trifft auf die EMRK zu, die in Art. 6 Recht auf ein faires
Verfahren festschreibt.>! Der UN-Pakt IT iiber biirgerliche und politische Rechte enthélt hnliche Garantien.

2 Im sozialwissenschaftlichen Sinne meint Vulnerabilitit nicht nur Armut, sondern auch eine gesellschaftliche Situation,

in der Menschen Unsicherheit, Schutzlosigkeit sowie Stress ausgesetzt sind und Schwierigkeiten haben, diese zu bewil-
tigen. Verwundbarkeit hat also zwei Seiten: eine externe Seite der Risiken, Schocks und des Stresses (etwa in ein Sozial-
hilfeverfahren kommen und sich in einer «fremden» Sprache zurechtfinden), und eine interne Seite, bei der Ressourcen
zum Umgang fehlen (wie unsichere soziale Netzwerke, fehlende Entlastungen und hohe Belastungen). Menschen «sind»
also nicht einfach vulnerabel, sondern werden es auch durch die konkrete Situation. Vgl. grundlegend CHAMBERS 2006.

30 BGE 12716, E. 5. b; vgl. auch zur Objektformel: BELSER/MOLINARI (2015), BSK, N 11 ff. zu Art. 7 BV.

31 Art. 13 EMRK garantiert zudem ein Recht auf eine wirksame Beschwerde. Dabei handelt es sich um ein sogenannt ak-

zessorisches Recht, d.h. seine Verletzung kann nur in Zusammenhang mit einem anderen in der Konvention garantierten
Recht geltend gemacht werden. Da die EMRK nur in eng beschrankten Ausnahmefillen einen Anspruch auf staatliche
(Sozialhilfe-)Leistungen verleiht, konnte Art. 13 EMRK im vorliegenden Kontext v.a. im Zusammenhang mit Art. 6
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Schliesslich sind auch auf internationaler Ebene Konventionen zu beriicksichtigen, die detaillierte Garantien
fiir bestimmte — besonders vulnerable — Personengruppen vorsehen. Vorliegend werden in diesem Sinne
insbesondere die UN-Kinderrechtskonvention (KRK) und die UN-Behindertenrechtskonvention (BRK) be-
riicksichtigt.

3.2 Verfassungs- und volkerrechtliche Pflichten und ihre Adressaten

Welche Pflichten ergeben sich aus den verfassungs- und volkerrechtlichen Normen fiir den Staat? Und
welche korrelierenden Rechte fiir die Einzelnen? Nach der anerkannten nationalen und internationalen
Lehre und Rechtspraxis beinhaltet jedes Grund- und Menschenrecht verschiedene Verpflichtungsdimensi-
onen?2. Das heisst den Staat, als Adressaten der Grund- und Menschenrechte, treffen:

1. Unterlassungspflichten (obligations to respect)??
2. Schutzpflichten (obligations to protect)
3. Gewibhrleistungspflichten (obligations to fulfil)3*

Grund- und Menschenrechte werden also nicht mehr nur als Abwehrrechte gesehen, die den Staat lediglich
verpflichten, nicht in die Grundfreiheiten einzugreifen (negative Verpflichtungen, die sich in den Unterlas-
sungspflichten dussern), sondern es ist anerkannt, dass sich positive Pflichten fiir den Staat ergeben. Einer-
seits hat er durch die Verwirklichung der Schutzpflichten dafiir zu sorgen, dass die Grund- und Menschen-
rechte vor Ubergriffen von Privaten geschiitzt werden (Schutzpflichten, obligations to protect). Andererseits
verpflichten die Gewahrleistungspflichten den Staat, sicherzustellen, dass die Grund- und Menschenrechte
fiir die Berechtigten in moglichst umfassender Weise zur Realitit werden.*® Dabei wird wiederum das Ver-
hiltnis zwischen Staat und Individuum — also die vertikale Wirkung der Menschenrechte — angesprochen.3¢
Diese dritte Verpflichtungsebene unterteilt sich in eine Ermoglichungs- (facilitate), Bereitstellungs- (pro-
vide) und eine Forderungspflicht (promote). Damit wird der Staat durch diese Ebene einerseits zum Erbrin-
gen von Leistungen im engeren Sinne (Geld, Giiter oder Dienstleistungen) und auch zur Schaffung von
ressourcenabhingigen Strukturen verpflichtet. Die Gewahrleistungspflichten des Staates bestehen auch aus-
serhalb einer konkreten Gefihrdungssituation fiir ein bestimmtes Menschenrecht; sie zielen auf die Ver-
wirklichung einer Garantie ab und auf die Schaffung der tatsdchlichen Voraussetzungen zur Ausiibung der
Garantien.’’

Jede dieser Pflichten bringt ein spiegelbildliches Recht der Einzelnen mit sich. Dabei handelt es sich aber
nicht bei jedem Recht um eines, welches vor Gericht angerufen werden kann; sie sind nicht alle gleicher-
massen justiziabel. Das Bundesgericht geht davon aus, dass ein Recht justiziabel ist, «wenn die Bestimmung

inhaltlich hinreichend bestimmt und klar ist, um im Einzelfall Grundlage eines Entscheides zu bilden. Die

EMRK zur Anwendung gelangen; die Bedeutung scheint jedoch marginal; vgl. zum Ganzen: HOFMARKSRICHTER (2017)
152; FROHWERK (2012) 120.

32 Ebenfalls werden die Begriffe Verpflichtungsschichten, -ebenen, -arten oder -stufen verwendet, siche: MEDICI (2015)

Fn. 17.
33 Diese werden teilweise auch Achtungspflichten genannt, siehe z.B. ZUND (2013).

34 Diese werden teilweise auch Erfiillungspflichten genannt, sieche z.B. ZUND (2013); siche zum Ganzen: ZUND (2013)
1354 f.; grundsétzlich zu dem Schutz und Gewéhrleistungspflichten als positive Verpflichtungen des Staates: BESSON
(2003) 49-96.

35 KALIN/KUNZLI (2019) N 265.
36 Vgl. LAVRYSEN (2016) 100.
37 MEDIcT (2015) 18 1.
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Norm muss mithin justiziabel sein, d.h. es miissen die Rechte und Pflichten des Einzelnen umschrieben und

der Adressat der Norm die rechtsanwendenden Behorden sein.»3®

Dabei gilt es auch anhand der «Pflichtentrias» zu differenzieren: Unterlassungspflichten (obligations to
respect) sind in aller Regel als justiziabel anzusehen und somit mit einem individuell durchsetzbaren Ab-
wehranspruch des Individuums gegeniiber dem Staat verbunden.* Ebenfalls in der Regel justiziabel sind
die Schutzpflichten (obligations to protect).** Sie verleihen also auf subjektiv-rechtlicher Ebene einen
Schutzanspruch.*!

Differenziert zu betrachten ist insbesondere die Justiziabilitit der Leistungspflichten (obligations to fulfil).
Die Realisierung der Gewéhrleistungspflichten ist hdufig ressourcenintensiv. Dies relativiert ihre rechtliche
Verpflichtungskraft. Es sind meistens unterschiedliche Schritte denkbar, die dazu fiihren konnen, dass das
Recht umgesetzt wird. Es wird mitunter der Gesetzgeberin iiberlassen diesen Spielraum auszufiillen, was
der Justiziabilitdt entgegensteht. Nach der jiingeren Rechtsprechung des Bundesgerichts konnen auch ob/i-
gations to fulfil gerichtlich durchsetzbar sein.

So hat das Bundesgericht in BGE 137 1 305 eine Beschwerde gegen eine untétige kantonale Legislative
zugelassen und gutgeheissen. Die Legislative des Kantons Zug sei gestiitzt auf das Ubereinkommen zur
Beseitigung jeder Form von Diskriminierung der Frau (CEDAW) verpflichtet, Massnahmen zur tatsichli-
chen Gleichstellung von Mann und Frau zu ergreifen. Das Bundesgericht stellt fest, dass diese obligation
to fulfil besteht und der Kanton Zug durch das ersatzlose Streichen der Gleichstellungskommission diese
Verpflichtung nicht erfiillt.*> Das Bundesgericht stiitzte sich dabei auf unterschiedliche Untersuchungen
und Quellen, um tiberhaupt festzustellen, dass die tatsdchliche Gleichstellung noch nicht erreicht war und
deshalb weiterhin Schritte zur Erreichung der Gleichstellung der Geschlechter zu unternehmen sind.* Der
Kanton habe jedoch einen Ermessensspielraum, wie er diese Verpflichtung umsetze.** Damit wurde das
«Instrumentarium»* der gerichtlichen Durchsetzbarkeit von volkerrechtlichen Verpflichtungen erweitert. 46

Die Gewdhrleistungspflichten spielen also eine wesentliche Rolle bei der umfassenden Verwirklichung der
Grund- und Menschenrechte. Dies kann allenfalls nach zusétzlichen positiven Massnahmen verlangen, und
dies insbesondere in Bezug auf Personengruppen, die sich in einer verletzlichen Position befinden.*” Insbe-
sondere auch der Européische Gerichtshof fiir Menschenrechte (EGMR) anerkennt, dass die Verletzlichkeit
einer Person(engruppe) den Staat verpflichten kann, Gesetze zu erlassen und weitere Vorkehrungen zu tref-
fen, die verletzlichen Gruppen die effektive Ausiibung der Konventionsrechte ermdglichen.*

¥ BGE 1361297, E. 8.1.
3 ZOND (2013) 1348; KALIN/KUNZLI (2013) N 271; CHATTON (2013), 447; MULLER J.P. (2018) 94.

40 ZUND (2013) 1348; KALIN/KUNZLI (2013) N 271; CHATTON (2013), 448; siehe auch: BESSON (2003) 63 mit weiteren Hin-
weisen auf die ungeeignete Lehre.

41 ZOND (2013) 1348.

4 Vgl. dazu auch ZUND (2013) 1356 f.

4 FucHs (2018) 194 f.

4 BGE 1371305, E. 4. Zum weiteren politischen Prozess bei der Umsetzung des Urteils vgl. FucHs (2018), 194-196.
4 ZUND (2013) 1349.

4 Vgl. dazu auch: ZUND (2013) 1355 ff.; MEDICI (2015) 45 f.; KAGI-DIENER (2012) 400 ff.; NaGUIB (2012) 915-933; die
dltere Rechtsprechung des Bundesgerichts, die diese Differenzierung vermissen liess, wurde in der Lehre und auch vom
UN-Ausschuss flir wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte wiederholt kritisiert: z.B. KRADOLFER (2013) 544; CHAT-
TON (2013) 459; WSK-Ausschuss, Concluding Observations, Switzerland, E/C.12/CHE/C0/2-3, 2010, § 5.

47 KIENER (2017) 31 f.
4 Siehe dazu ausfiihrlich: ZIMMERMANN (2015) insbes. 553 ff.
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Zusammenfassend bedeutet diese ,,Pflichtentrias®, dass keine verfahrensrechtlichen Normen eingefiihrt
werden diirfen, die Armutsbetroffene schikanieren (respect) und dass konkrete aktive Schritte unternommen
werden, um (auch) Armutsbetroffenen die Wahrnehmung der Rechte zu ermoglichen (protect und v.a. ful-
fil). Da das materielle Sozialhilferecht vorwiegend kantonales Recht ist, obliegt auch die Umsetzung dieser
Pflichten in entsprechend ausgestalteten sozialhilferechtlichen Verfahren den Kantonen.

3.3 Allgemeine Verfahrensgarantien (Art. 29 BV; Art. 6 EMRK)

3.3.1 Teilgehalte

Art. 29 BV vermittelt in drei Absétzen verschiedene Anspriiche: den Anspruch auf gleiche und gerechte
Behandlung und auf Beurteilung innert angemessener Frist (Abs. 1), den Anspruch auf rechtliches Gehor
(Abs. 2) sowie bei Mittellosigkeit den Anspruch auf unentgeltliche Rechtspflege — und soweit es zur Wah-
rung der Interessen notwendig ist — Anspruch auf einen unentgeltlichen Rechtsbeistand (Abs. 3).

Diese Garantien prozeduraler Fairness stehen allen natiirlichen Personen zu, sobald ihnen Parteistellung in
einem Verfahren zukommt.* Die Verfahrensgarantien der BV gelten in allen Rechtsanwendungsverfahren,
die in einem individuell-konkreten Hoheitsakt (z.B. Verfligung) miinden und somit die Rechtsstellung der
Einzelnen unmittelbar beriihren konnen.>® So gelten diese Anspriiche mitunter auch in einem (gemeindein-
ternen) Sozialhilfeverfahren .3!

Art. 6 EMRK garantiert ebenfalls ein faires Verfahren fiir «zivilrechtliche Anspriiche» und «strafrechtliche
Anklagen». Ein zivilrechtlicher Anspruch ist beriihrt, wenn sich das Verfahren auf Sozialleistungen bezieht,
die unabhingig von vorherigen Beitrigen gewihrt werden und nur aus Steuergeldern finanziert werden.>?
Entscheidend fiir die Definition als zivilrechtlicher Anspruch ist, dass das nationale Recht einen individu-
ellen Anspruch auf Leistungen vorsieht, die Gewdhrung der Leistungen nicht vollstindig ins Ermessen der
Behorden gestellt wird und die Versagung einer Leistung in den Lebensunterhalt eingreift.>> Entsprechend
findet Art. 6 EMRK auch auf sozialhilferechtliche Verfahren Anwendung.’* Bei der Ausgestaltung der Ver-
fahrensregeln iiberldsst die EMRK den einzelnen Staaten einen grossen Ermessensspielraum. Im Zentrum
steht immer, dass der Zugang zum Recht effektiv gewiahrt sein muss und die Ausiibung eines Rechtes nicht
illusorisch wird. V .a. in Bezug auf die unentgeltliche Rechtspflege entspricht Art. 6 EMRK der Garantie in
Art. 29 Abs. 3 BV.% Ob ein sozialhilferechtliches Verfahren im konkreten Anwendungsfall Art. 6 EMRK
geniigt, kann auch mit einer Beschwerde vor dem EGMR gepriift werden.

Art. 6 EMRK garantiert ausdriicklich ein Recht auf ein dffentliches Verfahren, in welchem die Argumente
miindlich vorgetragen werden konnen. Auf diesen Anspruch kann ausdriicklich oder stillschweigend ver-
zichtet werden. Von einem stillschweigenden Verzicht wird dann ausgegangen, wenn das betreffende Ver-
fahren normalerweise schriftlich durchgefiihrt wird und keine Partei eine 6ffentliche, miindliche Verhand-
lung explizit beantragt.>® Das Bundesgericht hat sich in Urteil BGer 8C_95/2013 v. 19.07.2013 mit diesem

49 KIENER/KALIN/WYTTENBACH (2018) § 40 N 12.

S0 KIENER/KALIN/WYTTENBACH (2018) § 40 N 16.

51 Hosr (2018) N 20; WIZENT (2014) 505.

32 EGMR v. 26.02.1993, Salesi ./. Italien, Appl. No. 13023/87, § 19.

33 EGMR v. 26.02.1993, Salesi ./. Italien, Appl. No. 13023/87, § 17 ff.; siche auch: MEYER-LADEWIG/HERRNDORF/KONIG
(2016) N 18 zu Art. 6 EMRK.

% Dies wird auch vom BGer anerkannt: Urteil BGer 8C_95/2013; siche auch: FROHWERK (2012) 90; zu beachten bleibt,
dass die EMRK grundsétzlich kein (materielles) Recht auf Sozialhilfe vorsieht.

35 MEICHSSNER (2008) 20; WALDMANN (2015) BSK, N 60 zu Art. 29 BV.
36 BGE 134 1331; Urteil BGer 1C_324/2012 v. 19.10.2012.
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Anspruch auf ein 6ffentliches Verfahren in sozialhilferechtlichen Angelegenheiten auseinandergesetzt. Ma-
teriell-rechtlich drehte sich das Verfahren um die (riickwirkende) Festlegung des zu {ibernehmenden Miet-
zinses und die Hohe des Grundbedarfs fiir den Lebensunterhalt (GBL). In verfahrensrechtlicher Hinsicht
hielt das Bundesgericht fest, dass — vorausgesetzt ein Antrag werde gestellt — ein Anspruch auf ein 6ffent-
liches Verfahren bestehe. Dem Anspruch sei geniige getan, wenn die rechtssuchende Person mindestens vor
einer Instanz in einer 6ffentlichen Verhandlung angehdrt werde (E. 3.1). Der Grundsatz der Offentlichkeit
beziehe sich sowohl auf die Partei- als auch auf die Publikums- und Pressedffentlichkeit und umfasse den
Anspruch des Einzelnen, seine Argumente dem Gericht miindlich in einer 6ffentlichen Sitzung vortragen
zu konnen und seinen Standpunkt zum Beweisergebnis darzulegen (E. 3.2.). Wenn das kantonale Gericht
einen rechtzeitig gestellten Antrag in diesem Sinne nicht zulasse, werde Art. 6 EMRK verletzt — insbeson-
dere sah das Bundesgericht keine Umstidnde, etwa in der Einfachheit oder Raschheit des Verfahrens be-
griindet, die ausnahmsweise von der Durchfithrung der miindlichen und 6ffentlichen Verhandlung befreien
wiirden. Im Ergebnis wurde die Sache zur Durchfithrung der 6ffentlichen Verhandlung an das kantonale
Verwaltungsgericht zuriickgeschickt.

Miindliche Verhandlungen sind insbesondere dort sinnvoll, wo es nicht nur um die Kldrung rechtlicher
Fragen geht, sondern auch um die Darlegung personlicher Verhiltnisse und darum, dass sich das Gericht
einen unmittelbaren Eindruck derselben machen kann. Gemiss (bundesgerichtlicher) Rechtsprechung dre-
hen sich sozialhilferechtliche Fille haufig um diese persénlichen Aspekte.>’

Um den Anspruch auf ein faires Verfahren zu wahren, wiirde es sich gerade in diesen Féllen aufdriangen,
vor dem Verwaltungsgericht miindliche Verhandlungen durchzufiihren. Selbst ohne entsprechenden Partei-
antrag auf eine miindliche Verhandlung steht es den Instanzen der Verwaltungsrechtspflege frei, miindliche
Verhandlungen durchzufiihren. Dass sie davon kaum Gebrauch machen, wird in jiingster Zeit insbesondere
mit dem Hinweis darauf, dass eine miindliche Verhandlung und Erdffnung des Entscheides dessen Akzep-
tanz erhohen kann, kritisiert.®

Insgesamt dient das Verfahrensrecht wesentlich dazu, die Akzeptanz des Entscheides zu erhdhen. Dem
Kontroll- und Autonomieverlust, den Sozialhilfeempfianger innen in ihrer Rechtsbeziehung zu den Sozial-
diensten erfahren,> kann mit einer besonders partizipativen Verfahrensausgestaltung begegnet werden.
Dies fordert das Vertrauen in das System und diirfte auch die Bereitschaft hemmen, das staatliche Unter-
stiitzungssystem mit Missbrauch zu hintergehen.®

Aus Art. 14 UN-Pakt II, der als Parallelnorm zu Art. 6 EMRK beschrieben wird und sein Vorbild in Art. 10
der Allgemeinen Erklarung der Menschenrechte findet,®' lassen sich keine iiber Art. 29 BV hinausgehenden
Anspriiche ableiten.?

57 Z.B. Urteil BGer 8C_140/2013 v. 16.04.2013, E. 3.2.2.; HoBI (2018) N 29; was sodann hiufig angefiihrt wird, um die
fehlende Notwendigkeit einer anwaltlichen Vertretung festzustellen, siche unten in Kapitel 4.

38 Siehe: GJON (2019); hingewiesen wird u.a. darauf, dass beim Verwaltungsgericht Ziirich 2018 sechs miindliche Verhand-

lungen stattfanden, eine davon in einem sozialhilferechtlichen Verfahren.
% Die Rechtsbeziehung wird im Wesentlichen durch Behérde mittels hoheitlicher Anordnungen in Form von Verfiigungen
geregelt.
%0 Vgl. zum Ganzen: MULLER M. (2012); sowie WIZENT (2014) 513; HOLAND (2009) 40.
61 MEYER-LADEWIG/HERRENDORF/KONIG (2017) N 2 zu Art. 6 EMRK.

62 WALDMANN (2015) BSK, N 60 zu Art. 29 BV.
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3.3.2 Verbot der Rechtsverweigerung und des iiberspitzten Formalismus

Art. 29 Abs. 1 BV enthélt ein Verbot der Rechtsverweigerung. Die zustdndige Behorde hat sich mit den
Begehren der Rechtsuchenden zu befassen. Eine Form der Rechtsverweigerung liegt vor, wenn eine Be-
horde ihre Zustindigkeit unterschreitet und bspw. den Sachverhalt nur unvollstidndig abklért.%3 Nebst der
Verweigerung des Rechts ist auch eine Verzogerung verboten. Ein Verfahren ist «innert angemessener
Frist» durchzufiihren. Je intensiver eine Person vom erwarteten Urteil betroffen ist, desto rascher sollte es
gefallt werden. %

Teil des Rechtsverweigerungsverbots ist ebenfalls das Verbot des iiberspitzten Formalismus. Das heisst,
dass die Anwendung von Verfahrensregeln nicht zum Selbstzweck ausarten darf. Insbesondere bei Perso-
nen, die nicht fachkundig sind (juristische Lai_innen), ist bei der Anwendung von Formvorschriften von
iibertriebener Schirfe abzusehen und bei der Auslegung von Eingaben (insbesondere die Rechtsbegehren)
nach dem Sinn zu fragen, der ihnen verniinftigerweise beizumessen ist.%> Auch beim Erlass des Prozess-
rechtes an sich ist von zu rigorosen Formvorschriften abzusehen. Eine Formvorschrift muss sachlich ge-
rechtfertigt sein — ihre allfdllige Strenge auch.

3.3.3 Rechtliches Gehor
Der Anspruch auf rechtliches Gehor gem. Art. 29 Abs. 2 BV lésst sich in unterschiedliche Teilgehalte auf-
teilen:

o Mitwirkungsrechte, als Rechte um den eigenen Standpunkt zur Geltung zu bringen,

e Informationsrechte beziiglich der Informationen, die fiir die Ausiibung der Mitwirkungsrechte not-
wendig sind

o Abkldrungs- und Priifungsanspriiche, die im Zusammenhang mit den Informations- und Mitwir-
kungsrechten stehen.

Teil des rechtlichen Gehors ist auch ein Anspruch auf eine sachgerechte Begriindung eines Entscheides.
Diese hat es den Betroffenen zur erlauben, zu iiberpriifen, ob sich die verfiigende Behorde nicht von un-
sachlichen Motiven hat leiten lassen. Die Begriindung muss es erlauben, sich iiber die Tragweite des Ent-
scheides Kenntnis zu verschaffen und den Entscheid in voller Kenntnis der Sache an die nichste Instanz
weiterzuziehen.® Wie detailliert die Begriindung zu sein hat, hiingt auch von dem Umstinden des Einzel-
falls ab und davon, wie schwer in die Rechtsstellung der Einzelnen eingegriffen wird.®” Fiir das sozialhil-
ferechtliche Verfahren kann dies etwa bedeuten, dass Verfiigungen zur Riickerstattung von Sozialhilfeleis-
tungen oder solche, mit denen Leistungen gekiirzt oder gar eingestellt werden, besonders genau zu begriin-
den sind.

Eine Konkretisierung dieser Grundsitze zum rechtlichen Gehor hat anhand der Umstinde im Einzelfall zu
erfolgen und erfolgt in den konkreten Verfahrensgesetzen.®® Im vorliegenden Kontext ist zur Konkretisie-
rung v.a. Art. 12 BV hinzuzuziehen und dabei auf die finanzielle und allenfalls personliche Notlage der
betroffenen Personen Riicksicht zu nehmen (siehe dazu nachfolgend); dies gilt insbesondere auch bei der

63 KIENER/KALIN/WYTTENBACH (2018) § 41 N 4.

64 KIENER/KALIN/WYTTENBACH (2018) § 41 n 8.

6 WALDMANN (2015) BSK, N 32 zu Art. 29 BV.

6 Siehe z.B. BGE 136 1229, E. 5.2.; WALDMANN (2015) BSK, N 57 zu Art. 29 BV.
7 Siehe konkret fiir die Begriindung einer Einsprache nach dem kantonalen Verwaltungsverfahren: PLUSS (2014) VRG-
Kommentar, § 10 N 27.

%8 WALDMANN (2015) BSK, N 44 zu Art. 29 BV.
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Begriindung von Verfiigungen und Einsprachen, was etwa fordern kann, dass Entscheide in einfacher Spra-
che gehalten sind und allenfalls auch miindlich erldutert werden.

3.3.4 Unentgeltliche Rechtspflege

Das Recht auf unentgeltliche Rechtspflege gem. Art. 29 Abs. 3 BV wird haufig unter den sozialen Grund-
rechten genannt, da ein Leistungsanspruch vermittelt wird. Allerdings wird damit nicht versucht, die finan-
zielle Situation bediirftiger Personen in allgemeiner Hinsicht zu verbessern, sondern vielmehr wird der Zu-
gang zum Verfahren fiir alle ungeachtet ihrer finanziellen Verhéltnisse gewihrleistet.%® Der Anspruch ist in
zwei Teilaspekte zu unterteilen: die unentgeltliche Prozessfithrung (auch unentgeltliche Rechtspflege i.e.S.
genannt)’® und die unentgeltliche Verbeistindung.

Der Anspruch auf unentgeltliche Prozessfiihrung, umfasst den vollstindigen oder teilweisen Verzicht auf
die Erhebung von Gerichts- oder andern Verfahrensgebiihren sowie den Verzicht auf das Einfordern eines
Kostenvorschusses. Auch eine Kautionsleistung zur Sicherstellung der Parteikosten des Prozessgegners
darf nicht verlangt werden.”!

Die unentgeltliche Verbeistdndung zielt auf die Bestellung und Entschidigung eine r Rechtsvertreter in
ab.”? Eine unentgeltliche Verbeistdndung kann notwendig sein, um eine gleiche und gerechte Behandlung
im Verfahren erreichen zu kdnnen und ist so als wichtiges Instrument zur Herstellung der Waffengleichheit
zwischen den Parteien zu sehen.

Wenn nachfolgend der Begriff unentgeltliche Rechtspflege verwendet wird, meinen wir die unentgeltliche
Prozessfithrung und die unentgeltliche Verbeistindung.

Gesuch

Beide Teilgehalte — unentgeltliche Prozessfiihrung und unentgeltliche Verbeistindung — sind an Vorausset-
zungen gekniipft. So hat aus formeller Sicht ein Gesuch der bediirftigen Person vorzuliegen. Dieses kann
zu Beginn des Verfahrens oder wiahrend des Verfahrens gestellt werden. Grundsétzlich wird nicht von Am-
tes wegen unentgeltliche Rechtspflege gewihrt.”? Dies kann in sozialhilferechtlichen Féllen das Ziel eines
effektiven Rechtsschutzes und effektiven Zugangs zu den Gerichten behindern. Geht die Mittellosigkeit aus
den Akten hervor und wird dies auch nicht bestritten, konnte es sich 1.S. der Effektivitidt des Rechtsschutzes
aufdrangen, unentgeltliche Prozessfithrung von Amtes wegen zu priifen oder die mittellose Person darauf
aufmerksam zu machen, dass sie ein entsprechendes Gesuch stellen kann.” In (besonders) komplexen Ver-
fahren wire in diesem Sinne auch auf die Moglichkeit der unentgeltlichen Verbeistindung aufmerksam zu
machen.

Prozessrechtliche Bediirftigkeit und fehlende Aussichtslosigkeit

Materielle Voraussetzungen fiir die unentgeltliche Rechtspflege (sowohl in Bezug auf die Verfahrenskosten
als auch die Bestellung einer unentgeltlichen Rechtsbeistind _in) sind die Bediirftigkeit der Gesuchsteller in
und dass das Verfahren nicht aussichtslos ist. Sozialhilfeempfinger innen sind auch bediirftig i.S.v. Art.
29 Abs. 3 BV. Die Voraussetzung der Bediirftigkeit ist insbesondere in sozialhilferechtlichen Streitigkeiten

% WALDMANN (2015) BSK, N 61 zu Art. 29 BV.

70 Siehe z.B. WALDMANN (2015) BSK, N 61 zu Art. 29 BV.

71" WALDMANN (2015) BSK, N 70 zu Art. 29 BV; STEINMANN (2014) St. Galler Kommentar, N 63 zu Art. 29 BV.
72 STEINMANN (2014) St. Galler Kommentar, N 63 zu Art. 29 BV.

73 STEINMANN (2014) St. Galler Kommentar, N 63 zu Art. 29 BV.

74 So dhnlich auch: HoBI (2018) N 24, mit Hinweis auf die entsprechende Aufklarungspflicht der Zivilgerichte gem. Art. 97
ZPO.
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dusserst relevant, in denen auch im materiellen Entscheid die Bediirftigkeit umstritten ist und bspw. ein
Anspruch auf Sozialhilfe wegen fehlender Bediirftigkeit verneint wird. Dies bedeutet aber nicht, dass das
Gesuch um unentgeltliche Rechtspflege in der Konsequenz abzuweisen ist.”> Es darf namlich nicht ausser
Acht gelassen werden, dass der prozessrechtliche Zwangsbedarf und somit die Prozessarmut anders zu er-
mitteln ist als die sozialhilferechtliche Bediirftigkeit, womit der Riickschluss der fehlenden sozialhilferecht-
lichen Bediirftigkeit auf die fehlende Bediirftigkeit i.S. der unentgeltlichen Rechtspflege verkiirzt ist. Die
Prozessarmut i.S.v. Art. 29 Abs. 3 BV berechnet sich auf der Grundlage des betreibungsrechtlichen Grund-
bedarfs, wobei auf diesem Grundbetrag ein Zuschlag gewéhrt wird. Entscheidend ist, ob die zu erwartenden
Kosten, ohne Eingriff in diesen Bedarf innert niitzlicher Frist zuriickbezahlt werden konnen. Dieser Betrag
liegt in der Regel iiber demjenigen des sozialhilferechtlichen Bedarfs, womit auch Personen, die nicht i.S.
des Sozialhilferechts bediirftig sind, Anspruch auf unentgeltliche Rechtspflege haben kénnen.”®

Dartiiber hinaus darf ein Verfahren nicht aussichtslos sein. Eine Prognose {iber den Verfahrensausgang hat
dementsprechend Einfluss auf die Frage, ob ein Prozess unentgeltlich gefiihrt werden darf. Ein Verfahren
ist dann nicht aussichtslos, wenn die Gewinnaussichten und die Verlustgefahren in etwa ausgeglichen sind.
Auch eine Person, die iiber die finanziellen Mittel verfiigt, wiirde sich bei dhnlicher Ausgangslage und nach
verniinftigen Uberlegungen zu einem Prozess entscheiden.”” Der Prozess hat aber nicht aussichtsreich zu
sein, also die Gewinnchancen haben nicht hoher zu sein als die Verlustgefahren. HEUSSER kritisiert, dass
die Frage der Aussichtslosigkeit hdufig deckungsgleich mit dem materiellen Endentscheid beurteilt werden:
wird eine Beschwerde abgewiesen, wird zugleich das Verfahren als aussichtlos beurteilt.”® Diese These von
HEUSSER ist im weiteren Verlauf zu priifen (siche v.a. 4.2.4 insbesondere 4.2.4.4). Trifft sie zu, bedeutet
dies eine unzuldssige Verkiirzung des Anspruchs auf unentgeltliche Rechtspflege, da die Erfolgsaussichten
bei Einreichung des Gesuchs und der Beschwerde — vor der materiellen Beurteilung in der Hauptsache — in
einer summarischen Priifung abzuschétzen sind und nicht dem effektiven Verfahrensausgang untergeordnet

werden diirfen.”

Notwendigkeit der Verbeistindung

Ein Anspruch auf unentgeltliche Verbeistindung setzt zusitzlich voraus, dass eine solche notwendig fiir die
Wahrung der Rechte der Betroffenen ist. Grundsitzlich wird dann von einer Notwendigkeit ausgegangen,
wenn besonders stark in grundlegende Rechtspositionen eingegriffen wird. Dies wird etwa bei einer dro-
henden, schwerwiegenden freiheitsentziechenden Massnahme bejaht. Hier besteht eine enge Verbindung
zwischen dem Recht auf Rechtsschutz und dem materiellen Recht. In sozialhilferechtlichen Féllen fiihren
bspw. Kiirzungen der Unterstiitzungsleistungen zu besonders starken Eingriffen in die Position der Be-
troffenen, die mit nicht unerheblichen Entbehrungen verbunden sein kdnnen. So hat eine Studie Ende 2018
festgestellt, dass ein um 30% gekiirzter sozialhilferechtlicher Grundbedarf nicht ausreichend ist, um alle
existentiellen Bediirfnisse zu decken®® und COULLERY argumentiert, das grundrechtlich gebotene Unter-
stiitzungsniveau liege iiber dem heutigen Grundbedarf.®' In diesen Fillen sollte die Notwendigkeit einer
Verbeistindung vermutet werden.

75 HEUSSER (2009) 37.
76 Vgl. etwa das Kreisschreiben Nr. 1 der Zivilabteilung des Obergerichts und des Verwaltungsgerichts des Kantons Bern
zur Ermittlung der Prozessarmut.

77 STEINMANN (2014) St. Galler Kommentar, N 69 zu Art. 29 BV.

78 HEUSSER (2009) 37 f.

79 STEINMANN (2014) St. Galler Kommentar, N 69 zu Art. 29 BV; m.H.a. BGE 138 111217, E. 2.2.4.

80 STUTZ et. al. (2018).

81 CoULLERY (2019).
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Ist der Eingriff in die Rechtsposition nicht besonders stark, haben besondere tatsdchliche oder rechtliche
Schwierigkeiten vorzuliegen, damit der Anspruch bejaht wird. Die diesbeziiglich strenge Praxis der Gerichte
wird kritisiert.3> Es werde im Sozialhilferecht aus nicht nachvollziehbaren Griinden von den entwickelten
Grundsitzen abgewichen. Den Sozialhilfeempfanger innen werde mehr zugetraut (oder zugemutet) als Par-
teien in anderen Verfahren, sodass bereits beim Fehlen von kognitiven Einschriankungen die Verbeistin-
dung als entbehrlich beurteilt werde. Dabei wire, wie HOBI argumentiert, gerade bei Sozialhilfeempfan-
ger_innen aufgrund ihrer besonders verletzlichen Lage (fehlende finanzielle Ressourcen, Arbeitslosigkeit,
Wohnungskiindigung u. 4. kombiniert mit personlichen Schwierigkeiten wie etwa psychische Leiden oder
familidren Problemen) personlicher, fachlich qualifizierter Beistand notwendig, damit das Rechtmittelver-
fahren nicht uniiberwindbar wird.®> URSPRUNG/RIEDI HUNOLD verweisen hingegen auf die Rechtspre-
chung, die davon ausgeht, dass aufgrund des in sozialhilferechtlichen Verfahren geltenden Untersuchungs-
grundsatzes — wonach die Behorden den rechtserheblichen Sachverhalt von Amtes wegen festzustellen, also
den Sachverhalt selber zu untersuchen haben — die Notwendigkeit einer Verbeistdndung nur mit Zuriick-
haltung anzunehmen sei.?* Es wird argumentiert, im sozialhilferechtlichen Verfahren gehe vorab um die
Darlegung personlicher Umstinde, und dazu sei keine Vertretung notwendig. Damit dieses Argument
schliissig ist, wire dementsprechend vorausgesetzt, dass in der Praxis die Behdorden den Sachverhalt mit der
gebotenen Sorgfalt abkliaren und nicht (vorschnell) auf die Mitwirkungspflichten der Sozialhilfeempfan-
ger_innen verwiesen wird. Ebenfalls gilt es zu bedenken, dass — trotz Untersuchungsgrundsatz — auch be-
reits im nichtstreitigen Verwaltungsverfahren der Anspruch auf unentgeltliche Rechtsverbeistindung gilt.®
Der Untersuchungsgrundsatz kann aber die Notwendigkeit einer Verbeistindung gerade im nicht streitigen
Verfahren relativieren. Die Komplexitdt des Verfahrens und somit die Notwendigkeit einer Verbeistindung
héngt jedoch nicht nur davon ab, ob der Untersuchungsgrundsatz gilt oder nicht.

So hielt etwa jiingst das Verwaltungsgericht das Kantons Ziirich fest, dass ,,die sachliche Notwendigkeit
[...] nicht allein dadurch ausgeschlossen [wird], dass das infrage stehende Verfahren von der Offizialma-
xime oder dem Untersuchungsgrundsatz beherrscht wird, die Behorde also gehalten ist, an der Ermittlung
des rechtserheblichen Sachverhalts mitzuwirken. Die Offizialmaxime rechtfertigt es jedoch, an die Voraus-
setzungen, unter denen eine Verbeistaindung durch einen Rechtsanwalt sachlich geboten ist, einen strengen
Massstab anzulegen.“%¢ Im zu beurteilenden Fall waren diese Voraussetzungen im Verwaltungs- und im
Verwaltungsjustizverfahren gegeben, da der Beschwerdefiihrer unter erheblichen psychischen Problemen
litt, die es ihm verunmdglichten seine Situation objektiv zu beurteilen und die notwendigen rechtlichen und
prozessualen Schritte einzuleiten. Weil es im Verfahren auch um den Entzug der aufschiebenden Wirkung
und die Teilnahme an einem Beschéftigungsprogramm ging, die dem Beschwerdefiihrer aus seiner subjek-
tiven Sicht — aufgrund seiner psychischen Probleme — nicht zumutbar erschien, ist davon auszugehen, dass
er der Hilfe bedurfte, um seinen Standpunkt rechtlich angemessen vertreten zu kénnen.®” Die Frage, ob
unter diesen Umstidnden auch bereits im Einspracheverfahren die Verbeistindung notwendig gewesen wire,
hatte das Gericht nicht zu beantworten. %

82 HEUSSER (2009) 34-42; WIZENT (2014) 507; HoBi (2018) N 34 ff.
8  Hop1 (2018) N 37.

84 URSPRUNG/RIEDI HUNOLD (2015) 410 f.

8 BGE 125V 32.

8 VerwG ZH, Urteil VB.2018.00799 v. 02.05.2019, E. 2.3.

87 VerwG ZH, Urteil VB.2018.00799 v. 02.05.2019, E. 4.6.

8  VerwG ZH, Urteil VB.2018.00799 v. 02.05.2019, E. 1.2
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Voraussetzung fiir die Zulassung als unentgeltlicher Rechtsbeistand

Vertretung in Sozialhilferecht als Teil des 6ffentlichen Rechts gehort nicht zum Geltungsbereich des An-
waltsmonopols, d.h. grundsétzlich kdnnen auch Personen, die nicht im Anwaltsregister eingetragen sind,
eine Person in sozialhilferechtlichen Angelegenheiten vertreten. Die Frage, die sich jedoch stellt ist, ob
nicht im Anwaltsregister eingetragene Personen Anrecht auf eine Entschiddigung der unentgeltlichen
Rechtspflege haben und welche Rolle Beratungsstellen hier einnehmen.

Zur Frage, ob eine fiir eine gemeinniitzige Organisation titige Rechtsanwiltin als unentgeltliche Rechtsbei-
standin bestellt werden konne, hielt das Bundesgericht in BGE 13511 fest, dass dieser Anspruch zu bejahen
ist, falls neben den allgemeinen Anforderungen der Bediirftigkeit, der fehlenden Aussichtslosigkeit und der
Notwendigkeit der Vertretung zusitzlich die folgenden Bedingungen erfiillt sind:

e die Organisation muss einen gemeinniitzigen Zweck verfolgen;
e sie muss das Angebot der Rechtsverbeistindung ohne erheblichen Kostenersatz zur Verfiigung stel-
len;

e und die spezifische Interessenwahrung im sozialrechtlichen Bereich bezwecken.

Ob auch nicht im Anwaltsregister eingetragene Jurist _innen zur unentgeltlichen Rechtsvertretung zugelas-
sen werden, ist durch das kantonale Recht zu bestimmen. Demnach sind kantonale Regelungen, die nur im
Anwaltsregister eingetragenen Personen einen Anspruch auf Entschiadigung fiir eine unentgeltliche Verbei-
staindung zugestehen, mit Art. 29 Abs. 3 BV oder dem Willkiirverbot gem. Art. 9 BV vereinbar.

Ahnlich legt ein Rundschreiben der Sozialversicherungsrechtlichen Abteilung des Verwaltungsgerichts des
Kantons Bern in einem Rundschreiben fest, dass Anwilt_innen von gemeinniitzig titigen Beratungsstellen
1.S.v. BGE 135 I 1 Anspruch auf ein amtliches Honorar haben, welches jedoch mit CHF 130/Stunde unter
dem {iblichen Ansatz (CHF 200) fiir die unentgeltliche Vertretung liegt. Anspruch auf eine Parteientsché-
digung im Falle des Obsiegens haben jedoch gem. demselben Rundschreiben auch Jurist innen und Sozi-
alversicherungsexpert_innen und — zu einem noch weiter reduzierten Ansatz — nicht qualifizierte Parteiver-
treter_innen.”°

Riickzahlung

Die Leistungen der unentgeltlichen Rechtspflege sind zuriickzuzahlen, sobald man dazu in der Lage ist; es
handelt sich also nicht um eine definitive Ubernahme der Kosten durch den Staat. Die Riickzahlungspflicht
ist in den kantonalen Verwaltungsverfahrensgesetzen zu regeln. Der Kanton St. Gallen verweist dazu bei-
spielsweise auf die entsprechenden Vorschriften der ZPO,’! welche in Art. 123 Abs. 1 die Nachzahlungs-
pflicht festhélt. Der Anspruch des Kantons auf Riickerstattung der Kosten verjihrt nach zehn Jahren
(Art. 123 Abs. 2 ZPO). Das VRG/ZH kennt in § 16 Abs. 4 eine zur ZPO analoge Norm. Das VRG/FR sieht
in Art. 145b die Riickerstattungspflicht vor und erméchtigt gleichzeitig das zustindige Amt zum Zugriff auf
die Steuerdaten und die Daten der Betreibungsimter zur Uberpriifung, ob die betreffende Person zur Riick-

8 Urteil BGer 8C_78/2019 v. 10.04.2019.

% Verwaltungsgericht des Kantons Bern, Sozialversicherungsrechtliche Abteilung, Rundschreiben vom 16. Dezember

2009, https://www.justice.be.ch/justice/de/index/verwaltungsgerichtsbarkeit/verwaltungsgerichtsbarkeit/verwaltungsge-
richt/downloads publikationen.assetref/dam/documents/Justice/VG/de/Rundschreiben SVA.pdf, besucht am
24.05.2020.

ol Art. 99 Abs. 2 VRP/G.
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zahlung in der Lage ist. Im Kanton Genf verweist Art. 10 Abs. 4 LPA/GE auf ein Reglement des Regie-
rungsrates, welches ebenfalls Bestimmungen zur Riickzahlung vorsieht und sich dabei ebenfalls an Art. 123
ZPO anlehnt.

Die Riickzahlung i.S.v. Art. 123 ZPO umfasst nicht nur die Gerichtskosten und die Kosten der unentgeltli-
chen Rechtsverbeistindung, sondern kann zusétzlich ein Forderungsrecht der Anwilt_in entstehen, sodass
er_sie die Differenz zwischen dem angemessenen — {iber die unentgeltliche Rechtspflege gewéhrten —

Honorar und dem vollen Honorar von der Sozialhilfeempfinger in einfordern kann.*?

3.4 Rechtsweggarantie (Art. 29a BV; Art. 6 EMRK)

Gem. Art. 29a BV hat jede Person bei Rechtstreitigkeiten Anspruch auf Beurteilung durch eine unabhéngige
richterliche Behorde. Die damit garantierte Rechtsweggarantie trat 2007 zusammen mit dem Bundesgesetz
iiber das Bundesgericht (BGG) in Kraft und hat als solche das bereits in Art. 29 BV enthaltene Gebot der
prozessualen Fairness um eine Dimension erweitert.”> Wie Art. 6 EMRK und Art. 14 UN-Pakt I gewéhr-
leistet Art. 29a BV den Zugang zum Gericht,”* wobei auch hier davon auszugehen ist, dass diese Bestim-
mungen nicht iiber Art. 29a BV hinausgehen. Im Gegenteil weist Art. 29a BV im Vergleich zu den interna-
tionalen Normen einen weiteren sachlichen Anwendungsbereich auf, da er nicht nur auf strafrechtliche An-
klagen und zivilrechtliche Anspriiche beschrankt ist und auch in verwaltungsrechtlichen Verfahren Anwen-
dung findet.

Streitigkeiten rund um den Anspruch auf Sozialhilfe fallen grundsitzlich unter die Rechtsweggarantie.” Es
wird somit der Anspruch vermittelt, dass eine Streitigkeit mindestens einmal durch eine richterliche Be-
horde, die i.S.v. Art. 30 BV unabhéngig ist, beurteilt wird und dass diese Behorde eine umfassende Prii-
fungsbefugnis aufweist, das heisst, dass sémtliche Rechtsfragen und auch der Sachverhalt {iberpriift werden.
Eine Uberpriifung der Angemessenheit durch ein unabhingiges Gericht ist jedoch nicht von Art. 29a BV
vorgeschrieben.”® Eine typische Frage der Angemessenheit ist beispielsweise, ob die Dauer und Hohe einer
sozialhilferechtlichen Sanktion dem Verhalten angemessen Rechnung trigt. Solange sich die Behorde in-
nerhalb des gesetzgeberisch vorgesehenen Rahmens bewegt (z.B. 15% Kiirzung wéhrend 3 Monaten) ist es
dem Gericht — das die Angemessenheit nicht {iberpriifen kann — nicht moglich zu entscheiden, eine tiefere
oder hohere Sanktion wére angebrachter. Korrigierend eingreifen kann das Gericht hingegen, wenn die
Behorde das ihr eingerdumte Ermessen iiberschreitet (die ausgefillte Sanktion bewegt sich ausserhalb des
gesetzgeberisch vorgesehenen Rahmens), unterschreitet (es wird immer dieselbe Sanktion ausgefallt, unge-
achtet der Umsténde) oder missbraucht (es werden sachfremde Kriterien zur Begriindung der Sanktionshéhe
hinzugezogen, z.B. die Augenfarbe der betroffenen Person).

Die ,,vichterliche Behorde* hat nicht zwingend ein Gericht der traditionellen Gerichtsorganisation zu sein,
sondern kann etwa auch eine (kantonale) Rekurskommission o. 4. sein. Entscheidend ist, dass sie unabhéan-
gig von Weisungen ist.®” Dieser grundsitzliche Anspruch aus Art. 29a BV scheint in sozialhilferechtlichen
Verfahren nicht per se in Gefahr, wie aber nachfolgend anhand der Fallstudienkantone aufgezeigt wird, ist
der Weg bis zum unabhéngigen Gericht mehr oder weniger lang. Fiir die effektive Wahrung des Anspruchs

92 Siehe: HUBER (2016), N 9 zu Art. 123 ZPO m.H.a. herrschende und abweichende Lehre.

% WALDMANN (2015) BSK, N 2 f. zu Art. 29a BV.

%  WALDMANN (2015) BSK, N 5 zu Art. 29a BV.

% WIZENT (2014) 562.

% KLEY (2014) St. Galler Kommentar, N 9 zu Art. 29a BV; WALDMANN (2015) BSK, N 14 zu Art. 29a BV.

97 WALDMANN (2015) BSK, N 13 f. zu Art. 29a BV; KLEY (2014) St. Galler Kommentar N 15 zu Art. 29a BV.
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ist mitentscheidend, ob die volle Kognition — also die umfassende Priifungsbefugnis in Bezug auf Rechts-
fehler und die richtige Feststellung des Sachverhalts — auch tatséchlich ausgeiibt wird, oder ob sich die
richterliche Behorde Zuriickhaltung auferlegt.®®

Schliesslich gilt die Rechtsweggarantie gem. Art. 29a BV nicht uneingeschrénkt. Mit WALDMANN wird hier
davon ausgegangen, dass es sich bei Vorschriften iiber Fristen und Formen, Kostenvorschiisse und weitere
Prozessvoraussetzungen wie etwa die Beschwerdelegitimation um rechtfertigungsbediirftige Einschrankun-
gen der Rechtsweggarantie handelt.”” Diese haben in einer Weise ausgestaltet zu sein, dass der Zugang zum
Gericht nicht vereitelt oder in unzumutbarer Weise erschwert wird. Es ist damit der "Kerngehalt" der
Rechtsweggarantie vor einer Aushdhlung durch das Prozessrecht zu bewahren.!®’ So ergeben sich aus
Art. 29a BV —nebst dem grundsétzlichen Anspruch aufrichterliche Beurteilung und dem Verbot von dessen
Aushdhlung — keine unmittelbaren Anforderungen an die Gerichtsorganisation oder das Gerichtsverfah-
ren.!%!

3.5 Recht auf Hilfe in Notlagen: auch ein Anspruch auf (Rechts-)Beratung (Art. 12 BV)

Art. 12 BV garantiert als soziales Grundrecht nebst dem Anspruch auf wirtschaftliche Existenzsicherung
einen Anspruch auf Hilfe und Betreuung. Dieser Anspruch trigt der Tatsache Rechnung, dass wirtschaftli-
che Notsituationen (héufig) von mehr oder weniger grossen personlichen Schwierigkeiten begleitet oder

102

ausgelost werden.!'%* Personliche Hilfe und Betreuung zu leisten wird v.a. als Auftrag der Hilfe zur Selbst-

hilfe verstanden: Autonomie, soziale Teilhabe und somit die effektive Ausiibung von Grundrechten sollen

ermdglicht werden. 03

In der (Gerichts-)Praxis steht dieser Anspruch nicht im Fokus, '

was wohl auf die Unsicherheiten beziiglich
dessen Justiziabilitit zuriickgefiihrt werden kann.!% Jedoch sind gewisse Gesprichs- und Beratungsange-
bote unerldsslich, damit die finanziell bediirftige Person nicht zum Objekt staatlicher Handlungen ver-

kommt.

In der Lehre hat v.a. AMSTUTZ diesen Anspruch konkretisiert. Sie leitet einen (justiziablen) Anspruch auf
Information iiber Rechte und Pflichten sowie elementare Verfahrenshilfe aus Art. 12 BV ab, welcher fiir
die vorliegende Untersuchung besonders relevant ist. Dieser Anspruch beinhaltet, dass die Behorden ver-
pflichtet sind, den Sachverhalt genauer abzukléren, sobald Anhaltspunkte einer (personlichen oder finanzi-
ellen) Notlage vorliegen. Damit die Subjektstellung gewahrt bleibt, miissen Informationen iiber die zu un-
ternehmenden Schritte in verstandlicher Sprache bereitgestellt werden. Auch eine grundsétzliche Aufkla-
rung iiber die (Verfahrens-)Rechte und korrelierende (Mitwirkungs-)Pflichten hat zu erfolgen und es ist zu
erldutern, was die Konsequenzen eines (allfalligen) Unterstiitzungsverhéltnisses sind (Rechte und Pflich-
ten). Insbesondere ist eine um Unterstiitzung nachsuchende Person darauf hinzuweisen, dass sie einen ver-

fassungsrechtlich geschiitzten und gerichtlich durchsetzbaren Anspruch auf Hilfe in Notlagen gem. Art. 12

%8 Siehe kritisch zur teilweise ausgeiibten Zuriickhaltung: WIZENT (2014) 562 f.
% 'WALDMANN (2015) BSK, N 28 zu Art. 29a BV.

100 WALDMANN (2003) 752.

101 WALDMANN (2015) BSK, N 16 zu Art. 29a BV.

102 AMSTUTZ (2002) 256.

103 AMSTUTZ (2002) 257.

104 S0 auch bereits: BIGLER-EGGENBERGER (2008) N 36 zu Art. 12 BV.

105 GysIN (1999) 62.
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BV hat.!% Das Bundesgericht hat in einem unveroffentlichten Urteil festgehalten, dass sich aus dem ver-
fassungsmassigen Recht auf Existenzsicherung (noch gestiitzt auf BV) fiir die Behorde eine ,,verfahrens-
madssige Pflicht* ergibt, ,,dem Bediirftigen zu ermoglichen, ihr [der Behdrde] die relevanten Angaben zu

liefern, was eine gewisse im Einzelfall zu bestimmende Aufklirungs- bzw. Fiirsorgepflicht voraussetzt.“'"

Des Weiteren leitet AMSTUTZ auch einen Anspruch auf minimale Hilfe bei der Erfiillung von in den kanto-
nalen Sozialhilfegesetzen enthaltenen Mitwirkungspflichten aus Art. 12 BV ab, resp. helfen diese Mitwir-
kungspflichten den justiziablen Gehalt des Anspruchs auf Hilfe und Betreuung néiher zu konkretisieren. %
So kann die Nichterfiillung von Mitwirkungspflichten nicht zu negativen Folgen fiihren, wenn die zur Mit-
wirkung aufgerufene Person faktisch gar nicht in der Lage war, die Pflicht zu erfiillen. Wird eine Person
zur Arbeitssuche verpflichtet, bedingt dies also einen minimalen Anspruch darauf, iiber die wichtigsten
Quellen der Stellensuche informiert zu werden und elementare Anleitung fiir das Verfassen eines ordentli-
chen Bewerbungsschreibens oder fiir das Fiihren eines nicht von vornherein chancenlosen Bewerbungsge-

sprichs zu erhalten.!'?

Ein Anspruch auf Rechtsberatung resp. Vermittlung von rechtlichen Auskiinften wird auch in der iibrigen
Lehre teilweise als ein Teilaspekt der Hilfe und Betreuung i.S.v. Art. 12 BV genannt.!!° Diese hat sich auch
auf die Durchsetzungsmoglichkeiten der Anspriiche zu beziehen.!!!

Betont wird teilweise, dass diese nicht finanziellen Leistungen aus Art. 12 BV besonders (aber nicht nur)
dann greifen, wenn eine Person vollig schutz- und rechtslos erscheint, also nota bene bei Personen ohne

Aufenthaltsrecht, die sich also in einer besonders vulnerablen Situation befinden.!!2

Ob dieser Anspruch auf Rechtsberatung tatséchlich — wie von AMSTUTZ postuliert — justiziabel ist, also
geniigend bestimmt, um in einem Einzelfall vor Gericht durchgesetzt zu werden, kann mit Hinweis auf die
kaum vorhandene Praxis dazu, als unsicher gelten — auch wenn nach hier vertretener Ansicht nicht ersicht-
lich ist, inwiefern der Textteil ,,Hilfe und Betreuung® weniger konkret sein soll als der zweifellos justiziable

Anspruch auf finanzielle Unterstiitzung. '3

Die programmatische und flankierende Funktion dieses Grundrechts ist aber dessen ungeachtet zu beach-
ten. Die Umsetzung von Art. 12 BV obliegt — im hier interessierenden Bereich — den Kantonen; Art. 12
BV bildet den Kern des Sozialhilferechts, nicht nur fiir den Anspruch auf finanzielle Unterstiitzung, son-
dern auch fiir denjenigen auf Hilfe und Betreuung. Dies ist von den Kantonen umzusetzen. Dies heisst,
dass daraus zumindest ein Auftrag an die (kantonalen) Legislativen zu sehen ist, dieses Recht als Anspruch
im kantonalen Gesetz vorzusehen, da ein Recht auf Aufklédrung und Beratung Voraussetzung fiir die effek-
tive Ausiibung des Rechts aus Art. 12 BV ist.!'* In diesem Sinne kann der Anspruch auf Rechtsberatung
auch als Teil des mehrfach in den kantonalen Sozialhilfegesetzen vorgesehenen Anspruchs auf personliche
Hilfe gesehen werden. Dazu fithrt WOLFFERS'!S aus, dass fachkundige Beratung durch die Sozialbehorde

106 AMSTUTZ (2002) 260.

107 Urteil BGer 2P.36/2000 v. 03.07.2000, E. 2a.

108 AMSTUTZ (2002) 262.

109 AMSTUTZ (2002) 263.

110" BIGLER-EGGENBERGER (2008) N 36 zu Art. 12 BV.

11T BELSER/WALDMANN (2010) 57.

112 BIGLER-EGGENBERGER (2008) N 36 zu Art. 12 BV.

113 Ahnlich: GYSIN (1999) 62; so auch: AMSTUTZ (2002) 258.
114 Vgl WIZENT (2014) 100.

115 "WOLFFERS (1993) 122.
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zur Losung von nicht materiellen und von materiellen Problemen gesehen werden kann. Die Praxis zeige
«immer wieder», dass Hilfesuchende ihre Rechte nicht kennen oder ohne behordliche Unterstiitzung nicht
in der Lage sind, ihre Anspriiche geltend zu machen. In diesem Sinn kann die Vermittlung oder Erteilung
von Rechtsauskiinften auch als Hilfsinstrument zur Verwirklichung der Subsidiaritdt der Sozial- und Not-
hilfe gesehen werden. WOLFFERS erwéhnt, es sei je nach zustdndiger Behdrde unterschiedlich, ob die
Rechtsberatung von der Behdrde selber vorgenommen werde oder zu diesem Zweck an Private vermittelt
werde. Beides konne den Anspruch auf personliche Hilfe einlosen.

Weiter kann bemerkt werden, dass mehrere Kantonsverfassungen vorsehen, dass der Kanton unentgeltliche
Rechtsauskunfistellen unterstiitzt oder fiir die Erteilung unentgeltlicher Rechtsauskiinfte sorgt.!''® Eine Um-
setzung dieser Verfassungsbestimmungen konnte {iber eine Finanzierung privater Rechtsberatungsstellen
erfolgen.

3.6  Verfassungs- und volkerrechtlicher Schutz fiir besonders vulnerable Gruppen

Eine grundsitzliche Daseinsberechtigung von (Verfahrens-)Grundrechten ist es, die personliche Verletz-
lichkeit von Individuen, die dazu fiihrt, dass sie dem Erbarmen anderer ausgesetzt sind, zu reduzieren oder
gar zu beseitigen.!!” Voraussehbare Bedrohungen der Grundrechte sollen vorgebeugt werden. Deshalb ist
es teilweise notwendig, flir besonders verletzliche Gruppen einen besonderen Schutz vorzusehen.

Als Ausdruck dieses Grundgedankens kann in der Schweiz die Bestimmung in Art. 8 Abs. 2 BV gesehen
werden, wonach Ungleichbehandlungen, die an gewisse Personlichkeitsmerkmale ankniipfen, als besonders
verpont gelten und daher besonders zu begriinden sind. Das Diskriminierungsverbot gem. Art. 8§ Abs. 2 BV
soll vor solchen Ungleichbehandlungen schiitzen.

Auf Ebene der UNO fiihrte dieser Grundgedanke zur Verabschiedung von Konventionen, die besonders auf
die spezifische Situation bestimmter Gruppen zugeschnitten sind. Nachfolgend wird insbesondere auf die
Kinderrechtskonvention (KRK) und die Behindertenrechtskonvention (BRK) eingegangen.

Der EGMR schiitzt vulnerable Gruppen insbesondere iiber die Bestimmung der staatlichen Schutz- und
Gewihrleistungspflichten, indem zum Schutz vulnerabler Gruppen besondere Pflichten aus den Konventi-
onsrechten abgeleitet werden, da diese ansonsten nicht practical and effective, sondern theoretical and
illusory sind."®

3.6.1 Besonderer Schutz fiir Sozialhilfeempfinger_innen durch Diskriminierungsverbot?

Art. 8 Abs. 2 BV nennt eine nicht abschliessende Liste von Diskriminierungsmerkmalen. Armut oder sozi-
alhilferechtliche Bediirftigkeit wird dabei nicht genannt. Das Bundesgericht hat bisher offengelassen, ob
Sozialhilfeempfénger innen eine nach Art. 8 Abs. 2 BV geschiitzte Gruppe sind.'"”

1168 9 Abs. 2 Verfassung des Kantons Basel-Landschaft vom 17. Mai 1984, SR 131.222.2; Art. 74 Abs. 2 Verfassung des
Kantons Schaffhausen vom 17. Juni 2002, SR 131.223; Art. 98 Verfassung des Kantons Solothurn vom 8 Juni 1986,
SR 131.221; § 97 Kantonsverfassung des Kantons Aargau vom 25. Juni 1980, SR 131.227.

117 BESSON (2014) 60, m.H.a. SHUE HENRY: Basic Rights, 2. Aufl., Princeton 1996.
118 Siehe insbes.: ZIMMERMANN (2015).

119 Siehe BGE 135 1 49, E. 5 und dazu kritisch: HANGARTNER (2009) 508, der vermutet, das BGer habe dem Problem aus
dem Weg gehen wollen, dass eine Sozialhilfeabhéngigkeit aus verschiedenen Griinden eintreffen kann, etwa wegen einer
Behinderung, aber etwa auch wegen «Arbeitsscheu und Liederlichkeit» oder etwa auch der «falschen» Geisteshaltung
(siehe Urteil BGer 8C_850/2018 v. 12.06.2019), und somit nicht alle Sozialhilfeempfanger innen gleichermassen dem
Schutz vor Diskriminierungen bediirften. Kritisch auch: SUTER (2016), N 220 f. und N 653, der folgert, dass das Armuts-
merkmal «durchaus in der Lage» sei, um identitéts- und gruppenbezogene Tatbestandsmerkmale einer Diskriminierung
erfiillen zu kénnen.

28



Rechtsberatung und Rechtsschutz in der Sozialhilfe Recht auf Rechtsschutz im Kontext des Sozialhilferechts

Das Diskriminierungsverbot gem. Art. 8 Abs. 2 BV ist als besonderes Gleichheitsrecht auch ein Grundrecht
und umfasst daher sowohl individualrechtliche als auch programmatische Aspekte. Damit das Verbot um-
fassend verwirklicht werden kann, ist insbesondere auch die Erkenntnis notwendig, dass Benachteiligungen
héufig indirekt erfolgen und durch strukturelle und institutionelle Ursachen bedingt sind oder Menschen
besonders treffen, die von mehreren Merkmalen (z.B. alte Person mit Behinderung) betroffen sind.!?’ Art.
8 Abs. 2 BV fordert besondere staatliche Anstrengungen zu Uberwindung strukturell-institutioneller Hin-
dernisse beim Zugang zum Recht fiir Armutsbetroffene. Dies gilt unseres Erachtens selbst wenn man nicht
davon ausgeht, dass ,,sozialhilferechtlich Bediirftige* bzw. der ,,Arme* eine besonders geschiitzte Gruppe
nach Art. 8 Abs. 2 BV sind. So ist an das Kriterium der sozialen Stellung anzukniipfen und festzustellen,
dass der Staat auf diese durch das Gewihren oder Nichtgewdhren des Zugangs zu bestimmten Leistungen
einen grossen Einfluss hat.!?!

Zudem ergibt sich auch aus dem allgemeinen Gleichbehandlungsgebot nach Art. 8 Abs. 1 BV der Auftrag
an den Staat, soziale Ungleichheiten zwischen den Menschen abzubauen und fiir Chancengleichheit im
Zugang zur Rechtswahrnehmung oder hinsichtlich der Verwirklichung von Lebensvorstellungen zu sor-
gen.'?? Die Dringlichkeit dieses Auftrages aktualisiert sich in Bezug auf Personen, deren Situation sich
durch einen Mangel an Lebens- und Verwirklichungschancen auszeichnet.!?* Es stellt sich auch aus dieser
Perspektive die Frage, ob das Gewéhren von unentgeltlicher Rechtspflege in sozialhilferechtlichen Verfah-
ren von Amtes wegen zu priifen wire und ob Verfahrensvorschriften, die es erlauben, den beschwerdefiih-
renden Sozialhilfeempfanger innen Kosten aufzuerlegen, die anzustrebende Chancengleichheit nicht un-
terwandern bzw. den Zugang zum Recht verhindern.

3.6.2 Kinder und Jugendliche

Sozialhilferechtliche Streitigkeiten betreffen Kinder mittelbar und unmittelbar, sind doch rund ein Drittel
der Sozialhilfeempfinger innen noch nicht 18-jihrig!'?*: Wird bspw. der Grundbedarf fiir den Lebensunter-
halt gekiirzt oder gar die Sozialhilfe eingestellt, wirkt sich dies unweigerlich auf das Familienbudget aus.
Bei der Ubernahme von situationsbedingten Leistungen, wie etwa den Kosten fiir den Sportverein oder ein
Trainingslager, ist die Betroffenheit des Kindes beim Entscheid gar noch direkter.

Kinder sind beim Zugang zum Recht vor besondere Hindernisse gestellt, welche sich einerseits aus ihrem
jeweiligen Entwicklungsstand, andererseits aufgrund der zivilrechtlichen Bestimmungen zur Urteils- und
Handlungsfahigkeit ergeben. !>

In der Rechtsprechung des EGMR werden Kinder als vulnerable Gruppe genannt und es wird festgehalten:
,,Les enfants et autres personnes vulnérables ont droit a la protection de 1’Etat, sous la forme d’une préven-
tion efficace les mettant a I’abri de formes aussi graves d’ingérence dans des aspects essentiels de leur vie

privée. 126

120 SUTER (2016) N 221.
121 SCHWEIZER (2014) St. Galler Kommentar, N 74 zu Art. 8 BV.

122 WALDMANN (2015) BSK, N 43 zu Art. 8 BV.
123

Vgl. zum Armutsbegriff als Mangel an Verwirklichungschancen: SUTER (2016), N 39 ff., mit vielen weiteren Hinweisen
auf SEN, NUSSBAUMER, HARDIL.

124 Bundesamt fiir Statistik, Umfassende Ergebnisse, S. 3.
125 GRAZIANI (2016) 133.

126 EGMR v. 22.10.1996, Appl. No. 22083/93; 22095/93, Stubbings u.a. ./. Vereinigtes Konigreich, § 64, siche auch: BESSON,
S. 69.
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Besonderer Beachtung bedarf in diesem Zusammenhang das UN-Ubereinkommen iiber die Rechte der Kin-
der. Die KRK sieht Kinder nicht nur als verletzliche, schutzbediirftige Personen, sondern gesteht ihnen auch
das Recht auf Teilhabe zu.'?’ In Bezug auf den Zugang zum Recht und die Wahrnehmung von Rechten ist
besonders Art. 12 KRK hervorzuheben. Demnach sichern die Vertragsstaaten ,,dem Kind, das fihig ist, sich
eine eigene Meinung zu bilden, das Recht zu, diese Meinung in allen das Kind beriihrenden Angelegenheiten
frei zu dussern, und beriicksichtigen die Meinung des Kindes angemessen und entsprechend seinem Alter
und seiner Reife.” Dieser Anspruch setzt lediglich voraus, dass das Kind versteht, dass es sich zu einer

Sache #ussert, die es betrifft. Umfassendes Wissen iiber alle Aspekte der Sache sind nicht notwendig.'?

Diese Moglichkeit zur Ausserung ist gem. Vertragstext in ,,allen das Kind beriihrenden Angelegenheiten*
zu gewihren. Dies betrifft nicht nur Gerichts- oder Verwaltungsverfahren (siche zu diesen nachfolgend),
sondern alle Verfahren, die einen realen Einfluss auf ihr Leben haben. Die eingangs dieses Abschnitts
genannten Situationen in der Sozialhilfe sind ohne Weiteres als eine Angelegenheit zu beurteilen, die das
Kind i.S.v. Art. 12 KRK beriihrt.'? Damit das Kind dieses Recht iiberhaupt wahrnehmen kann, hat der
Staat angemessene Massnahmen zu ergreifen, damit Kinder iiber die Angelegenheiten, die sie betreffen,
informiert sind. Diese Informationserfordernis ergibt sich auch aus der in Art. 13 KRK vorgesehenen Mei-
nungsausserungsfreiheit, die das Recht beinhaltet, Informationen zu beschaffen, zu erhalten und weiterzu-

geben. 30

Dem Kind soll aber nicht nur diese Gelegenheit sich zu dussern gegeben werden, sondern es ist dem Kind
zur Wahrung seiner Interessen in Gerichts- oder Verwaltungsverfahren das rechtliche Gehor zu gewihren.
Dieses Recht hat unmittelbar durch das Kind oder durch einen Vertreter in oder eine geeignete Stelle im
Einklang mit den innerstaatlichen Verfahrensvorschriften gewéhrt zu werden (Art. 12 Abs. 2 KRK). Der
KRK-Ausschuss prizisiert, dass auch Verfahren betreffend die soziale Sicherheit in den Anwendungsbe-
reich von Art. 12 Abs. 2 KRK fallen.'3! Insbesondere ist das Gehor i.S. dieses Artikels in Verfahren zu
gewihren, die das Kind nicht selber angestrengt hat, es aber betreffen. In diesem Zusammenhang ist zu
beachten, dass die Umgebung und die Art der Gewdhrung des Gehdrs dem Alter des Kindes angemessen
sind, was etwa einen kindsgerechteren Verhandlungsort oder die angemessene Kleidung der anhérenden
Richter in und eine kindsgerechte Sprache fordert. '3

Die Vertreter in i.S. dieses Artikels konnen die Eltern, Anwélt innen oder auch Sozialarbeiter innen
sein!3 — in der Schweiz ist insbesondere an die entsprechenden Fachpersonen der Kindesschutzbehdrden
zu denken. Das Bundesgericht, welches die direkte Anwendbarkeit von Art. 12 KRK bejaht,!3* hilt fest,
eine Vertretung durch die Eltern, und damit ein Verzicht auf die Anhdrung des Kindes, sei insbesondere
dann nicht zu beanstanden, wenn die Eltern und das Kind ,,gleichldufige* Interessen haben. '*3

127 GRAZIANI (2016) 127.

128 KRK, Observation générale No. 12 (2009) Ziff. 22; LUNDY/TOBIN/PARKES (2019) 405; nicht so jedoch das Bundesgericht,
welches in BGE 131 II1 553, E. 1.1. davon ausgeht, Art. 12 KRK verlange Urteilsfahigkeit.

129 Vgl. LUNDY/TOBIN/PARKES (2019) 410.

130 LUNDY/TOBIN/PARKES (2019) 410.

131 KRK-Ausschuss, Observation générale No. 12 (2009), Ziff. 32.
132 KRK-Ausschuss, Observation générale No. 12 (2009), Ziff. 34.
133 KRK-Ausschuss, Observation générale No. 12 (2009), Ziff. 36.

134 BGE 144 1 1, E. 6.5; BGE 124 III 90, E. 3a.; d.h. eine Verletzung von Art. 12 KRK kann direkt vor Gericht geltend
gemacht werden, die Norm ist ,,self-executing®.

135 BGE 14411,E.6.5.
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Die Interessen der Kinder von Sozialhilfeempfianger innen und diejenigen ihrer Eltern diirften in aller Regel
gleichldufig sein. Jedoch ist es geboten, dies sorgfiltig abzukldren und insbesondere sofern die Eltern selber
ihre Rechte nicht wahrnehmen (kénnen), ist eine addquate Vertretung des Kindes zu priifen, z.B. via Bei-
ordnung einer (Prozess-)Beistdnd_in. Gerade auch bei Kindern, die iiber bessere Kenntnisse der jeweiligen
Amtssprache verfiigen als ihre Eltern, ist zudem sicherzustellen, dass der Informationsanspruch der Kinder
erfiillt wird. Eine Vertretung zu bestellen konnte sich in diesen Féllen als notwendig erweisen, auch damit
das Kind selber nicht iiberméssig durch die Angelegenheit belastet wird und seine Rechte als Sozialhilfebe-
ziiger_in gewahrt sind.

Der KRK-Ausschuss fordert denn auch, und dies ist hier zu unterstiitzen, dass insbesondere Sozialarbei-
ter_innen eine spezifische Weiterbildung zur sachgerechten Umsetzung von Art. 12 KRK erhalten. '3

Art. 12 KRK kommt im Zusammenhang mit der Sozialhilfeabhéngigkeit besondere Relevanz zu, anerkennt
doch Art. 27 der KRK auch ein Recht auf einen angemessenen Lebensstandard jedes Kindes. Sind die Eltern
nicht in der Lage,'3” die notwendigen Lebensbedingungen sicherzustellen, kommt subsididr der Anspruch
auf Sozialhilfe zum Tragen.!*® Diesbeziiglich verpflichten sich die Vertragsstaaten alle geeigneten Mass-
nahmen zur Geltendmachung von Unterhaltsanspriichen bei den Eltern ,,und anderen finanziell fiir das Kind
verantwortlichen Personen® vorzusehen. Dies hat auch den Zugang zu diesem Recht einzuschliessen und
wie dieser sicherzustellen ist, ergibt sich insbesondere aus Art. 12 KRK. Auch dies spricht dafiir, Kinder
u. U. mit einer zu bestellenden Beistind in das sozialhilferechtliche Verfahren einzubeziehen.

Auch die Bundesverfassung hélt in Art. 11 Abs. 1 BV fest: Kinder und Jugendliche haben Anspruch auf
besonderen Schutz ihrer Unversehrtheit und auf Forderung ihrer Entwicklung. Dieser Absatz fordert die
alterssensible Umsetzung von grundrechtlichen Schutzpflichten, welche in vdlkerrechtskonformer Art in
Ubereinstimmung mit den oben dargestellten Grundsitzen der KRK zu erfolgen hat, war doch die Idee der
Einfiihrung von Art. 11 BV den Schutzauftrag des Staates i.S. der KRK verfassungsrechtlich zu veran-
kern.!®

3.6.3 Menschen mit Behinderungen

Das UN-Ubereinkommen iiber die Rechte von Menschen mit Behinderungen hat zum Zweck, ,,den vollen
und gleichberechtigten Genuss aller Menschenrechte und Grundfreiheiten durch alle Menschen mit Behin-
derungen zu fordern, zu schiitzen und zu gewahrleisten und die Achtung der ihnen innewohnenden Wiirde
zu fordern® (Art. 1 Abs. 1 BRK). In der Konvention wird detailliert umschrieben, welche staatlichen Ver-
pflichtungen besonders relevant sind, um sicherzustellen, dass Menschen mit einer Behinderung gleichbe-
rechtigt in den Genuss aller Menschenrechte kommen.

In Bezug auf die hier im Fokus stehende Frage der Rechtsberatung und des Zugangs zum Recht fiir Armuts-
betroffene sind dabei v.a. drei Artikel von Interesse: Art. 9 betreffend die Zugénglichkeit u.a. zu Information
und Kommunikation; Art. 13 betreffend den gleichberechtigten Zugang zur Justiz und Art. 28 betreffend
das Recht auf einen angemessenen Lebensstandard und sozialen Schutz, der ohne Diskriminierung aufgrund
der Behinderung zu gewéhren ist.

136 KRK-Ausschuss, Observation générale No. 12 (2009), Ziff. 49.

137 Die Eltern tragen grundsitzlich die Verantwortung, vgl. Art. 27 Abs. 2 KRK.

138 Wovon auch die KRK in Art. 27 Abs. 3 und 4 ausgeht, vgl. NOLAN (2019) 1041.
139 REUSSER/LUSCHER (2014), St. Galler Kommentar, N 2 zu Art. 11 BV.
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Behinderung i.S. dieser Konvention wird weit verstanden und umschrieben als die langfristige korperliche,
seelische, geistige oder Sinnesbeeintrachtigungen, welche eine Person in Wechselwirkung mit verschiede-
nen Barrieren an der vollen, wirksamen und gleichberechtigten Teilhabe an der Gesellschaft hindern

kann. 140

Ein effektiver Zugang zum Recht fiir Personen mit Behinderung setzt Information, Beratung und Vertretung
voraus.'#! Der Anspruch auf Information ist wiederum grundsétzlich eine Voraussetzung dafiir, dass Men-
schen mit einer Behinderung eine unabhingige Lebensfithrung und die volle Teilhabe gem. Art. 9 BRK
ermoglicht wird. Der Anspruch auf Information und Kommunikation wurde von einzelnen nationalen Ge-
richten auch bereits so interpretiert, dass er den Anspruch auf Zugang zu Sozialleistungen umfasst, welcher
u.a. mit dem Zugang zu Informationen zu sichern ist. So kann — gem. einem russischen Gericht — Art. 9
BRK verletzt sein, wenn eine Person mit Behinderung nicht dariiber informiert wird, dass Anspriiche z.B.
auf eine staatliche Wohnbeihilfen bestehen. Art. 9 BRK fordert also, dass Informationen tiberhaupt bestehen
und dass solche auch zuginglich gemacht werden. '#? Letzteres bedingt insbesondere auch, dass sie in ver-
standlicher und lesbarer Form bestehen. Dies kann einerseits etwa Informationen in Brailleschrift oder in
leichter Sprache notwendig machen (vgl. Art. 9 Abs. 2 lit. d BRK), wobei auch gefordert wird, dass ele-
mentare Verfahrens- und Sozial(hilfe)gesetze so formuliert sind, dass Menschen mit Leseschwéchen sie
verstehen.!'*3 Da dies aufgrund des fiir Gesetze vorausgesetzten Abstraktionsgrades nicht ohne Weiteres zu
erfiillen ist,'** ist zumindest zu fordern, dass die wesentlichen Grundsitze dieser Gesetze in leichter Sprache
zur Verfiigung stehen und dass etwa Merkblitter iiber Rechte und Pflichten dieser Forderung entspre-
chen.'® Ebenfalls ist in der individuell konkreten Anordnung — also der Verfiigung — auf die Bediirfnisse
der Empfanger innen derselben Riicksicht zu nehmen und eine einfache, verstindliche Sprache zu

wihlen. 146

Art. 13 BRK konkretisiert, dass fiir Menschen mit Behinderung der gleichberechtigte Zugang zur Justiz zu
gewihrleisten ist. Dies bedingt verfahrensbezogene und altersgemisse Vorkehrungen, um die wirksame

unmittelbare und mittelbare Teilnahme an einem Gerichtsverfahren zu erleichtern.

Vorkehrungen, die zur Gleichstellung von Behinderten in (Gerichts-)verfahren getroffen werden miissen,
konnen sich auch aus Art. 8 Abs. 4 BV und dem gestiitzt darauf erlassenen Behindertengleichstellungsge-
setz (BehiG) ergeben. So hat beispielsweise das Obergericht des Kantons Bern gestiitzt darauf entschieden,
dass die Kosten fiir eine an einer miindlichen Verhandlung notwendigen Ubersetzung in die Gebérdenspra-
che nicht der Partei mit Horbehinderung auferlegt werden diirfen. Die Gebdrdendolmetscher in muss vom
Staat bezahlt werden, da es sich dabei um ein Hilfsmittel zur Uberwindung der Behinderung handelt.'4?

Schliesslich ist Art. 28 BRK zu beriicksichtigen: Mit diesem Artikel anerkennen die Vertragsstaaten das
Recht von Menschen mit Behinderungen auf einen angemessenen Lebensstandard, womit nicht ein spezi-
fisches neues Recht niedergelegt wird, sondern ein allgemeines Menschenrecht mit Blick auf die besondere

140 yol. Art. 1 BRK.

141" Siehe dazu und weiterfiithrend: FLYNN (2015) 49 ff.
142 LAWSON (2018) 276 f.

143 KIENER (2017) 32.

144 KIENER (2019) 73.

145 Ahnlich auch und grundsitzlich zu leichter Sprache: NUSSBAUMER (2016); kritisch zur jiingeren Entwicklung auf Bun-
desebene, wo im Gesetzgebungsleitfaden das Unterkapitel iiber die Gesetzessprache im Vergleich zur fritheren Auflage
verschwunden ist: HOFLER (2019).

146 KIENER (2019) 73.
147 Obergericht des Kantons Bern, Urteil ZK 13 551 vom 26.11.2013.

32



Rechtsberatung und Rechtsschutz in der Sozialhilfe Recht auf Rechtsschutz im Kontext des Sozialhilferechts

Situation von Menschen mit Behinderung konkretisiert wird.'*® Es werden in Art. 28 Abs. 2 BRK diverse
Bereiche erwéhnt, in denen Schutz- und Handlungspflichten der Vertragsstaaten bestehen, um den bereits
gewihrten Schutz weiter auszubauen.'* Insbesondere ist gem. lit. b der Zugang zu sozialem Schutz und
Programmen zur Armutsbekdmpfung fiir Menschen mit Behinderung und dabei v.a. auch Frauen und Méd-
chen zu sichern. Dies verdeutlicht, dass Frauen und Madchen mit Behinderung aufgrund von zwei Status-
merkmalen der Gefahr einer Ungleichbehandlung ausgesetzt sind (siehe auch Art. 6 BRK).!* Sind sie zu-
dem auch arm, kommt ein Merkmal hinzu, dass sie zusétzlich vulnerabel macht. Deswegen ist auch Art. 28
Abs. 2 lit. ¢ BRK, wonach in Armut lebenden Menschen mit Behinderungen und ihren Familien der Zugang
zu staatlicher Hilfe bei behinderungsbedingten Aufwendungen zu sichern ist, besonders in Anbetracht der
moglichen Mehrfachdiskriminierung auszulegen.'”! D.h. dass etwa spezifische Beratungsangebote fiir
Frauen zu bestehen haben und nicht etwa davon ausgegangen werden darf, dass sie durch ihren Ehemann
in allen Angelegenheiten giiltig vertreten werden und v.a. auch nicht, dass sie durch ihn vollstéindig infor-
miert werden iiber ihre Rechte und Pflichten als Sozialhilfeempfangerinnen. Im Allgemeinen ist aufgrund
von Art. 28 Abs. 2 lit. ¢ BRK eine besondere Pflicht zur Beratung von armutsbetroffenen Personen mit
einer Behinderung zu bejahen, da ihr Recht auf einen angemessenen Lebensstandard nur so effektiv ge-
wihrleistet werden kann.

Das Bundesgericht hat sich bisher, soweit ersichtlich, noch nicht zur direkten Anwendbarkeit der Normen
der BRK geiussert.'3? Aufgrund seiner Formulierung muss davon ausgegangen werden, dass Art. 9 BRK
nicht justiziabel ist, dass also vor Gericht gestiitzt darauf keine (Verfahrens-)Rechte abgeleitet werden kon-
nen.'>? Das heisst also, dass hier insbesondere die Gesetzgeber in und auch die Verwaltung verpflichtet
werden, den Anspruch auf Zugang zu Informationen sicherzustellen. Der grundsitzliche Anspruch auf
Nichtdiskriminierung, der in Art. 28 Abs. 2 BRK enthalten ist, ist justiziabel.'>* Welche konkreten Mass-
nahmen zur Verwirklichung des Rechts auf einen angemessenen Lebensstandard zu unternehmen sind, ist
hingegen nicht durch die Gerichte zu entscheiden. Analog zu BGE 137 I 305 ist zu diskutieren, ob eine
Verletzung der Konvention gerichtlich festgestellt werden kann, wenn Anstrengungen ausbleiben oder gar
riickgéngig gemacht werden.

3.7 Fazit: Effektiver Rechtsschutz durch Information, Beratung und Vertretung

Das ,,Recht auf Rechtsschutz* garantiert die Moglichkeit, bei Rechtsstreitigkeiten einen Entscheid einer
unbefangenen staatlichen Instanz zu erhalten. Diese Moglichkeit ist effektiv zu gewéhrleisten, was nicht
nur individuell justiziable Rechte voraussetzt, sondern auch, dass der Staat Vorkehrungen und Massnahmen
trifft und so den nicht justiziablen — aber nicht minder verbindlichen — Gewéhrleistungspflichten nach-
kommt. Ob diese Massnahmen bzw. die gesetzliche Umsetzung die verfassungsrechtlichen Vorgaben wah-
ren, hat im Einzelfall ermittelt zu werden. Insgesamt haben der Rechtsschutz und der Zugang zum Recht
praktisch und effektiv zu sein und diirfen nicht ein theoretisches und illusorisches Recht bleiben. Entspre-
chend sind die tatsdchlichen Lebensumsténde bei der Beurteilung konkreter Umsetzung und Handhabung
der Teilaspekte, die das Recht auf Rechtsschutz ausmachen, zu beriicksichtigen. Der Ermessensspielraum,

148 KREUTZ (2013) N 1 zu Art. 28 BRK.
149 KREUTZ (2013) N 4 zu Art. 28 BRK.
130 KREUTZ (2013) N 6 zu Art. 28 BRK.
51 Siehe zum Begriff der Mehrfachdiskriminierung: KLEBER (2015) insbes. 98 zur BRK, die als erster internationaler
Menschenrechtsvertrag den Begriff ausdriicklich verwendet.

152 Siehe ausfiihrlich zur Frage der direkten Anwendbarkeit der BRK: KALIN et al. (2010) 32 ff.
153 KALIN et al. (2010) 63 sprechen von einer programmatischen Norm.

154 KALIN et al. (2010) 57.
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der den Kantonen in der Umsetzung dies praktisch und effektiven Schutzes zuzugestehen ist, ist nicht uner-
heblich, aber das Erfiillen der (verfassungs- und volkerrechtlichen Schutz- und Gewihrleistungs-) Pflichten
ist nicht ins Belieben der Behorden gestellt (siche BGE 137 1 305).

Festgehalten werden kann, dass ein verfassungsrechtlich garantierter und justiziabler Anspruch auf unent-
geltliche Rechtspflege besteht, der fiir den Rechtsschutz von Armutsbetroffenen besonders relevant ist. Die
Voraussetzungen dieses Anspruchs sind verfassungsrechtlich vorgegeben (Bediirftigkeit, keine Aussichtlo-
sigkeit des Verfahrens, Notwendigkeit einer Verbeistindung). Dieser Anspruch darf in der Praxis nicht
durch eine systematisch zu rigide Auslegung verkiirzt werden, ansonsten ist seine Effektivitit nicht mehr
gewihrleistet.

In der Lehre wird auch ein gruppenspezifischer Ausbau der unentgeltlichen Rechtspflege und insbesondere
der Vertretung gefordert.'>* Dies ist gestiitzt auf die dogmatische Analyse einleuchtend, da der Staat gerade
bei Sozialhilfeempfinger innen gehalten ist, Massnahmen zu treffen, um ihnen den Zugang zur Justiz
effektiv zu ermoglichen. Dazu konnte etwa die Beiordnung eine r Rechtsvertreter in von Amtes wegen
gehoren. In spezifischen Konstellationen, wire auch zu priifen, ob eine Vertretung durch Sozialarbeiter in-
nen oder durch weitere Vertrauenspersonen angezeigt waren. Sicherzustellen wére, dass die Personen hin-
reichend rechts- und verfahrenskundig sind, sodass sie die Rechte der Betroffenen vor Gericht geltend ma-

chen konnen,%°

wie auch, dass die Vertreter innen angemessen entschidigt werden. Die weitere Analyse
hat zu ergeben, welche dieser Massnahmen tatsichlich angebracht und zielfiihrend sind, um das Recht auf

Rechtsschutz fiir Sozialhilfeempfanger innen effektiv zu gewahrleisten.

Das Verwaltungs(gerichts)verfahren ist zwar in der Regel als schriftliches Verfahren ausgestaltet, jedoch
kann ein_e Sozialhilfeempfinger in sich direkt auf Art. 6 EMRK berufen und eine miindliche Verhandlung
verlangen. Auch kann die Behorde von sich aus diesen Anspruch gewéhren. Dies vermehrt zu tun, kdnnte
sich insbesondere bei nicht anwaltlich vertretenen Sozialhilfeempfanger innen positiv auf die Akzeptanz
der Entscheide auswirken.

Die Rechtsweggarantie ist in sozialhilferechtlichen Verfahren in dem Sinne gewéhrleistet, als dass der Zu-
gang zu unabhingigen Gerichtsbehorden besteht. Die konkrete Ausgestaltung der Verfahrensregeln, kon-
nen aber diesen theoretisch garantierten Zugang zum Recht hindern. Es ist durch entsprechende gesetzge-
berische Ausgestaltung, Verwaltungspraxis und gerichtliche Auslegung sicherzustellen, dass der Zugang
auch gewihrleistet ist.

Die Konkretisierung dieser Rechte hat vor allem im Lichte der den Staat treffenden besonderen (Schutz-)
Pflichten gegeniiber verletzlichen Gruppen zu erfolgen. Sozialhilfeempfanger innen sind aufgrund ihrer
finanziellen Bediirftigkeit und ihrer Abhéngigkeit von staatlicher Hilfe als verletzliche Gruppe anzuse-
hen.!3” Wichtige Hinweise darauf, wie der Rechtsschutz fiir vulnerable Personen auszugestalten ist, liefern
die KRK und die BRK. Aus der BRK fliesst insbesondere die Erkenntnis, dass Information, Beratung und
Vertretung eine Voraussetzung flir eine unabhéngige Lebensfiihrung und volle Teilhabe von Menschen mit
einer Behinderung ist. Auf verfassungsrechtlicher Ebene ist die besondere Bedeutung von Art. 12 BV her-
vorzuheben, der an sich die grundlegenden Gedanken zum Schutz der besonders verletzlichen Gruppen der
bediirftigen Menschen bereits enthélt. Der darin enthaltene Anspruch auf ,,Hilfe und Betreuung* umfasst
ebenfalls einen Anspruch auf Rechtsberatung, den es kantonal umzusetzen gilt.

155 KIENER (2019) 78; HoBI (2018).
136 KIENER (2019) 78; dhnlich auch: HOBI (2018).

157 Siehe dazu insbesondere: Kapitel 7.
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Die Frage nach dem Zugang zu «Information, Beratung, Vertretung» als Voraussetzung fiir einen effektiven
Rechtsschutz ist fiir die vorliegende Untersuchung zentral. In den nachfolgenden Kapiteln wird beleuchtet,
welchen Beitrag verschiedene Akteur innen und Instrumente zur Verwirklichung dieser Maxima leisten.
Kapitel 5 konzentriert sich auf die konkrete Ausgestaltung der sozialhilferechtlichen Verfahren; Kapitel 6
beleuchtet die Rolle der Beratungsstellen und Kapitel 7 diejenige der Anwaltschaft vertiefter. In Kapitel 8
wird auf die Perspektive der Betroffenen eingegangen und Kapitel 9 vertieft, welche Rolle staatliche
Akteur_innen, insbesondere die Sozialdienste bei der Verwirklichung der Forderung nach effektivem
Rechtsschutz, gestiitzt durch «Information, Beratung, Vertretung», einnehmen.
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4 Ausgestaltung des Rechtsschutzes im Sozialhilferecht: Verfahrensrecht in Aktion

Dieses Kapitel untersucht, wie die sozialhilferechtlichen Verfahren in den vier Fallstudienkantonen konkret
ausgestaltet sind. Ist diese Ausgestaltung mit den verfassungsrechtlichen Vorgaben vereinbar? Dabei kon-
zentrieren wir uns auf die folgenden Aspekte, die den Zugang zum Rechtsschutz behindern kénnen, respek-
tive fiir eine effektive Ausgestaltung des Rechts auf Rechtsschutz besonders relevant scheinen:

e Frist- und Formerfordernisse

o Verfahrenskosten

e Vertretung und unentgeltliche Rechtspflege
e Aufschiebende Wirkung

e Moglichkeit, sich miindlich zu &ussern

o Feststellung des Sachverhalts

e Ausgestaltung des materiellen Rechts.

Zunichst werden die Verfahrenswege in den Fallstudienkantonen und einige Grundsétze des Verfahrens
erldutert. Die Ausfithrungen stiitzen sich auf die Analyse der jeweiligen anwendbaren verfahrensgesetzli-
chen Grundlagen, aber insbesondere auch die gefiihrten Interviews mit den Sozialdiensten (Arbeitspaket
Rechtsdienste der Sozialdienste) und den Rechtsmittelinstanzen sowie die Analyse der Rechtsprechung
(Arbeitspaket Rechtsmittelinstanz und Rechtsprechung). Um ein moglichst umfassendes Bild der Ausge-
staltung der Verfahren geben und die problematischen Aspekte fiir den Rechtsschutz identifizieren zu kon-
nen, werden die Einschétzung der weiteren Akteur innen (Anwaltschaft, Beratungsstellen, Betroffene) mit
einbezogen. Diese ergeben sich teilweise auch aus der Online-Befragung, an welcher Anwélt_innen und
Beratungsstellen aus der ganzen Schweiz — also nicht nur aus den Fallstudienkantonen — teilgenommen
haben. Eine fallkantonsspezifische Auswertung der Umfrageergebnisse wurde nicht vorgenommen, weil
fiir verlassliche Aussagen die Anzahl der Antworten nicht ausreicht. Zudem sind viele Anwélt_innen und
Beratungsstellen oft in ihrer ganzen Sprachregion tétig und beschrianken sich nicht auf einen Kanton.

4.1 Verfahrenswege und -grundsiitze in den Fallstudienkantonen

Um iiberhaupt ein allfdllig zustehendes Recht durchsetzen zu konnen, ist es notwendig zu wissen, an wel-
che Instanz eine Entscheidung weitergezogen werden kann. Wie erwdhnt obliegt die Ausgestaltung der
sozialhilferechtlichen Verfahren den Kantonen. In den vier Fallstudienkantone unterscheiden sich die Ver-
fahrenswege wesentlich voneinander, wie die nachfolgenden schematischen Darstellungen zeigen. Insbe-
sondere zeigt sich, dass in Winterthur erst der vierte Schritt (Rechtsmittel) ans Verwaltungsgericht fiihrt;
in St. Gallen der dritte und in Fribourg und Genf je bereits der zweite. Dies erklért sich dadurch, dass
insbesondere innerhalb der ersten Verfahrensstufe — im verwaltungsinternen Verfahren — die Verfahren
unterschiedlich ausgestaltet sind und z.B. in Winterthur auf dieser Stufe zwei Rechtsmittel vorgesehen sind.
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St. Gallen (Beispiel Gemeinde St. Gallen)!S8
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Abbildung 3: Verfahrensweg St. Gallen

138 Vgl. Art. 43 Abs. 1 lit. a VRP/SG; Art. 59° VRP/SG; Art. 75 BGG; Gem. Auskunft Departement des Innern sehen
gewisse Gemeinde eine Einsprache beim Gemeinderat vor; einige, dass der Gemeinderat verfligt und diese Verfligung an
das Departement weitergezogen werden kann.
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Ziirich (Beispiel Gemeinde Winterthur)!>
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 »
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Abbildung 4. Verfahrensweg Winterthur

159 Vgl. § 10b VRG/ZH; §19b lit. ¢ Ziff. 1 VRG/ZH; § 41 VRG/ZH; Art. 75 BGG; Die Einsprache bei der Sozialberatung
sehen andere Gemeinden so nicht vor; d.h. die Verfiigung der Sozialberatung wird in anderen Gemeinden im ersten Schritt
in einer verwaltungsinternen Einsprache vom Rechtsdienst/der Sozialbehdrde beurteilt und dieser Entscheid kann dann
an den Bezirksrat weitergezogen werden. Nochmals andere Gemeinden kennen auch diese Mglichkeit nicht: die Sozial-
behorde hat in diesen Gemeinden darauf verzichtet, gewisse Kompetenzen an den Sozialdienst zu delegieren und Verfii-
gungen ergehen direkt von der Sozialbehdrde, welche dann mit Rekurs an den Bezirksrat weitergezogen werden kénnen.
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Fribourg!®’

Verfligung
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Abbildung 5: Verfahrensweg Fribourg

160 Art. 20 SHG/FR; Art. 35 SHG/FR; Art. 36 SHG/FR; Art. 75 BGG.
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Genf16!
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Abbildung 6. Verfahrensweg Genf

4.1.1 Verfahren der ersten Stufe / Verwaltungsinternes Verfahren

In allen untersuchten Kantonen ist ein verwaltungsinternes Einspracheverfahren vorgesehen, in welchem
Sozialhilfeempfianger innen Rechtsschutz erfahren und eine Verfiigung iiberpriifen lassen konnen; die in-
ternen Verfahren und Kompetenzen unterscheiden sich dabei:

Das verwaltungsinterne Verfahren'6? wird sowohl in Winterthur als auch in St. Gallen zumindest zu einem
gewissen Grad als «Massengeschéfty (ein Begriff aus den Interviews) beschrieben, was sich insbesondere
mit der hohen Anzahl von Féllen und dem geringen Begriindungsbedarf etwa von Budgetberechnungen
erkldre. In St. Gallen fiihrt dies dazu, dass viele Verfiigungen, insbesondere Bemessungsverfligungen, zu-
nichst unbegriindet ergehen (vgl. Art. 11a SHG/SG) und diese erst auf Einsprache hin vom Rechtsdienst
begriindet werden (Rechtsdienst St. Gallen). In Winterthur wurde deswegen ein zusétzlicher Verfahrens-
schritt eingefiigt: Die Einsprache bei der Sozialberatung ist so im Gesetz nicht vorgesehen, aber diese
nehme eine «Filterfunktion» ein und habe sich in der Praxis bewihrt; insbesondere wird darauf hingewie-
sen, dass durch dieses Vorgehen eine erste sehr niederschwellige Moglichkeit zur Uberpriifung einer Ver-
fiigung geboten wird und diese Entscheide sehr rasch gefillt werden (Rechtsdienst Winterthur).

In Fribourg liegt an sich jegliche Verfligungskompetenz bei der Commission Sociale. Gewisse Kompeten-
zen wurden jedoch an den Service Sociale, also den Sozialdienst, iibertragen, wobei nicht restlos klar wird,

161 Art. 51 LIASI/GE; Art. 52 LIASI/GE; Art. 75 BGG.

162 Das verwaltungsinterne Verfahren ldsst sich in das nichtstreitige und das streitige Verfahren aufteilen: das nichtstreitige
beginnt mit einem Gesuch und endet mit dem Erlass einer Verfiigung durch die Verwaltungsbehorde; das streitige beginnt
mit der Anfechtung der Verfiigung mit einer Einsprache und endet mit dem Entscheid der Einsprachebehdrde — danach
erfolgt der Wechsel in das streitige verwaltungsexterne Verwaltungsverfahren.
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was in die Kompetenz der Sozialarbeiter in fallt und wo zwingend die Commission entscheiden muss (siche
auch unten Ermessensspielraum 4.2.8.3). Uber Einsprachen entscheidet ebenfalls die Commission Sociale.
In einem Jahr waren besonders viele Einsprachen angefallen, was dazu gefiihrt hat, dass man die Prozesse
iiberarbeitet hat und nun versucht man die Einsprachelast zu verringern, indem mit den Sozialhilfeempféan-
ger_innen vermehrt das Gesprich tiber Einsprachen gesucht wird (vgl. unten: 4.2.6 miindliche Anhoérun-
gen).

In Genf werden die Verfiigungen von den Sozialarbeiter innen getroffen und geschrieben und sobald eine
Einsprache eingeht, wird diese durch den Rechtsdienst bearbeitet und entschieden. Es besteht die Moglich-
keit, die Sozialhilfeempfianger innen anzuhdren und nebst einem Bericht der Sozialarbeiter in steht dem
Rechtsdienst das ganze Dossier zur Verfiigung.

Die folgenden Fallzahlen zu den Einsprachen wurden uns mitgeteilt, wobei zu beachten ist, dass sich diese

nicht auf dieselben Jahre beziehen:

Tabelle 2: Zusammenstellung Anzahl Einsprachen erste Verfahrensstufe

Einsprachen pro Jahr

Ausgang der Verfahren fiir
SH-Beziehende

Weiterzug in néchste Instanz

St. Gallen 2018:29 3 gutgeheissen (neu verfligt); 2 13/24 abgelehnten (davon 11 abge-
in Folge Riickzug abgeschrie- lehnt und 2 gutgeheissen; diese 2
ben; 24 abgelehnt wurden wiederum vom SD weiter-

gezogen ans VerwG: 1 Beschwerde
gutgeheissen; 1 pendent)
2019: 35 2 gutgeheissen (neu verfiigt); 3 12/30 (davon 3 abgelehnt, 7 pendent
Riickziige; 30 abgelehnt und 2 gutgeheissen; diese 2 wurden
wiederum vom SD ans VerwG wei-
tergezogen und beide Beschwerden
wurden gutgeheissen)

Winterthur!6® | 2018: 12 (vorgéngige Ein- 3 zugunsten SH-Empfén- 4/9 abgelehnten (davon 0 durch den

sprachen bei der Sozialbera- | ger_in'%; 9 abgelehnt Bezirksrat gutgeheissen)

tung: 46)

2019: 8 (vorgéngige Ein- 2 zugunsten SH-Empfingerin'%, | 6/6 abgelehnten (davon 0 durch den
sprachen bei der Sozialbera- | 6 abgelehnt Bezirksrat gutgeheissen)

tung: 47)

Fribourg 2017: 48 Einsprachen 3 gutgeheissen; 4 tw. gutgeheis- | 6/45 (davon 3 gutgeheissen)
sen; 41 abgelehnt, nicht einge-
treten oder zuriickgezogen

2018: 22 Einsprachen (bei 1 gutgeheissen; 2 tw. gutgeheis- | 9/15 (davon 1 gutgeheissen und 3
99 Verfiigungen mit Aufla- | sen, 13 abgelehnt, nicht einge- tw. gutgeheissen)
gen und Bedingungen) treten oder zuriickgezogen

Genf 2017: 291 Einspracheent- 151 ganz oder tw. abgelehnt; 140 | 60 (davon 48 abgelehnt oder nicht

scheide gefillt gutgeheissen eingetreten)

2018: 303 Einspracheent-
scheide gefillt

130 ganz oder tw. abgelehnt; 173
gutgeheissen

34 (davon 26 abgelehnt oder nicht
eingetreten)

163

Winterthur publiziert unter https://stadt.winterthur.ch/gemeinde/behoerden-und-recht/sozialhilfebehoerde, besucht am

17.05.2020, ausfiihrliche Titigkeitsberichte, die auch {iber die Anzahl Einsprachen Auskunft geben; hier wurden nur die
Zahlen der letzten zwei Jahre dargestellt.
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zu verfiigen.
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Es wurde eine neue, angepasste, Verfligung erlassen.

1 wurde gutgeheissen, 2 gegenstandslos, weil die Sozialberatung auf Intervention des Fachsupports entschieden hat, neu
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Diese Zusammenstellung zeigt, dass der in Winterthur iiber eine zusitzlich interne Einsprache eingefiigte
«Filter» als solcher wirkt und die Anzahl der eigentlichen Einsprachen sehr tief ist (lediglich jede vierte
resp. sechste Verfligung, mit der die Sozialhilfeempfinger in urspriinglich nicht einverstanden ist, war Ge-
genstand einer Einsprache bei der Sozialkommission). Die Erfolgsquoten der Sozialhilfeempfinger innen

im internen Einspracheverfahren scheinen ausser in Genf relativ bescheiden.

Genf unterscheidet sich hier doch deutlich von den anderen untersuchten Gemeinden innerhalb der Fallkan-
tone'%: die Fallzahlen sind einerseits deutlich hoher, was sich teilweise mit der grosseren (absoluten) Zahl
an unterstiitzen Personen erkléren lésst (siche auch nachfolgend 4.1.2). Andererseits zeigt sich auch, dass
die Erfolgschancen in Genf deutlich ndher bei 50% liegen, insbesondere wenn man beriicksichtigt, dass die
teilweisen Erfolge nicht separat ausgewiesen werden und diese unter «teilweise abgelehnt» gefiihrt wer-
den.'®” Dies kann darauf hinweisen, dass viele fehlerhafte Verfiigungen ergehen, was auch der Eindruck
einer Genfer Beratungsstelle ist. Der Rechtsdienst des Hospice Général weist darauf hin, dass die (teilweise)
Gutheissung von Einsprachen viele unterschiedliche Griinde haben kann, z.B. auch, dass die Sozialhilfe-
empfanger in in der Zwischenzeit ein gefordertes Dokument eingereicht oder sein Verhalten angepasst
habe. Es konne auch sein, dass neue Argumente und Unterlagen vorgebracht werden, die dazu fiithren, dass
die Situation anders beurteilt werden muss.

Es fillt sodann auf, dass in Winterthur 2/3 (10/15) Einspracheentscheide an die néchste Instanz weiterge-
zogen wurden und in St. Gallen ebenfalls fast jeder zweite Entscheid (ca. 44%). Die Rechtsmittel an die
zweite Stufe waren jedoch kaum erfolgreich. In Genf und Fribourg werden hingegen weniger Entscheide
an die nichste Instanz weitergezogen (FR: 25%; GE: 33%).

4.1.2 Verfahren der zweiten Stufe / Verwaltungsinternes Beschwerdeverfahren oder Verwaltungs-
justizverfahren

Welche Instanz nach der Sozialbehorde resp. dem Sozialdienst fiir eine Beschwerde/Rekurs zustdndig ist,

unterscheidet sich je nach Kanton. In den untersuchten Westschweizer Kantonen (FR und GE) wechselt das

Verfahren in ein verwaltungsexternes Justizverfahren.

In St. Gallen ist ein verwaltungsinternes Beschwerdeverfahren an das Kantonale Departement fiir Inneres
vorgesehen und in Ziirich ein Rekurs an den Bezirksrat. Ob es sich beim Bezirksrat um eine verwaltungs-
interne oder -externe Beschwerdeinstanz handelt, wird von den Bezirksriten selber unterschiedlich beur-
teilt. 168

166 Wie in Fn. 158 erwihnt, bestehen insbesondere innerhalb des Kantons Ziirichs in unterschiedlichen Gemeinden unter-
schiedlich ausgestaltete verwaltungsinterne Verfahren und es bestehen Hinweise darauf, dass gerade in kleineren Ge-
meinden die Sozialdienste weniger professionalisiert sind, was sich auch auf die Ausgestaltung der Verfahren auswirkt,
sieche auch 8.1.

167 Weitere Zahlen die kommuniziert wurden: 2015: 316 Einspracheentscheide, davon 160 ganz oder tw. abgelehnt; 2016:

357 Entscheide, 196 ganz oder tw. abgelehnt; 2019: 265 Entscheide, 129 ganz oder tw. abgelehnt.

Siehe im Rahmen einer entstehenden Dissertation durchgefiihrte Umfrage unter den Bezirksriten des Kantons Ziirich:
70% der antwortenden Bezirksrite nehmen sich eher als gerichtliche Rechtsmittelinstanz wahr, 30% eher als verwal-
tungsinterne Rechtsmittelinstanz, https://www.ius.uzh.ch/dam/jcr:a70f128e-ebba-4a57-993d-
0e3c6¢c4a0865/%C3%9Cbersicht%20Ergebnisse%20Befragung®%20Z%C3%BCrcher%20Be-
zirksr%C3%Adte_Katja%20Gfeller.pdf, besucht am 05.06.2020.

168
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Tabelle 3: Statistik der Rechtsmittel der zweiten Stufe in vier Kantonen

Fille pro Jahr Ausgang der Verfahren fiir Weiterzug in nichste Instanz
SH-Beziehende
St. Gallen 2017 19 Félle 2017: 11 (tw.) erfolgreich 20-25%
2018 26 Fille 2018: 12 (tw.) erfolgreich
Winterthur 2016-2018 13- 23 Fille pro Jahr  20% Erfolg 5-10%
Fribourg 312 2005-18 21% (teilw.) Erfolg 11%
22 pro Jahr
Genf 454 total 2005-18, 26% (teilw.) Erfolg 11%
34 pro Jahr

Quelle: Fragebogen Rekursinstanzen

Es fallt hier auf, dass die Anzahl der Beschwerden/Jahr der vier Instanzen relativ nahe beieinander liegen,
sich jedoch die Anzahl der Sozialhilfeempfanger innen in den Einzugsgebieten der jeweiligen Instanzen
stark unterscheidet: der Kanton Genf (29'438) hat fast dreimal mehr Sozialhilfebeziiger innen als der Kan-
ton St. Gallen (10'941) und mehr als viermal mehr als der Kanton Fribourg (7'115),'® jedoch nicht einmal
doppelt so viele Beschwerdefille. Dies konnte auf eine geringere Konfliktivitdt in Genf hindeuten; wobei
oben (Tabelle 3) gezeigt wurde, dass viele Einspracheentscheide geféllt werden und das Sozialhilferecht
durchaus als umstrittenes Rechtsgebiet gelten kann. Jedoch zeigte sich deutlich, dass in Fribourg und Genf
prozentual weniger Entscheide der ersten Stufe an die zweite Stufe weitergezogen werden. Eine plausible
Erklarung dafiir ist, dass der Zugang zum Gericht mit héheren Hiirden verbunden ist als der Zugang zum
Departement des Inneren (SG).

Die Gerichte in Genf und Fribourg priifen die Angemessenheit einer Entscheidung nicht mehr und kénnen
nur noch bei Rechtsfehlern eingreifen, was in den kantonalen Verfahrensgesetzen so angelegt ist.!” Der
Bezirksrat Winterthur hitte zwar grundsétzlich volle Kognition, konnte also auch die Angemessenheit {iber-
priifen,!”! legt sich hier aber aufgrund der Gemeindeautonomie genauso eine gewisse Zuriickhaltung auf,
wie das Departement des Innern in St. Gallen,'”” wobei die Zuriickhaltung in St. Gallen grosser zu sein
scheint als in Winterthur (Interviews Bezirksrat und Departement des Innern). Diese (teilweise) selbstauf-
erlegte Zuriickhaltung fiihrt dazu, dass die Angemessenheit nicht mehr iiberpriift wird, selbst wenn dies
grundsitzlich moglich wére.

4.1.3 Analyse Gerichtsurteile (3. Stufe SG und ZH / 2. Stufe FR und GE)
Eine Analyse der Rechtsprechung der kantonalen Verwaltungsgerichte ermdglicht einen vertieften Einblick

in die konkrete sozialhilferechtliche Gerichtspraxis.'”

Die Gerichtsurteile in Genf und Fribourg gehen alle auf Beschwerden von Sozialhilfeempfanger innen
zuriick. Dies erklirt sich dadurch, dass der Einspracheentscheid, gegen die Beschwerde beim Verwaltungs-

169 Siehe: Bundesamt fiir Statistik, WSH: Unterstiitzungseinheiten, Sozialhilfebeziehende und Sozialhilfequote der wirt-

schaftlichen Sozialhilfe nach Kanton, Tabelle je-d-13.05.01.01.01 (https:/www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/so-
ziale-sicherheit/sozialhilfe/sozialhilfebezichende/wirtschaftliche-sozialhilfe.assetdetail. 11407210.html), besucht am
01.06.2020.

110 Art. 61 Abs. 2 LPA/GE; Art. 78 Abs. 2 VRG/FR.
17§20 lit. ¢ VRG/ZH.
172 Art. 46 Abs. 1 VRP/SG.

173 Die sozialhilferechtliche Rechtsprechung ist auf kantonalen Gerichtshomepages verdffentlicht und teilweise umfangrei-

cher auf der von Weblaw betriebenen Datenbank zum Sozialhilferecht (https://www.weblaw.ch/competence/editions we-
blaw/datenbanken/sozialhilferecht.html).

44


https://www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/soziale-sicherheit/sozialhilfe/sozialhilfebeziehende/wirtschaftliche-sozialhilfe.assetdetail.11407210.html
https://www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/soziale-sicherheit/sozialhilfe/sozialhilfebeziehende/wirtschaftliche-sozialhilfe.assetdetail.11407210.html
https://www.weblaw.ch/competence/editions_weblaw/datenbanken/sozialhilferecht.html
https://www.weblaw.ch/competence/editions_weblaw/datenbanken/sozialhilferecht.html

Rechtsberatung und Rechtsschutz in der Sozialhilfe Ausgestaltung des Rechtsschutzes: Verfahrensrecht in Aktion

resp. Kantonsgericht gefiihrt werden kann, von derselben Verwaltungseinheit ergeht, die urspriinglich ver-
fiigt hat. So kann z.B. das Hospice Général nicht gegen einen Entscheid des Rechtsdienstes des Hospice
Général Beschwerde flihren (verwaltungsinterne Einsprache ohne Wechsel der Zusténdigkeit, vgl. Verfah-
rensweg). In Ziirich und St. Gallen geht dem Verwaltungsgerichtsverfahren jedoch ein Entscheid einer Be-
horde voraus, die nicht derselben Verwaltungseinheit wie der Sozialdienst angehdrt (Bezirksrat resp. De-
partement des Innern). So kann es vorkommen, dass die 2. Stufe anders entscheidet als die 1. Stufe und
entsprechend die Sozialdienste resp. -behdrden ein Interesse haben, einen Entscheid an das Verwaltungs-
gericht weiterzuziehen. In der Auswahl (vgl. dazu: Methodischer Steckbrief Arbeitspaket Urteile 13.6.1)
war dies in St. Gallen sogar in der Mehrheit (8/12) der Urteile der Fall. Dazu dussert der Sozialdienst
St. Gallen, der regelméssig Entscheide, die vor dem Departement des Inneren zugunsten der Sozialhilfe-
empfinger in ausgehen, ans Verwaltungsgericht weiterzieht (siche oben unter 4.1.2), dass dies vor allem
gemacht werde, wenn es um eine noch nicht gefestigte Praxis gehe, eine klare gesetzliche Grundlage oder
Rechtsprechung fehle und entsprechend ein Prizedenzentscheid erwirkt werden soll (Interview, Rechts-
dienst SG). In den ausgewahlten Féllen war denn die Gemeinde auch in 5/8 Fillen mit der Beschwerde
erfolgreich, wahrend die Sozialhilfeempfanger innen in den vier Féllen, in denen sie Beschwerde gefiihrt
haben, jeweils unterlagen.'”

In den insgesamt 48 untersuchten Féllen waren Sozialhilfeempfianger innen sechsmal vollumfanglich er-
folgreich und in 14 Fillen teilweise erfolgreich. Dabei ist darauf hinzuweisen, dass aufgrund der unter-
schiedlich reprisentativen Fallauswahl (vgl. dazu: Methodischer Steckbrief Arbeitspaket Urteile 13.6.1)
diese Erfolgsquoten nicht zu verallgemeinern sind.

Die Urteilsanalyse zeigt auch Unterschiede in Bezug auf die (anwaltliche) Vertretung. In insgesamt 44%
der Fille waren die Sozialhilfebeziehenden (vor allem anwaltlich) vertreten; in der Westschweiz deutlicher
haufiger als in Ziirich und St. Gallen. Dies deckt sich auch mit den Analysen der Urteile zu sozialhilferecht-
liche Beschiftigungsverhiltnissen von STUDER et al.!”>. Zusammenhinge zwischen Rechtsvertretung und
Erfolgschancen konnten nicht mit Sicherheit ausgemacht werden, da wenige und sehr diverse Urteile ana-
lysiert wurden. So waren die 14 teilweise erfolgreichen Sozialhilfebeziehenden nur drei Mal anwaltlich
vertreten. Moglicherweise wurden auch besonders schwierige Streitfragen eher mit anwaltlicher Vertretung
geflihrt.

Die bundesgerichtliche Rechtsprechung wurde fiir die vorliegende Studie weder in qualitativer noch in
quantitativer Hinsicht vertieft analysiert. Eine kurze Durchsicht der Urteile des Bundesgerichts zu den vier
Fallstudienregionen (Stadt St. Gallen, Stadt Winterthur, Stadt Fribourg, Stadt Genf) zwischen dem 1. Januar
2017 und dem 31. Dezember 2019 zeigt jedoch, dass die Hiirden, um ans Bundesgericht zu gelangen, be-
sonders hoch sind. Aus dem Sozialdienst St. Gallen wurde kein Entscheid bis ans Bundesgericht weiterge-
zogen, aus Winterthur zwei, aus Fribourg fiinf und aus Genf 26 (Gegenpartei Hospice Général)!’°. Dabei
wurde auf nicht weniger als 24 Beschwerden nicht eingetreten. Besonders hdufig geschah dies wegen der
Begriindungsanforderungen gem. Art. 42 Abs. 2 BGG und den besonderen Riigevoraussetzungen nach
Art. 106 Abs. 2 BGG. Bei der Riige, kantonales Recht oder Grundrechte seien verletzt worden, sind die
entsprechenden Anforderungen hoch und wurden nicht eingehalten. In einzelnen Féllen war ebenfalls die
fehlende Zahlung eines Prozesskostenvorschusses entscheidend fiir das Nichteintreten. Griinde fiir diesen

174 In der obigen Tabelle sind die drei von der Gemeinde ergriffenen Beschwerden, die abgewiesen wurden, als Erfolg fiir
die Sozialhilfeempfinger in gewertet worden.

175 STUDER et al. (2020), N 227.

176 Dies sind zwar nur 3% der in diesem Zeitraum ergangenen Einspracheentscheide (2017: 291; 2018: 303; 2019 265) jedoch
fast 30% der vom Verwaltungsgericht ganz oder teilweise abgewiesenen Beschwerden (2017: 48; 2018: 26; 2019: 41).
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Stand der Dinge miissten durch eine genauere Analyse der Fille und Beschwerde-Argumentationen eruiert
werden, was ausserhalb der Moglichkeiten dieses Berichts liegt.!”’

4.1.4 Zwischenfazit: Untere Instanzen sind entscheidend

Die obige Darstellung der Verfahrenswege und der quantitativen Bedeutung der einzelnen Stufen sowie
der moderaten Erfolgsquoten der Sozialhilfeempfinger innen zeigt, dass das mehrstufige Verfahren als
Filter wirkt: nur ein Bruchteil der urspriinglich angefochtenen Verfligungen wird jeweils an die néchste
Instanz weitergezogen und die wenigsten gelangen bis vor das Bundesgericht. Besonders auffillig ist, dass
in Winterthur das verwaltungsinterne Verfahren bei der Sozialbehorde zwei Schritte beinhaltet und man so
insgesamt erst mit dem Ergreifen des vierten Rechtsmittels ans Verwaltungsgericht gelangt und erst mit
dem fiinften an das Bundesgericht. Das verwaltungsinterne Verfahren zeichnet sich jedoch durch seine
Raschheit aus, sodass Betroffene schnell Gewissheit iiber die sie treffenden Rechte und Pflichten erlangen.
In Genf und Fribourg sind nur zwei Schritte bis zum Verwaltungsgericht und drei bis zum Bundesgericht
notwendig. Was fiir den Rechtsschutz besser ist, kann nicht abschliessend beurteilt werden: einerseits ist
eine rasche Beurteilung durch ein unabhingiges Gericht an sich ein Indikator fiir «guten» Rechtsschutz;
andererseits wird dadurch das Verfahren rasch formalisiert, was abschreckend wirken kann. Zudem verfii-
gen die verwaltungsinternen Instanzen iiber eine umfassendere Priifungspflicht und es konnen eher auch
informelle Losungen angestrebt werden.

Dies unterstreicht, dass fiir den Rechtsschutz der Sozialhilfeempfinger innen insbesondere entscheidend
ist, was in der ersten Stufe des Verfahrens innerhalb des Sozialdienstes geschieht — auch was vor dem
Erlass einer Verfiigung geschieht und welche Qualitit die Verfiigungen aufweisen. Nach dem verwaltungs-
internen Verfahren wird die Angemessenheit — also die Opportunitit — einer Entscheidung entweder gar
nicht mehr oder nur noch mit Zuriickhaltung iiberpriift und sofern sie sich im gesetzlichen Rahmen bewegt,
wird eine Entscheidung nicht mehr angepasst. Dies kann zusammen mit dem grossen Ermessensspielraum,
der vom materiellen Recht vorgegeben wird (vgl. 4.2.8), eine erste Erkldrung fiir die moderaten Erfolgs-
quoten der Beschwerden sein.

Was weitere Forschung insbesondere in Form einer teilnehmenden Beobachtung zu ergeben hitte ist, wie
insbesondere in Winterthur die Einsprachen bei der Sozialberatung bearbeitet werden: Kann tatsichlich
eine Losung des Konflikts gefunden werden oder wirkt das mehrstufige Verfahren, das zunehmend for-
meller wird, abschreckend und baut somit eine Hiirde fiir den Zugang zum Recht auf?'’® Die Anwaltschaft
und die Beratungsstellen sehen in Bezug auf die Verfahrenswege relativ wenig Handlungsbedarf und es
wird vergleichsweise selten ein kiirzerer Weg zum Gericht gefordert.!” Die tiefe Quote der Befiirwortung
eines kiirzeren Instanzenweges konnte damit zusammenhéngen, dass in einigen Kantonen dieser Weg be-
reits kurz ist. In Genf gehen nach Einschétzung einer themenspezifischen Beratungsstelle Einsprachen zu
Ergidnzungs- oder Sozialhilfeleistungen «systématiquement jusqu’au tribunal » und eine Abhilfe wird eher
in korrekterem Handeln der Verwaltung gesehen. Dass auch Beratungsstellen in Kantonen mit einem lén-
geren Instanzenweg keine kiirzeren Wege zum Gericht fordern, hdngt unter anderem damit zusammen, dass

177 So konnte eine fehlende Angemessenheitskontrolle beim Gericht dazu fithren, dass sich Kldger innen ungerecht behan-

delt fiihlen; oder das materielle Recht weicht stark von dem ab, was die Kldger innen als gerecht empfinden.

178 Eine umfassende Studie zu administrative hearings in Sozialhilfefragen in den USA kam zum Schluss, dass solche An-

horungen kontingent sind. Sie konnen Gelegenheit fiir die Sozialhilfebeziehenden sein, soziale Verletzungen aufzudecken
und ihren Status als Biirger neu zu verhandeln ebenso wie sie dazu fithren kdnnen, deren Machtlosigkeit reproduzieren.
Im Laufe der Zeit wichst jedoch das Rechtsbewusstsein und eine Kultur des Sich-Beschwerens im Gegensatz zum Sich-
damit-abfinden, vgl. LENS (2011).

Anders: HEUSSER (2009) 36, der den Verfahrensweg im Kanton Ziirich, wo erst der 4. Verfahrensschritt ans unabhéngige
Gericht fiihrt, kritisiert; HOBI (2018) N 39, der nicht mehr als eine verwaltungsinterne Rechtsmittelinstanz fordert.

179

46



Rechtsberatung und Rechtsschutz in der Sozialhilfe Ausgestaltung des Rechtsschutzes: Verfahrensrecht in Aktion

der Gang zum Gericht als besonders hochschwellig wahrgenommen und das finanzielle Risiko gescheut
wird: «Einerseits fehlen uns die Ressourcen [vor Gericht zu gehen, Anm. Autorinnen] und andererseits
auch, weil uns héufig das Wissen fehlt, dafiir braucht es Anwilte. [...] Soziale Dienste wiirden nie vor
Gericht gehen, weil sie von den Gemeinden bezahlt sind. Dann miissten sie gegen ihren Geldgeber vor
Gericht ziehen.» (Generelle Beratungsstelle). Das Problem des langen Instanzenwegs betrifft zudem auch
Stellen mit allgemeiner Rechtsberatung nicht, die Ratsuchende weiter verweisen, wenn Rechtsvertretung
ndtig wird.

Sozialhilfeempfianger innen hingegen scheinen den Sinn der internen Einspracheverfahren nicht ohne Wei-
teres zu erkennen: Es bringe ja nichts, wenn dann dieselbe Person wieder antworte. So konne man etwas
auch einfach am Schalter besprechen (Gabriel, Betroffener).

4.2 Kernpunkte des effektiven Rechtsschutzes
Im nachfolgenden werden die wesentlichen verfahrensrechtlichen Punkte fiir den Rechtsschutz detaillierter
dargestellt und jeweils auf alle Verfahrensstufen eingegangen. Die Tabelle fasst die wichtigsten Punkte, die

erldutert werden, zusammen.

Tabelle 4: Ubersicht verfahrensrechtliche Ausgestaltung

St. Gallen Ziirich'® Fribourg Genf
Frist 14 Tage 30 Tage 30 Tage 30 Tage
Form Schriftlich Schriftlich Schriftlich Schriftlich
Kosten 1. Stufe Keine Keine Keine Keine
2. Stufe Keine Keine moglich Keine, ausser bei of-
fensichtlichem
Rechtsmissbrauch
3. Stufe Ja (moglich) Ja
Anwaltliche 1. Stufe Selten Selten, aber in der Des fois Plus fréquent
Vertretung Tendenz zunehmend
2. Stufe 20-33% Sehr selten Ca. 50%"®! 20-45%"'%
3. Stufe 25%'% 25%"84
uR . Stufe Entscheid durch De- Grundsitzlich nein, In der Regel nein (Not- | k.A.
partement fiir Justiz (Notwendigkeit wegen | wendigkeit wegen Un-
Untersuchungsgrund- tersuchungsgrundsatz
satz verneint) verneint)
. Stufe Entscheid durch De- Bei besonderen Um- Scheitert insbesondere | Entscheid beim Zivil-
partement fiir Justiz stinden wegen Aussichtslosig- | gericht!®
keit

180

1ert.
181

In Bezug auf die zweite Einsprache, die an die Sozialbehorde gerichtet wird und durch den zentralen Fachsupport instru-

Gem. Schitzung des zustdndigen Richters; die Urteilsanalyse ergab 41.7%, wobei auf die relativ kleine untersuchte Fall-

zahl zu verweisen ist. siehe aber auch: STUDER et al. (2020), Rn. 225 f. zur Vertretung in sozialhilferechtlichen Verfahren
zu Beschiftigungsprogrammen.

182

Gem. Schitzung des zustéindigen Richters; die Urteilsanalyse ergab 50%, wobei auf die relativ kleine untersuchte Fallzahl

zu verweisen ist. siche aber auch: STUDER et al. (2020), Rn. 225 f. zur Vertretung in sozialhilferechtlichen Verfahren zu
Beschiftigungsprogrammen.

183

Gem. der Urteilsanalyse; entsprechend der kleinen Zufallsauswahl nur beschrinkt zu generalisieren; siche aber auch:

STUDER et al. (2020), Rn. 225 f. zur Vertretung in sozialhilferechtlichen Verfahren zu Beschiftigungsprogrammen.

184

Gem. der Urteilsanalyse; entsprechend der kleinen Zufallsauswahl nur beschrankt zu generalisieren; siche aber auch:

STUDER et al. (2020), Rn. 225 f. zur Vertretung in sozialhilferechtlichen Verfahren zu Beschiftigungsprogrammen.

185 Art. 10 Abs. 2 LPA/GE.
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Rechtsberatung und Rechtsschutz in der Sozialhilfe

. Stufe Kaum Aussagen mdg- | Hiufig verneint'®’
lich!8¢
Aufschiebende . Stufe von Gesetzes wegen von Gesetzes wegen In der Regel wird sie k.A.
Wirkung vorgesehen vorgeschen entzogen
. Stufe Gem. Art. 51. Gem. § 25 Abs. 1 Im Gesetz vorgesehen Im Gesetz vorgesehen
VRP/SG; selten entzo- | VRG/ZH; Falls Vo- (Art. 84 Abs. 2 (Art. 66 Abs. 1
gen; Wiederherstel- rinstanz entzieht: Wie- | VRG/FR) LPA/GE); Nur selten
lung auf Antrag derherstellung von entzogen.
Amtes wegen.
. Stufe Im Gesetz vorgesehen Im Gesetz vorgesehen
Miindliche An- . Stufe Fast nie Nein Moglichkeit zum «ren- | possible
hérung/«Ver- contre» und «rediscu-
handlungy» ter» seit 2017
. Stufe In Ausnahmen Nein Nein Sofern zweckmaissig
aber selten
. Stufe nicht vorgesehen nicht vorgesehen
Feststellung . Stufe Sozialarbeiter_in stellt | Direkter Zugriff auf Sozialarbeiter _in stellt | Direkter Zugriff aufs
Sachverhalt zusammen Dossier zusammen Dossier
. Stufe Tw. zuriick an Ge- Untersuchungsgrund- Untersuchungsgrund-
meinde zur Klarung satz im Gesetz satz im Gesetz
. Stufe Untersuchungsgrund- Untersuchungsgrund-
satz im Gesetz satz im Gesetz
Materielles . Stufe komplex komplex «peu précis et assez la- | «une lecture difficile»
Recht cunaire»
. Stufe Analog BGer: einfach Analog BGer: einfach «incompréhensible» «nebuleux»
(v.a. personliche Um- (v.a. personliche Um-
stiande) stiande)
. Stufe Analog BGer: einfach Analog BGer: einfach
(v.a. personliche Um- (v.a. personliche Um-
stiande) stande)

4.2.1 Fristen

Auf ein Rechtsmittel, das nicht innert Frist bei der Rechtsmittelinstanz eingeht, wird nicht eingetreten. (Zu)
Kurze Fristen kdnnen den Zugang zum Recht also behindern. In verwaltungsrechtlichen Angelegenheiten
gilt iiblicherweise eine 30-tdgige Frist. Davon wird lediglich in St. Gallen abgewichen: die Rechtsmittelfrist
betrégt dort 14 Tage. Der Sozialdienst beurteilt diese verkiirzte Frist differenziert, aber kritisch: Wegen der
tiefen formellen Anforderungen an eine Einsprache konnen 14 Tage fiir die Einsprache (1. Stufe) gerade
noch ausreichen. Aber bereits fiir die Beschwerde an das Departement des Inneren seien die 14 Tage sehr
knapp, insbesondere falls die Sozialhilfeempfanger in eine Rechtsvertretung organisieren mdchte.

Beim Departement des Innern geht man jedoch davon aus, dass die 14-tigige Frist fiir die Sozialhilfeemp-
fanger innen ausreichend seien, denn die Rekurse trifen nur selten nach der Frist ein. Diese Begriindung
ist u. E. nicht besonders stichhaltig, scheint es doch plausibel, dass eine Person auf das Einreichen eines
Rekurses verzichtet, wenn sie merkt, dass sie die Frist nicht einhalten kdnnte.

Dass das Einhalten der Beschwerde-, Rekurs- und Einsprachefristen, auch der iiblichen 30-tigigen, in sozi-
alhilferechtlichen Verfahren eine Herausforderung darstellen kann, zeigen auch die Einschitzungen der 34
Beratungsstellen, die in sozialhilferechtlichen Themen beraten und/oder vertreten: Bei iliber zwei Drittel

186 Tn den untersuchten Urteilen wurden vier Beschwerden von Sozialhilfeempfinger innen gefiihrt. In zwei Urteilen keine
anwaltliche Vertretung, in einem wurde uR gewéhrt, in einem abgelehnt (Aussichtslosigkeit).

187 Urteilsanalyse.
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(71%) der Beratungsstellen melden sich die Ratsuchenden «eher nicht» oder «iiberhaupt nicht» rechtzeitig
(siche Abbildung 24 im Anhang 13.2). Das Nichteinhalten der Fristen zur Einleitung eines Verfahrens sehen
41% der Beratungsstellen (von n=34) und 30% der Anwilt_innen (von n=84) als mdglichen Grund, wieso
Sozialhilfeempfénger innen kein Rechtsmittel ergreifen (Abbildung 24 und Abbildung 25 siehe im Anhang
13.1). Genauso vielen Anwilt innen und 59% der Beratungsstellen liegt daran, dass die Einsprachefristen

angemessen lang sind.

Die Befragung der Sozialhilfeempfianger innen zeigt auf, dass die Einhaltung von Fristen insbesondere in
Kombination mit psychischen Erkrankungen eine Herausforderung darstellt. Dreissig Tage seien zu wenig,
v.a., wenn man noch Belege einholen miisse und man mit Zeitdruck nicht umgehen konne (Nathalie, Be-
troffene). Hinzu kommen teilweise praktische Hiirden, wie der fehlende Zugang zu einem Computer oder
zu einem Drucker, was administrative Angelegenheiten allgemein herausfordernd macht (Marta, Be-
troffene; Nathalie, Betroffene).

4.2.2 Form

Formvorschriften, wie z.B. die Schriftlichkeit einer Eingabe, dienen einerseits der ordnungsgemaissen
Durchfiihrung eines Verfahrens, sind andererseits aber auch als Einschriankung des Justizzugangs zu sehen.
Es ist daher darauf zu achten, dass die Formvorschriften nicht zu rigide ausgelegt werden und in éiberspitzem

Formalismus miinden. 88

Die Rechtsdienste in St. Gallen und Winterthur betonen iibereinstimmend, dass die Einsprachen zwar
schriftlich einzugehen haben, aber dass die Formerfordernisse dusserst gering seien. Wenn man erkenne,
um welchen Fall es gehe, und was in etwa der Wille sein konnte, werde darauf eingetreten; es reiche z.B.
die Erklarung «Ich bin nicht einverstanden». Hingegen kommt es in Fribourg vor, dass inhaltlich nicht
verstindliche und nicht gut erlduterte Eingaben zuriickgewiesen werden, damit die Argumentation verfei-

nert werden kann.

Auf der zweiten Stufe des Verfahrens wird ebenfalls eine schriftliche Eingabe in der jeweiligen Amtsspra-
che verlangt. Auch hier wurde jedoch betont, dass an die Form und die Begriindungen geringe Anforderun-
gen gestellt wiirden, um allen die Moglichkeit zum Rekurs zu gewéhrleisten. Wenn das Begehren unklar
ist, wird z.B. in St. Gallen auch riickgefragt. Der Bezirksrat Winterthur hat einmal einen Rekurs eines Ge-
fliichteten auf Englisch akzeptiert. Diese Hiirden zum Recht sind gemiss Aussagen also eher gering.

66% der Beratungsstellen und 30% der Anwiélt innen, die an der gesamtschweizerischen Online-Befragung
teilgenommen haben, sind der Meinung, dass fiir Einsprachen und Beschwerden geringere formelle Anfor-
derungen gelten sollten, um den Zugang zu rechtsstaatlichen Verfahren zu sichern (vgl. Grafik 13.5 Access
to justice). Um zu einer definitiven Aussage zu kommen, wie sich Formvorschriften auswirken, kdnnte eine
diesbeziigliche Analyse der Nichteintretensentscheide der Gerichte aufschlussreich sein — die Erfordernisse
nehmen zumindest mit der Eskalationsstufe zu.

Die Befragung der Betroffenen zeigte, dass insbesondere Vorschriften, nach welchen zunichst eine unbe-
griindete Verfligung ergeht, zu welcher im ersten Schritt eine begriindete, einsprachefahige, Verfiigung ver-
langt werden muss, fiir die Betroffenen unverstdndlich sind. So sagte der Betroffene Gabriel, ob er denn
verstanden habe, was mit einer einsprachefahigen Verfiigung gemeint sei: «Einfach, dass ich eine Einspra-
che machen kann. Aber zuerst muss ich noch einen anderen Zettel bestellen, damit ich eine Einsprache
machen kann. Also das verstehe ich nicht ganz, wieso, sie sagte ja, um das geht es, wenn es dir nicht passt,

188 KIENER (2019) 49.
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kannst du eine Einsprache machen, wieso muss ich denn noch einen anderen Zettel bestellen, damit ich
Einsprache einlegen kann.» (vgl. auch Kapitel 8.2.3).

4.2.3 Verfahrenskosten

Ein mit einem Rechtsmittel verbundenes Kostenrisiko kann den Zugang zum Recht fiir die Einzelnen er-
schweren oder sie gar davon abhalten, ein Rechtsmittel zu ergreifen.'®® Wie ist das Kostenrisiko in sozial-
hilferechtlichen Verfahren in den vier Kantonen?

Das verwaltungsinterne Verfahren ist in den untersuchten Kantonen generell kostenlos, d.h. Verfahrens-
kosten werden in der ersten Stufe keine erhoben. Anwaltliche Vertretungen sind in allen befragten Sozial-
diensten selten. Die Frage, ob eine allfallige Vertretung i.S. der unentgeltlichen Rechtspflege entschédigt
wird, bleibt aber relevant (sieche nachfolgend).

Fiir das Verfahren der zweiten Stufe werden in den Fallstudienkantonen aufgrund der vorhandenen gesetz-
lichen Regelungen im Regelfall keine Kosten erhoben. Ausnahmen kann es bei mutwilliger!*® oder rechts-
missbrauchlicher Beschwerdefiihrung geben. Aufgrund der unterschiedlichen Rechtswege ist zu betonen,
dass dies fiir Fribourg und Genf heisst, dass die Beschwerde an das Verwaltungsgericht — also eine unab-
héngige verwaltungsexterne Rechtspflegeeinrichtung — ohne Verfahrenskosten moglich ist. Der zustdndige
Richter in Fribourg betont, dass er beziiglich der Verfahrenskosten zwar einen gewissen Handlungsspiel-
raum habe, er sie aber in sozialhilferechtlichen Féllen von Amtes wegen erlasse, weil die Prekaritit offen-
sichtlich sei. Ausnahmen wiirde er nur bei mutwilliger Prozessfiihrung machen.

Hingegen ist in Ziirich der Gang vor das verwaltungsexterne unabhingige Gericht (3. Stufe) mit einem
Kostenrisiko verbunden. In der iiberwiegenden Zahl der untersuchten Urteile wurden den beschwerdefiih-
renden Sozialhilfeempfanger innen die Kosten auferlegt, das Risiko fiir Verfahrenskosten ist daher effektiv
hoch. Die Kosten betragen in den untersuchten Urteilen zwischen CHF 210 und CHF 620, in einem Fall
jedoch CHF 3'100."! Die Verfahrenskosten werden erlassen, sofern die Bedingungen der unentgeltlichen
Rechtspflege erfiillt sind; in den untersuchten Féllen des Verwaltungsgerichts Ziirich wurden diese Gesu-
che jedoch hdufig abgelehnt (siehe nachfolgend 4.2.4, insbes.4.2.4.2). Bei den Urteilen des Verwaltungs-
gerichts des Kantons St. Gallen zeigt sich zudem die Gefahr, dass ein Entscheid der zweiten Stufe durch
die Gemeinde an die dritte Stufe weitergezogen wird und die (nunmehr) unterliegende Sozialhilfeempfén-

ger_in als unterliegende Partei dazu verpflichtet wird, die Verfahrenskosten zu iibernehmen.!”®

Es zeigt sich somit, dass die unterschiedlichen Verfahrenswege und die kantonal unterschiedlichen Ver-
fahrensgesetze in Bezug auf die Kosten dazu fiihren, dass das Kostenrisiko einer Beschwerde vor dem
unabhédngigen Gericht erheblich variiert. Dies fasst die nachfolgende Tabelle zusammen:

Tabelle 5: Verfahrenskosten im sozialhilferechtlichen Verwaltungsgerichtsverfahren in vier Kantonen

Rechtsgrundlage Praxis (Urteilsanalyse)

St. Gallen Verzicht auf Verfahrenskosten moglich, «wenn | In 2 Fillen Verfahrenskosten den SH-Empfin-
die Umsténde es rechtfertigen» (Art. 97 Abs. 1 | ger innen auferlegt, keine Kosten in den anderen 10
VRP/SG). Entscheiden (wg. Obsiegens, uR oder Verzicht).

189 KIENER (2019) 54.

190 Die mutwillige Prozessfiihrung wird in vielen Verfahrensgesetzen als Grund fiir eine Kostenauferlegung oder gar fiir das

Verteilen von Ordnungsbussen erwdhnt; mutwillige Prozessfiihrung wird dabei umschrieben als «die Einleitung eines
Verfahrens, das nicht auf den Schutz berechtigter Interessen abzielt, sondern ausschliesslich andere Zwecke (querulato-
rischer oder sonst rechtsmissbrauchlicher Art) verfolgt», siche z.B. NYFFENEGGER (2019), N 13 zu Art. 60 VWVG.

Y1 VerwG ZH, Urteil VB.2017.00066 v. 12.12.2018; dabei ging es um die Riickzahlung von zu Unrecht bezogenen Leistun-
gen.
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Ziirich Erlass von Verfahrenskosten nur auf Antrag und | In neun Féllen Verfahrenskosten erhoben, in drei
nur, wenn Verfahren nicht offenkundig aussicht- | Féllen zahlt die Gemeinde oder es gibt unentgeltli-
los (Art. 16 Abs. 1 VRG/ZH). che Rechtspflege.

Fribourg Verfahrenskosten kdnnen von Amts wegen oder | Es wurden nie Verfahrenskosten erhoben.

auf Antrag erlassen/ermissigt werden, v.a. wegen
Bediirftigkeit (vgl. Art. 129 Abs. 1 und 134 Abs. 1
VRG/FR).

Genf Es werden keine Verfahrenskosten erhoben (vgl. | Es wurden nie Verfahrenskosten erhoben.
Art. 87, Abs. 1 LPA/GE & Art. 11 RFPA/GE).

Quelle: Eigene Zusammenstellung

Verfahrenskosten konnen abschreckend wirken und die Beschreitung des Rechtswegs effektiv verhindern.
Das bestétigen auch die Resultate der Umfrage unter den Beratungsstellen und den Anwilt_innen: 65% der
Beratungsstellen im Sozialhilferecht und 56% der Anwilt_innen erwéhnen zu hohe Verfahrens- oder Par-
teikosten als Grund, wieso Sozialhilfeempfanger innen kein Rechtsmittel ergreifen.

Am Ende der Online-Umfrage wurden die Anwilt_innen und Beratungsstellen nach dem Handlungsbedarf
beim Zugang zu Rechtsberatung gefragt. Jedem gewihlten Handlungsbereich folgten Unterfragen. Insge-
samt 80% der Anwilt_innen und 70% der Beratungsstellen, die einen Handlungsbedarf beim Zugang zu
rechtsstaatlichen Verfahren sehen, sind der Meinung, dass grundsétzlich keine Verfahrenskosten in sozial-
hilferechtlichen Verwaltungs- und Gerichtsverfahren auferlegt werden sollen (sieche Abbildung 35 im An-
hang 13.5 zu Access to justice).

Ein Betroffener sagt, ihm sei klar, dass das sozialhilferechtliche Verfahren nichts kosten wiirde (Lorenz,
Betroffener). Andere Sozialhilfeempfinger innen scheinen v.a. negative Erfahrungen mit Verfahrenskos-
ten im Zusammenhang mit nicht sozialhilferechtlichen Verfahren gemacht zu haben, etwa beim Gang vor
die Schlichtungsbehorde (Gabriel, Betroffener) oder bei einer betreibungsrechtlichen Angelegenheit
(Wiebke, Betroffene). Da diese Verfahren teilweise gefiihrt werden mussten, um den Anspruch auf Sozial-
hilfe zu wahren (Geltendmachung von Anspriichen gegeniiber Dritten), wirken sich diese auch auf ihre
sozialhilferechtliche Stellung aus.

4.2.4 Vertretung und unentgeltliche Rechtspflege

Ob Sozialhilfebeziehende das Recht auf einen unentgeltlichen Rechtsbeistand in den verschiedenen Stufen
des Verwaltungs- und Verwaltungsjustizverfahrens haben, ist ein zentraler Konfliktpunkt, der bei den Be-
teiligten, in der Lehre und in der Rechtsprechung kontrovers diskutiert wird. Gleichzeitig ist eine anwaltli-
che Vertretung zentraler Indikator fiir den Zugang zum Recht in der Praxis und durch Art. 29 BV auch als
verfassungsrechtlicher Anspruch ausgestaltet, den die Kantone gewéhrleisten miissen (siehe zu den Voraus-
setzungen 3.3.4).

4.2.4.1  Unterschiede durch den Instanzenzug

Wie in der Ubersicht dargestellt (4.2), nimmt die Vertretung durch Anwilt_innen zumindest in Ziirich und
St. Gallen mit der Eskalationsstufe zu. Gemass der Umfrage nimmt unter der Anwaltschaft und den Bera-
tungsstellen parallel die Chance zu, dass die Kosten einer Verbeistindung iibernommen werden.

Fiir das Verfahren der ersten Stufe fihrt die Rechtsabteilung des Sozialdienstes St. Gallen aus, dass ein
Gesuch um uR gestellt werden kann, dieses werde jedoch — wie alle uR-Gesuche, die in der verwaltungsin-
ternen Rechtspflege gestellt werden — durch das Departement fiir Sicherheit und Justiz bearbeitet und ent-
schieden. Da die Rechtsvertretung bei Einsprachen gegeniiber dem Sozialdienst (erste Stufe) sowieso selten
sei, konne man die Praxis nicht abschliessend beurteilen. Bei einem Rekurs an das Departement (zweite
Stufe) wiirde immer uR beantragt, sofern eine Person vertreten sei.
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In Winterthur werden Gesuche um unentgeltliche Verbeistindung grundsétzlich abgelehnt, weil es an der
Notwendigkeit einer Vertretung fehle, was auch mit einem Verweis auf den Untersuchungsgrundsatz erklart
wird. Ausnahmen wiirden v.a. dann gemacht, wenn nebst dem Sozialhilferecht noch weitere Rechtsgebiete,
z.B. das Sozialversicherungsrecht, betroffenen seien und es komplex werde.

Auf der zweiten und dritten Verfahrensstufe wird iibersichtsartig wie folgt unentgeltliche Rechtsverbeistin-
dung gewihrt.

Tabelle 6: Unentgeltliche Rechtsverbeistindung bei Rekursen in Fallstudien Kantonen

Vertretung der Sozialhilfe-Beziehenden in den ... aus Sicht der entscheidenden Instanz der
Urteilen (GE und FR: zweite Stufe; SG und ZH:  zweiten Stufe
dritte Stufe)

Genf 7 (58.3%) anwaltlich vertreten. Gibt z.T. Hinweis auf uR, wenn der Eindruck ent-
Keine Angaben zu uR in den Urteilen'®2 steht, dass Beschwerdefiihrer innen rechtliche In-

formationen braucht.

Fribourg 5 (41.7%) anwaltlich vertreten uR grundsitzlich bei Bediirftigkeit, aber eher Ver-

Antrége: 2 bewilligt, 3 verweigert weigerung bei schlechten Erfolgsaussichten.
Ziirich 3 (25%) anwaltlich vertreten Hilt sich an kant. Rechtsprechung, allenfalls uR

Antrége: 2 verweigert, 1 gegenstandlos aus Griinden (psychischer) Gesundheit, Sprache.
St. Gallen 5 (41.7%) anwaltlich vertreten Departement des Innern leitet Antrag mit Empfeh-

Antrige: 3 bewilligt, 2 verweigert lung ans Justizdepartement weiter. uR nur fiir An-

waltschaft. Bezug Rechtsprechung Bundesgericht.

Gesamt 20 (41.7%) anwaltlich vertreten
Antrége: mind. 5 z.T. bewilligt, mind. 7 abgelehnt.

Quelle: Eigene Zusammenstellung

In zwei Kantonen, Fribourg und Ziirich, erwéhnen die befragten Behorden der zweiten Stufe explizit, dass
sie die Kosten, die durch eine anwaltliche Vertretung entstehen (und aus Steuergeldern gezahlt werden) in
die Erwdgungen zur Gewéhrung von uR einbeziehen. Ein solches Vorgehen hilt einer verfassungsrechtli-
chen Priifung nicht stand und ist u. E. entsprechend zu kritisieren: Art. 29 Abs. 3 BV lisst keine solche
Abwigung zwischen offentlichen Interessen (schonender Umgang mit Steuergeldern) und privaten Interes-
sen (unentgeltliche Rechtspflege) zu, sondern sieht als Anspruchsvoraussetzung die Bediirftigkeit, die feh-
lende Aussichtlosigkeit und die Notwendigkeit einer Vertretung vor. Sind diese Voraussetzungen erfiillt,
sind die Kosten einer anwaltlichen Vertretung zu erstatten. Die Interessen der Steuerzahler innen werden
bereits bei der Ausgestaltung des Anspruchs, der sich auf die notwendigen Kosten beschrinkt, beriicksich-
tigt und sollten im konkreten Entscheid keinen Platz mehr erhalten.

In Ziirich wurde iiber uR-Gesuche iiberwiegend mit dem Endentscheid befunden. Mit einer solchen Praxis
wird das Kostenrisiko auf die Anwaltschaft iiberwilzt und es diirfte abschreckende Folgen haben. So er-
wahnen auch 67% der Anwélt_innen (n=84), dass Unsicherheit iber die Gewdhrung unentgeltlicher Rechts-
pflege ein Grund sei, wieso keine Rechtsmittel ergriffen wiirden; 59% der Beratungsstellen (n=34) im So-
zialhilferecht geben dasselbe an (Abbildung 23 im Anhang 13.1). In Genf werden die uR-Gesuche vom
Zivilgericht beurteilt — entsprechend kann den Urteilen keine Begriindung zur Gewdhrung oder Nicht-Ge-
wihrung der unentgeltlichen Rechtspflege entnommen werden. Aber diese Trennung fiihrt dazu, dass der
uR-Entscheid offenbar héufig vor dem Endentscheid vorliegt.

192 Gem. Art. 10 Abs. 2 LPA/GE entscheidet das Prisidium des Zivilgerichts iiber die Gesuche iiber unentgeltliche Rechts-
pflege in verwaltungsrechtlichen Verfahren.
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4.2.4.2  Aussichtslosigkeit als besondere Hiirde

In den analysierten Urteilen wird die Ablehnung der unentgeltliche Rechtspflege héufig mit der Aussicht-
losigkeit des Verfahrens begriindet — zum Teil mit harschen Argumenten gegen den Rechtsbeistand. ! Zwei
Urteile aus dem Kanton Ziirich sind beziiglich der Aussichtslosigkeit besonders illustrativ:

Im Urteil VB.2017.0066 v. 12. Dezember 2018 wurde die Beschwerde gegen eine Riickerstattungsforde-
rung wegen unrechtmaissig bezogener Sozialhilfe als aussichtslos erklért. Der Beschwerdefiihrer fordert, die
Summe seiner Riickerstattungspflicht sei auf CHF 18'700 zu reduzieren, da das Strafverfahren ergeben
habe, er habe sich nur iiber diese Summe des Betrugs nach Art. 146 StGB schuldig gemacht. Im Einsprache-
verfahren war die Riickforderungssumme bereits von CHF 168'676.40 auf CHF 116'994 und im Rekursver-
fahren vor dem Bezirksrat auf CHF 91'794.40 reduziert worden. Das Verwaltungsgericht erwog, da im
Wesentlichen dieselben Argumente vorgebracht wurden wie vor dem Bezirksrat, sei die Beschwerde offen-
sichtlich aussichtslos gewesen und daher das Gesuch um uR abzulehnen. Da sich in diesem Verfahren doch
komplexe Fragen nach der Bindungswirkung eines Strafurteils fiir die Verwaltungsbehorden stellen, das
Gericht auch einen erheblichen Begriindungsaufwand geleistet hat (das Urteil umfasst 17 Seiten) und sich
mitunter detailliert mit der juristischen Argumentation des Rechtsanwalts auseinandersetzte, scheint hier
eine retrospektive Beurteilung der — an sich summarisch vorzunehmenden — Priifung der Prozessaussichten
tatsdchlich zu dem in der Lehre kritisierten Resultat zu fiihren (siche oben 3.3.4): Mit einer Abweisung der
Beschwerde wird dieselbe auch gerade als aussichtslos beurteilt, obwohl wohl nicht von vorneherein klar
war, dass die Verlustgefahr wesentlich grosser als die Erfolgschance ist. Wie vor dem Hintergrund dieses
Verfahrens (deutliche Reduktion der Riickerstattungspflicht mit Einsprache und Rekurs) die Beschwerde
als kaum ernsthaft bezeichnet werden konnte, erschliesst sich nicht ohne Weiteres.

Mit Urteil VB.2018.0003 v. 06. April 2018 wurde eine Beschwerde als aussichtslos beurteilt, mit der ein
Ermessensmissbrauch bei der Anordnung einer Riickerstattung rechtmissig bezogener Leistungen geltend
gemacht wurde. Zur Debatte stand auch die Riickforderung von Ausgaben fiir Sprachkurse und der in die-
sem Zusammenhang gewdhrten Integrationszulage. Hier sehen — so der Beschwerdefiihrer — das Behorden-
handbuch und die SKOS-RL vor, dass Kosten fiir die soziale und berufliche Integration nicht zuriickzufor-
dern seien. Das Gericht ging hingegen davon aus, dass die gesetzliche Bestimmung zur Riickforderung in
§ 27 SHG/ZH eine Kann-Bestimmung sei und daher der Behdrde ein Ermessen zukomme, ob sie auch
solche Leistungen zuriickfordern wolle. Das Gericht kam zum Schluss, dass dieses Ermessen sachlich aus-
geiibt wurde und daher kein Missbrauch vorliege. Die Aussichtslosigkeit wurde damit begriindet, dass kaum
ernsthaft von einer Gutheissung ausgegangen werden konnte.

Trotz der betreffend den Kanton Ziirich sehr kleinen Auswahl (jedes 45. Urteil) zeigen diese zwei Urteile,
dass die Aussichtslosigkeit des Verfahrens, welche zur Ablehnung des Gesuchs um unentgeltliche Rechts-
verbeistdndung fiihrte, nicht auf der Hand liegt. In einem weiteren Urteil wurde eine Verbeistdndung wegen
der angeblich fehlenden Komplexitit des Sozialhilferechts abgelehnt. Zudem gewéhrt der Bezirksrat Win-
terthur in Ubereinstimmung mit der verwaltungsgerichtlichen Rechtsprechung nur zuriickhaltend uR, da
davon ausgegangen wird, es gehe in erster Linie um die Darlegung der personlichen Verhéltnisse. Damit
uR gewihrt werde, seien zusétzliche Faktoren, wie etwa psychische Probleme oder fehlende Sprachkennt-
nisse notwendig. Auch im Kanton Fribourg wurden 60% der Gesuche um unentgeltliche Verbeistdndung

% Die Verbeistindung wurde in einem Fribourger Verfahren abgewiesen, in welchem zu kldren war, ob infolge ausseror-
dentlicher Kiindigung der Wohnung doppelt angefallene Mietzinse von der Sozialhilfe ibernommen werden. Der be-
schwerdefiihrenden Anwiltin wurde vorgeworfen, sie habe die Fakten falsch dargelegt und mit der Berufung auf den
Schutz des guten Glaubens versucht, die Institution ,,Sozialhilfe* ihrem Zweck zu entfremden (Urteil Kantonsgericht FR
6052017 239/240 v. 06.06.2018).

53



Ausgestaltung des Rechtsschutzes: Verfahrensrecht in Aktion Rechtsberatung und Rechtsschutz in der Sozialhilfe

wegen Aussichtslosigkeit verweigert. Der Untersuchungsgrundsatz wurde in einem Urteil (Kanton St. Gal-
len) herangezogen, um die fehlende Notwendigkeit einer anwaltlichen Vertretung zu begriinden.

Gemiss der Umfrage unter der Anwaltschaft ist die hdufigste Begriindung fiir die Ablehnung einer unent-
geltlichen Verbeistdndung, dass der Fall keine besonderen rechtlichen Schwierigkeiten bereite (86% der
Antwortenden haben diese Antwort angewihlt); 75% sahen ein Gesuch um Verbeistindung schon abge-
lehnt, weil die Klient in selber in der Lage sei, ihre Interessen und Rechte zu wahren und 45% nennen die
Aussichtslosigkeit als Problem (siche Abbildung 29 im Anhang 13.4).

95% der Anwilt_innen und 77% der Beratungsstellen, die einen Handlungsbedarf beim Zugang zu rechts-
staatlichen Verfahren sehen, sind der Ansicht, dass es eine Ausweitung der unentgeltlichen Rechtsvertre-
tung braucht (siche Abbildung 35 im Anhang 13.5). In den vertiefenden Interviews mit den Beratungsstellen
wurde sowohl eine Ausweitung auf das verwaltungsinterne Verfahren angeregt als auch eine Ausweitung
auf nicht im Anwaltsregister eingetragene Personen, etwa Angestellte spezialisierter Beratungsstellen. Eine
Beratungsstelle weist auf grosse Unterschiede zwischen den Kantonen hin, aber auch darauf, dass sich die
Situation im Kanton Ziirich in der zweiten Stufe verbessert habe und reduzierte Ansétze fiir Rechtsvertre-
ter_innen, die nicht ins Anwaltsregister eingetragen sind, bezahlt wiirden.

Die Erfahrungen der Betroffenen zeigen, dass sie die Konsultation einer Anwiélt in vor allem als Kostenri-
siko einschétzen, auch wenn sie es teilweise als sinnvoll erachten wiirden, eine_n hinzuzuziehen. Ein Be-
troffener hat die Erfahrung gemacht, dass er keinen Anspruch mehr hatte auf uR, da sein Einkommen in-
folge des Erreichens des AHV-Rentenalters gestiegen war. Dieses Einkommen reichte fiir den Betroffenen
dennoch nicht, um den Anwalt oder die Gerichtskosten zu bezahlen. Diese Situation wird als absurd emp-
funden (Bruno, Betroffener).

4.2.4.3  Rolle der Rechtsvertretung

Rund um die unentgeltliche Verbeistindung ergeben sich aus der Untersuchung mehrere Spannungsfelder:
Einerseits schliessen sowohl die Sozialhilfebehdrden als auch die Gerichte selber hiufig auf die fehlende
Notwendigkeit einer Vertretung; andererseits beschreiben mehrere Befragte das Sozialhilferecht als kom-
plex (siehe dazu auch nachfolgend 4.2.8.1). Trotz des als dusserst komplex und unzuginglich beurteilten
Sozialhilferechts («pour moi, il est incompréhensible») kommt der zustdndige Richter in Fribourg zur Ein-
schitzung, dass Anwiélt innen im sozialhilferechtlichen Verfahren eher negativ seien, da es dadurch eher

194 und Eskalation komme. Ahnlich ist das Departement des Innern in

zu einer «Uber-Justizialisierung»
St. Gallen (zweite Stufe) eher kritisch: die Vertretung sei z.T. ausufernd und verlagere das Verfahren auch
auf Nebenschauplitze. Gleicher Ansicht ist auch das Gericht in Genf, wobei zumindest gesagt wird, die

Kommunikation kénne einfacher werden, sobald eine Anwilt_in involviert sei.

Dahingegen schitzen es die Behorden der ersten Stufe sowohl in St. Gallen als auch in Winterthur ausser-
ordentlich, wenn eine Anwélt_in (oder auch die Ombudsstelle) involviert ist: Es fiihre zu einer Versachli-
chung und einer gewissen Objektivierung und man finde so eher Losungen. Dies lésst auf eine deeskalie-
rende Wirkung einer anwaltlichen Vertretung im verwaltungsinternen Verfahren schliessen. Dennoch wird
eine anwaltliche Vertretung (insbesondere in Winterthur) als nicht notwendig eingeschitzt, was wider-
spriichlich scheint.

194 Tendence a «sur-judicaliser».
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Aus den hier untersuchten Daten lésst sich keine Korrelation zwischen den Erfolgsaussichten einer Be-
schwerde und einer Vertretung feststellen. !> Die Betroffenen hingegen machen insbesondere im Verfahren
auf der ersten Stufe die Erfahrung, dass sie anders (besser) behandelt werden, wenn sie anwaltlich vertreten
sind und trauen sich einen Verfahrensschritt hdufig auch nicht ohne Anwélt in zu. Auf der anderen Seite
fiirchten sie sich auch von der Riickzahlungsverpflichtung bzw. erwéhnen diese explizit als Hindernis (vgl.
Kapitel 7).

4.2.4.4  Kritik der Anwaltschaft und Lehre

Die Anwaltschaft hat in der Umfrage die Praxis zur unentgeltlichen Rechtspflege ausfiihrlich kritisiert —
kein anderes Thema rief derart viele Kommentar hervor. Ein zentraler Kritikpunkt ist, dass die uR zu selten
bzw. zu restriktiv gewithrt wird (elf Ausserungen). Zusitzlich hinderlich sei der Fakt, dass die Ent-
schidigungen hiufig gekiirzt wiirden und so nicht kostendeckend seien (neun Ausserungen). Da viele
Anwilt_innen sich nicht leisten konnten pro bono zu arbeiten, fithrt diese Praxis nach expliziter Ein-
schétzung einer Person dazu, dass Mandate abgelehnt wiirden, was fiir den Rechtsschutz der Armuts-
betroffenen ein Problem sei.

Sechs Personen weisen zudem explizit auf die negativen Implikationen dieser Praxis fiir den Rechts-
staat hin: Der Rechtsschutz Armutsbetroffener nehme ab, es herrsche ein Sparklima ohne Riicksicht
auf ein faires Verfahren; mogliche Konsequenzen seien Staatsverdrossenheit und Wut. Das sei fiir
einen Rechtsstaat unhaltbar.

Insgesamt stiitzen die hier analysierten Materialien die bereits 2009 von HEUSSER gedusserte Kritik,
wonach fiir die Anwilt_in im sozialhilferechtlichen Verfahren ein besonders hohes Kostenrisiko be-
steht und die Beurteilung der Erfolgschancen (zu) hdufig zusammen mit dem Endentscheid erfolgt und
so in der Retrospektive (zu) hdufig auf die Aussichtslosigkeit der Beschwerde geschlossen wird.!'%
Aufgrund der besonderen Verletzlichkeit der Sozialhilfeempfanger innen fordert HOBI es wire in so-
zialhilferechtlichen Verfahren generell auf die Notwendigkeit einer Rechtsverbeistdndung zu schlies-
sen, es sei denn, besondere Umstdnde wiirden ausnahmsweise rechtfertigen, von einer Verbeistdndung
abzusehen. Zumindest ergibt sich aus unserer Analyse, dass der Schluss auf die fehlende Notwendig-
keit nicht auf der Hand liegt.

4.2.5 Aufschiebende Wirkung und Verfahrensdauer

Ob ein Entscheid trotz eines dagegen ergriffenen Rechtsmittels vollzogen werden kann, beeinflusst das
Recht auf Rechtsschutz: so kann eine Beschwerde als unnétig betrachtet werden, wenn der Entscheid bereits
angewandt wird; respektive wird die Wirksamkeit einer Beschwerde dadurch erhoht, dass sie nicht bereits
vollzogen wird, ohne dass die Rechtméssigkeit von einer unabhéngigen Instanz bestétigt wurde. Grundsétz-
lich wirken die Rechtsmittel im Verwaltungsverfahren suspensiv, sie haben also eine aufschiebende Wir-
kung. Wird einem Rechtsmittel die aufschiebende Wirkung entzogen, so kann die verfiigte Sanktion oder
Auflage sofort Wirkung entfalten; hat ein Rechtsmittel aufschiebende Wirkung, so muss im Rechtsmittel-
verfahren die Verfiigung der Sozialbehorde erst bestétigt werden, bevor sie vollzogen werden kann.

Allgemeingiiltige Regeln dariiber, wann die aufschiebende Wirkung entzogen werden darf, gibt es im Be-
reich des Sozialhilferechts nicht; dies richtet sich jeweils nach dem anwendbaren Verfahrensrecht und der

195 Hingegen haben STUDER et al. (2020), N 227 eine Korrelation zwischen anwaltlicher Vertretung und Prozessergebnis bei
Verfahren betreffend sozialhilferechtliche Beschéftigungsprogrammen festgestellt; die Chance auf ein zumindest teil-
weise positives Prozessresultat steigt mit einer anwaltlichen Vertretung deutlich.

19 HEUSSER (2009) 37.
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geltenden Praxis. Im Grundsatz ist jedoch davon auszugehen, dass fiir den Entzug der aufschiebenden Wir-
kung gewichtige 6ffentliche Interessen vorliegen miissen, welche die Interessen der Einzelnen daran, dass
die Verfiigung nicht sofort vollzogen wird, liberwiegen. Im Sozialversicherungsrecht wird den Versiche-
rungstrigern beispielweise ein erhebliches Interesse daran zugestanden, Riickforderungen zu vermeiden. 7
Auch die eindeutige Prognose iiber den Ausgang des Verfahrens kann beim Entscheid tiber die aufschie-
bende Wirkung mitberiicksichtigt werden. !

Die Rechtsabteilungen der Sozialdienste in Winterthur und St. Gallen betonen, dass die aufschiebende Wir-
kung grundsétzlich nicht entzogen werde und sehen in der aufschiebenden Wirkung ein wichtiges Instru-
ment zur Sicherung der Rechtsstaatlichkeit des Verfahrens; insbesondere da die Sozialhilfe das letzte Auf-
fangnetz sei. Dahingegen wird nach Auskunft der Commission Sociale in Fribourg die aufschiebende Wir-
kung generell entzogen.

In den weiteren Verfahrensstufen zeigt sich, dass alle Kantone die aufschiebende Wirkung von Rechtsmit-
teln vorsehen, aber die aufschiebende Wirkung ausnahmsweise — bei iiberwiegenden 6ffentlichen Interessen
am sofortigen Vollzug einer Verfiigung — entzogen wird. In den Urteilen des Kantons Genf war dies im-
merhin vier Mal der Fall; obwohl dies nach Einschétzung des befragten Richters fast nie vorkomme. Das
Departement des Innern stellt eine durch die Gemeinde entzogene aufschiebende Wirkung nur wieder her,
wenn ein entsprechendes Gesuch der Beschwerdefiihrer in vorliegt — der Bezirksrat in Winterthur tut das-
selbe von Amtes wegen, wozu grundsitzlich keine Pflicht besteht.

Die Frage, ob ein Rechtsmittel aufschiebende Wirkung hat, akzentuiert sich, sobald Auflagen und Bedin-
gungen nicht selbstindig angefochten werden kdnnen: Erst wenn Auflagen verletzt werden und es deswe-
gen zur Kiirzung des GBL kommt, kann dagegen Beschwerde gefiihrt werden. Das Bundesgericht aner-
kennt, dass eine verzdgerte Auszahlung von Sozialhilfeleistungen die schwierige Lage von Sozialhilfeemp-
fanger innen verschirft, weshalb fiir den Rechtsschutz zwar nicht zwingend sei, dass bereits eine Auflage
angefochten werden kann, aber umso wichtiger, dass einer Beschwerde gegen eine Kiirzung der Leistungen
(weil die Auflage missachtet wurde) die aufschiebende Wirkung zukommt und ein rasches Verfahren statt-
findet.'”

Tabelle 7: Aufschiebende Wirkung in vier Kantonen

Rechtsgrundlage: Rechtsmittel | ... in den Urteilen ... aus Sicht der Behorden zweiter
hat aufschiebende Wirkung Stufe (in FR und GE = Urteile)
St. Gallen | Der Beschwerde ans Verwal- Aufschiebende Wirkung war Aufschiebende Wirkung wird selten
tungsgericht kommt gem. Art. 51 | kein Thema. von der Vorinstanz entzogen, sie
VRP/SG aufschiebende Wirkung wird von der Rekursinstanz wieder-
ZU. hergestellt, aber nur auf Antrag.
Ziirich Im Kanton Ziirich kommt der Ein- | Nur in einem Fall wurde die Wird die aufschiebende Wirkung
reichung des Rekurses (§ 25 aufschiebende Wirkung entzo- | von den Gemeinden entzogen, stellt
VRG/ZH) und der Beschwerde (§ | gen und im Rekursverfahren sie der Bezirksrat von Amts wegen
55 Abs. 1 VRG/ZH) aufschie- um Wiederherstellung ersucht. | wieder her.
bende Wirkung zu.

197 KIESER (2015) N 19 zu Art. 54 ATSG.
198 KIESER (2015) N 16 zu Art. 54 ATSG.
199 Urteil BGer 8C_152/2019 v. 14.01.2020, E. 5.4.4.
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Fribourg | Generell hat geméss Art. 84 2 Gesuche um Wiederherstel- Wird nicht erwéhnt.
VRG/FR die Beschwerde auf- lung der aufschiebenden Wir-
schiebende Wirkung. kung als gegenstandslos abge-

schrieben (weil direkt ein En-
dentscheid gefallt wurde).

Genf Beschwerde hat aufschiebende 4 von 12 Entscheiden lassen er- | Aufschiebende Wirkung wird fast
Wirkung, es sei denn, die beklagte | kennen, dass der Beschwerde nie entzogen, es sei denn, das Ver-
Behorde ordnet Vollstreckbarkeit | die aufschiebende Wirkung ent- | fahren zieht sich absehbar in die
an. (Art. 66 Abs. 1 LPA). zogen wurde. Linge.

Quelle: Eigene Zusammenstellung

NB: In Fribourg und Genf fallen Behérden zweiter Stufe und gerichtliche Urteile zusammen.

Sofern einem Rechtsmittel die aufschiebende Wirkung zukommt, kann eine lange Verfahrensdauer allen-
falls ein «Vorteil» sein fiir die Sozialhilfeempfanger in, da die unliebsame Massnahme dann fiir lingere
Zeit nicht vollzogen werden kann. Allerdings ist dies zur Beurteilung der Rechtsstaatlichkeit des Verfahrens
unerheblich: Verfassungsméssig gefordert ist eine «Beurteilung innert angemessener Frist» (Art. 29 Abs. 1
BV), was flir die vom Bundesgericht angesprochene rasche Behandlung sozialhilferechtlicher Verfahren
spricht. Durch diese rasche Behandlung konnte dann auch die von einem Sozialdienst angesprochene
Gefahr, dass das Ergreifen von Rechtsmitteln aufgrund der aufschiebenden Wirkung allenfalls auch zur
Rechtsmissbrauchlichkeit tendieren konne, entgegengewirkt werden.

Die Verfahrensdauer ist nach Auskunft der befragten Instanzen der zweiten Stufe sehr unterschiedlich. So
versucht der befragte Bezirksrat Winterthur nach Ende des Schriftenwechsels innerhalb von zwei Monaten

eine Entscheidung zu treffen, in St. Gallen sind es maximal 25 Wochen,?%

wihrend es in Fribourg 8-12
Monate dauern kann (hier ist unklar, ob sich dies nur auf Sozialhilferecht oder auch auf sozialversiche-

rungsrechtliche Verfahren bezieht).

4.2.6 Miindliche Anhorung oder Verhandlung

Miindliche Verhandlungen sind in den Sozialhilfeverfahren grundsétzlich nicht vorgesehen, wobei es ver-
einzelt Anhoérungen oder (informelle) «runde Tische» mit beteiligten Stellen gibt. Es gibt Hinweise, dass
solche Verhandlungen die Akzeptanz von Entscheidungen fordern kdnnen.

In St. Gallen werden am ehesten «runde Tische» durchgefiihrt, wenn die Ombudsstelle involviert ist (zur
Bedeutung der Ombudsstellen siehe 5.4).

Der Verzicht auf miindliche Anhérungen oder Verhandlungen wird in Winterthur damit begriindet, dass
dies zur Uberpriifung der Rechtmissigkeit nicht nétig sei. Die Klient_innen kdnnten aber immer anrufen
und am Telefon eine Auskunft verlangen, dann werde ihnen immer erklért, um was es gehe.

In Fribourg wurde berichtet, dass man sich iiberlegt habe, wie man die Zahl der Einsprachen wieder verrin-
gern konne, nachdem man im 2017 mit 47 Einsprachen konfrontiert war, was viel sei. Die Commission
Sociale gab daraufhin dem Service Sociale ein Mandat, um bei Einsprachen mit der Sozialhilfeempfan-
ger_in zu «verhandeln». Man treffe sich und diskutiere zusammen. Das fiihre nicht zwingend zu einer An-
derung des materiellen Entscheides, aber vielleicht zu lingeren Fristen — um eine Bedingung oder Auflage
zu erfiillen — oder anderen Erleichterungen. Dieser «espace de dialogue» habe einen entscheidenden Ein-
fluss auf die Zahl der Einsprachen gehabt.

200 Wobei der Rechtsdienst St. Gallen moniert, die kurzen Beschwerdefristen von nur 14 Tagen seien auch deshalb schwierig
nachzuvollziehen, wenn danach ein Verfahren neun Monate beim Departement liegen bleibe.
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Auch die Verfahren der zweiten Stufe werden schriftlich gefiihrt. Von miindlichen Anhdrungen, sofern dies
zweckmissig erscheint, wird explizit nur in Genf berichtet und fiir einen Fall in St. Gallen.

Die Erfahrung auf der ersten Verfahrensstufe in Fribourg deckt sich mit den obigen theoretischen Ausfiih-
rungen, wonach die Akzeptanz des materiellen Entscheids steigt, wenn sich jemand im Verfahren gerecht
behandelt fiihlt und dass miindliche Anhdrungen diese Akzeptanz fordern konnen. Eine Beratungsstelle ist
skeptisch — die Akzeptanz konne es durchaus fordern, doch auch bei einer miindlichen Anhérung wiirden
die gleichen Direktiven angewendet und keine Ausnahmen gemacht.

In den Gespriachen mit den Betroffenen hat sich ein Sozialhilfeempfanger dariiber beklagt, dass er sich zwar
im Sozialamt dussern konne, aber im Gerichtsverfahren nirgends mehr. Dass er sich «personlich nicht ver-
teidigen kanny, verstosst auch gegen sein Rechtsempfinden, v.a., wenn auf der Gegenseite die Sozialhilfe
komme «mit einem Riesenapparat, das ist eine Maschinerie» (Betroffener, Bruno). Die Beratungsstellen in
der Romandie bestitigten bei dieser Frage mehrheitlich die Niitzlichkeit von miindlichen Verfahren: «C’est
souvent des personnes qui oralement on plein des choses a raconter», bei denen das schriftliche Verfahren,
gerade wenn es nicht in der Muttersprache ist, als Bremse wirkt. Fiir die Sozialdienste kdnnen miindliche
Verfahren auch geeigneter sein, moglichen Missbrauch zu beurteilen, so eine weitere Beurteilung.

4.2.7 Untersuchungsgrundsatz

Das Verwaltungsverfahren und somit auch das sozialhilferechtliche Verfahren ist vom Untersuchungs-
grundsatz gepriigt, was bedeutet, dass die Behorde den Sachverhalt abzukléren hat.?°! Dies kann eine Er-
leichterung fiir die Durchsetzung des Rechts und den Zugang zum Rechtsschutz sein, da dies der rechtssu-

chenden Partei erspart, den Sachverhalt zu beweisen.?%?

Die Untersuchungsmaxime wird — wie in 3.3.4 sowie in 4.2.4.3 erwédhnt — auch relevant wenn es darum
geht, ob eine Verbeistdndung notwendig ist.?® Die Geltung des Untersuchungsgrundsatz mache eine Ver-
beistdndung eher entbehrlich, was nicht nur gewisse Stimmen in der Lehre, sondern auch die Sozialhilfe-
behorden und Rechtsmittelinstanzen betonen.

Die Erfahrung insbesondere einer Beratungsstelle zeigt jedoch, dass in der Praxis die Rechtsmittelinstanzen
nicht alles abkldren konnen und entsprechend eine gut formulierte, prizise Beschwerde der Rechtsmittel-
instanz die Feststellung des relevanten Sachverhalts und die korrekte Anwendung des Rechts auf diesen
Sachverhalt erleichtert (Generelle Beratungsstelle). In der Umfrage gaben 27% der Beratungsstellen an, die
Beschwerdeinstanzen wiirden den Sachverhalt (eher) nicht von sich aus umfassend abkléren; 43% der An-

wilt _innen waren derselben Ansicht.

Aufgrund der mit steigender Stufe abnehmenden Kognition (Priifungsbefugnis) ist es umso relevanter, dass
in der ersten Stufe der Sachverhalt umfassend geklért wird und das Recht angemessen angewandt wird —
was auch als Argument fiir die Notwendigkeit einer Verbeistindung angefiihrt werden konnte, da hier die
Weichen fiir das ganze Verfahren gestellt werden.

Die Handhabung des Untersuchungsgrundsatzes und der Offizialmaxime, wonach der Sachverhalt von
Amtes wegen festgestellt und das Recht von Amtes wegen angewandt wird, konnen den effektiven Rechts-
schutz beeinflussen. Aufgrund des hier untersuchten Materials kann keine abschliessende Beurteilung da-

201 'WiZzENT (2019) N 1078.
202 Vgl.: KIENER (2019) 72.

203 Urteil BGer 2P.234/2006 v. 14.12.2006, E. 3.4.; so auch: Interview Sozialdienst Winterthur; siche auch: HoBI (2018)
N 29.
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hingehend erfolgen, ob der Untersuchungsgrundsatz ausgehohlt wird, indem an die Sozialhilfeempfin-
ger_innen unangemessen hohe Anforderungen an die Mitwirkung bei der Feststellung des Sachverhalts
gestellt werden. Dazu miisste genauer untersucht werden, wie die Sozialdienste diesbeziiglich konkret ar-
beiten. Zumindest zeigen sich auf der ersten Verfahrensstufe gewisse Unterschiede: In St. Gallen und
Fribourg wird das Dossier von den Sozialarbeiter innen aufbereitet und die entscheidrelevanten Elemente
werden dem Rechtsdienst resp. der Commission Sociale mitgeteilt. Riickfragen sind in St. Gallen héufig
notwendig und werden miindlich gestellt. In Winterthur und Genf haben die Instanzen, die den Einsprache-
entscheid verfassen, direkt Zugriff auf das Dossier und ziehen die notwendigen Informationen heraus. In
Bezug auf den Untersuchungsgrundsatz ist die zweite Variante zu bevorzugen, da damit besser gewahrleis-
tet ist, dass alle relevanten Sachverhaltselemente erkannt werden und nicht allfillig bereits eine Gewich-
tung und Vorauswahl durch die Sozialarbeiter innen geschieht.

4.2.8 Materielles Recht: Verstindlichkeit, Ermessen und Handbiicher

Um beurteilen zu konnen, wie effektiv der Rechtsschutz ist, ist auch das materielle Recht mit einzubeziehen:
Wie zuginglich und verstindlich ist es? Wie transparent ist etwas geregelt? Kann eine Sozialhilfeempfan-
ger_in aus der Lektiire der gesetzlichen Grundlagen ableiten, wie sie sich zu verhalten hat? Dabei ist auch
entscheidend, wie Ermessensspielraume, die das Gesetz iiberlisst, genutzt werden.

4.2.8.1 Verstindlichkeit

Wie oben (4.2.4.1) bereits angesprochen wird das Sozialhilferecht von verschiedenen Akteur innen als un-
verstidndlich und unzugénglich beschrieben. Ein Richter in Genf hielt fest: «Je dois a chaque fois relire.
C’est nebuleux» und der Richter in Fribourg hélt das Sozialhilfegesetz fiir «incomprehensible». Ein Sozi-
aldienst gibt zu bedenken, dass andere Rechtsgebiete, etwa das Arbeitsrecht, vieles — gerade was den Schutz
der sozial schwicheren Partei angehe — detaillierter regeln. In der Deutschschweiz wird auf die orientierende
und erkldrende Funktion der 6ffentlich zugénglichen Handbiicher bzw. Praxishilfen hingewiesen — wobei
es noch Luft nach oben gebe. Die Bedeutung der Handbiicher und interner Weisungen ist auch in Fribourg
und Genf zentral (siehe nachfolgend).

Auch in den Resultaten der Umfrage zeigt sich deutlich, dass das komplexe respektive unverstiandliche
Sozialhilferecht als Problem wahrgenommen wird. 53% der Beratungsstellen sind der Meinung, dass das
(eher) unverstidndliche Recht eine Quelle von Konflikten zwischen Klient innen und Sozialdiensten ist.
Lediglich 9% teilen diese Meinung iiberhaupt nicht. Auch eine Mehrheit der befragten Anwaltschaft (54%)
ist der Ansicht, dass das Sozialhilferecht (eher) nicht verstindlich ist. Uberhaupt keine Zustimmung findet
die Aussage bei 7% der Anwalt_innen. (vgl. Abbildung 26 und Abbildung 27 im Anhang 13.3).

Wie in Kapitel 7 und Kapitel 8 eingehender dargestellt, sind auch die Betroffenen, die sich mit den gesetz-
lichen Grundlagen auseinandergesetzt haben, dusserst kritisch, was deren Verstindlichkeit anbelangt.

4.2.8.2  Bedeutung der Behiordenhandbiicher und interner Weisungen

Die befragten Sozialdienste in den zwei Kantonen, die eher wenig detaillierte gesetzliche Grundlagen haben
(St. Gallen und Winterthur), betonen, wie wichtig die Behérdenhandbiicher des Kantons seien; man kon-
sultiere sie und halte sich daran. In St. Gallen wird dies dann etwa auch als Grund genannt, wieso Rekurse
gegen Einspracheentscheide nur sehr selten erfolgreich seien: Auch die Rekursinstanz (Departement des
Inneren) beachtet die KOS-Praxishilfe, was der Adaption der SKOS-Richtlinien fiir den Kanton entspricht.
Als eigentliches kantonales Behordenhandbuch wird es jedoch insbesondere vom Departement des Inneren
nicht behandelt; ein kantonales Behdrdenhandbuch wére gem. dem Departement des Innern nicht mit der
Gemeindeautonomie vereinbar.
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Die beiden Deutschschweizer Sozialdienste erwiahnen aber auch, dass das Behordenhandbuch alleine den
Bediirfnissen von Sozialdiensten einer grosseren Stadt nicht gerecht werde. Daher habe man interne
Weisungen erlassen. Ebenfalls {ibereinstimmend wird der Prozess zum Erlass respektive der Anderung die-
ser Weisungen als relativ komplex beschrieben. Impulse zur Anderung der Weisungen kimen direkt von
der Front. In St. Gallen wird besonders betont, es gelte ein Gleichgewicht zwischen Besténdigkeit der Wei-
sungen und Reaktion auf aktuelle Entwicklungen zu finden.

In St. Gallen werden die Weisungen von der zustindigen Stadtrétin gezeichnet; in Winterthur werden sie
von der Sozialbehdrde (politisch zusammengesetztes Milizgremium) abgesegnet; eine inhaltliche Diskus-
sion finde aber nicht statt.

Unterschiedlich wird die Publizitdt der internen Weisungen gehandhabt: In St. Gallen sind die internen
Weisungen nicht 6ffentlich zugénglich. Wenn aber ein Fall vor Gericht gehe, wolle das Gericht teilweise
die Weisungen einsehen, wenn sich der Sozialdienst zur Begriindung einer Verfiigung darauf stiitze. Dann
wiirden die betreffenden Passagen natiirlich herausgegeben. Ein Geheimnis seien die Weisungen ndmlich
nicht. Da aber v.a. die interne Umsetzung des Gesetzes spezifiziert werde und die Weisungen keinen Ein-
fluss auf die Rechte und Pflichten der Sozialhilfeempfénger in haben, wiirden die Weisungen den Sozial-
hilfeempfanger innen nicht kommuniziert. Sie wiirden auf anderen Wegen auf ihre Rechte und Pflichten
aufmerksam gemacht.

In Winterthur hingegen werden die Weisungen auf der Internetseite der Sozialberatung publiziert.?* Nebst
den internen Weisungen gebe es zudem auch noch Praxisanweisungen, welche nicht publiziert seien, da
diese keine Aussenwirkung erzeugen.

In Fribourg sind die internen Weisungen offenbar relativ neu; ihre Bedeutung wird aber ebenfalls besonders
hervorgehoben, da sie diverse Punkte regelten oder spezifizierten. Aber sobald es um Leistungen mit einer
finanziellen Konsequenz gehe, sei ein Entscheid der Commission Sociale notwendig. Vorschldge fiir die
internen Weisungen, z.B. dass ein Festtagszuschlag von CHF 50/Kind gewihrt werde oder die Mietzins-
richtlinien, werden vom Service Sociale erarbeitet und dann der Commission Sociale unterbreitet. Falls
dieser Vorschlag akzeptiert werde, konnen dann die internen Weisungen angepasst werden.

In Genf schitzt das Verwaltungsgericht das Gesetz und die Verordnung als geniigend klar (wenn auch
«nébuleux») ein, sodass interne Weisungen oder Handbiicher, die zwar sicher existieren wiirden, fiir die
Entscheidungen des Gerichts nicht massgebend seien. Es hétten in Gerichtsverfahren bisher noch nie interne
Weisungen verlangt werden miissen. Diesbeziiglich zu einer anderen Einschitzung gelangen zwei Bera-
tungsstellen in Genf, die beklagen, dass das Hospice Général — also der Sozialdienst — mit internen Richtli-
nien arbeite, die nicht bekannt seien. Dadurch sei es kaum mdglich einzuschitzen, ob sich eine Verfiigung
im Ermessensspielraum bewege oder ob Willkiir im Spiel sei. Das mache es auch sehr schwierig abzuschit-
zen, ob sich das Ergreifen eines Rechtsmittels tiberhaupt lohnen kénne. Es fehle an Transparenz und man
beobachte in der Praxis Situationen ungleicher bis hin zu willkiirlicher Behandlung. Eine Beratungsstelle
gibt auch zu bedenken, dass im Kanton Waadt die internen Weisungen publiziert seien, was diese Proble-
matik klar entschirfe. Zudem berichtet eine andere Beratungsstelle von wiederholten falschen Entscheidun-
gen, die jeweils erfolgreich vor Gericht angefochten werden. Dem steht nicht entgegen, dass haufig durch
ein Gesprach mit der fallfiihrenden Person eine Losung gefunden wird.

204 Siche: https://stadt.winterthur.ch/themen/leben-in-winterthur/alter-gesundheit-und-soziales/finanzielle-unterstuet-
zung/sozialhilfe/grundlagen-der-sozialhilfe, besucht am 20.05.2020.
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Das Hospice Général selber kritisiert das materielle Recht ebenfalls als schlecht zugénglich; zudem seien
auch die SKOS-Richtlinien fiir die Sozialhilfeempfanger innen nicht einfach anzuwenden. Die internen
Weisungen seien zudem, so glaubt der Interviewpartner zumindest, den Organisationen, die sie verlangt
hatten, ausgehdndigt worden. Aber die Kenntnis der Richtlinien sei nicht entscheidend, denn schliesslich
zdhle, was im Gesetz steht. Dennoch kdnne die Kenntnis der Weisungen ein umfassendes Verstindnis for-

dern.

Die Verstindlichkeit der Handbiicher wird sowohl von den Beratungsstellen als auch von der Anwaltschaft
positiver beurteilt als die der Gesetze und Verordnungen. 32% der Beratungsstellen im Sozialhilferecht
sehen die (Un-)Verstindlichkeit der Handbiicher «eher nicht» und 18% «iiberhaupt nicht» als Konfliktpo-
tenzial zwischen Klient innen und Sozialdiensten. Bei den Anwilt innen wird die (Un-)Verstindlichkeit
von 50% eher nicht und von 14% iiberhaupt nicht als problematisch wahrgenommen (vgl. Abbildung 26
und Abbildung 27 im Anhang 13.3).

4.2.8.3 Umgang mit Ermessensspielriumen

Das materielle Sozialhilferecht ist von vielen unbestimmten Normen durchzogen und iiberlésst den Sozial-
behdrden ein grosses Ermessen. Wie oben (3.4 und 4.1.4) dargelegt, kann das Gericht eine Entscheidung
nicht als unangemessen kritisieren, wenn sich diese Entscheidung innerhalb des zugestandenen Ermessens-
spielraums bewegt. Umso relevanter ist, wie die Sozialdienste ihr Ermessen ausiiben. Dazu sind denn auch
die Einschétzungen der Anwiélt innen relativ kritisch, stimmen doch immerhin 51% der Aussage «die So-
zialdienste nutzen ihren Spielraum nicht angemessen» eher zu und 12% voll und ganz zu. Als iiberhaupt
nichtzutreffend sehen dies nur 4% der Anwélt innen. Noch deutlicher negativ ist die diesbeziigliche Ein-
schitzung der Beratungsstellen: 15% stimmen der Aussage voll und ganz zu und 56% eher (vgl. Abbildung
26 und Abbildung 27 im Anhang 13.3).

Konfrontiert mit dieser Kritik, entgegneten die Sozialdienste, dass sie jeden Fall als Einzelfall priifen wiir-
den. In Winterthur wurde jedoch darauf hingewiesen, dass aufgrund der hohen Falllast teilweise die Res-
sourcen gefehlt hatten, um «genau hinzuschaueny» — das sei aber nicht immer zuungunsten der Klient innen
gewesen. Mit der angestrebten Reduktion der Falllast>* giibe es jetzt wohl wieder mehr Zeit, um stérker
auf den Einzelfall einzugehen und die Rechtméssigkeit besser zu wahren. Das konne dann aber «in beide
Richtungen» gehen und habe sich nicht zwingend zugunsten der Sozialhilfeempfanger innen auszuwirken.
Am wenigsten «grossziigig» sei man in Winterthur, wenn ein unrechtméssiger Bezug vorliege. Dann gebe
es halt eine Strafanzeige und das lasse sich kaum iiber Ermessensentscheide regeln.

In Fribourg scheint eine Herausforderung zu sein, festzustellen, wo iiberhaupt die Sozialarbeiter innen Ent-
scheidungsspielraum haben und was der Commission Sociale zur Entscheidung vorgelegt werden muss.
Der Chef de Service (Dienstleiter) konne bis zu drei Monate Sozialhilfe ausrichten, bevor ein Entscheid der
Commission notwendig sei. Die Sozialarbeiter in konne «plus ou moins» CHF 500 als Soforthilfe sprechen,
wenn eine Neuanmeldung komme. Danach miisse sie Unterlagen einholen und ein Budget erstellen, sobald
dieses da ist, konne dann der Dienstleiter die drei Monate bewilligen; danach ist wiederum der Entscheid
der Commission Sociale notig. Bei Kleinigkeiten, z.B. eine Riickforderung von CHF 200 miisse man aber
nicht zur Commission: In einem solchen Fall treffe man den Sozialhilfebeziiger, erklare die Angelegenheit
und mache eine «petite convention de remboursement» (eine kleine Riickzahlungsvereinbarung) oder be-
halte den Betrag des Budgets zuriick. Auch eine «kleine» Sanktion von bspw. 7% des Grundbedarfs konne

205 Die Falllast soll von ca. 140/Sozialarbeiter_in auf unter 100/Sozialarbeiter_in gesenkt werden; siche zum Pilotprojekt zu
dieser Anderung: https://www.zhaw.ch/no_cache/de/forschung/forschungsdatenbank/projektdetail/projektid/1668, be-
sucht am 04.06.2020.
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die Sozialarbeiter in aussprechen. Wenn aber z.B. 15-30% sanktioniert wiirde, brauche es einen Entscheid
der Commission Sociale oder des «Chef de secteur». Klare, generelle Kriterien beziiglich der Zustiandigkeit
Sozialarbeiter in/Commission fehlen.

Auf dem Service Sociale werde der Ermessensspielraum bewusst genutzt, um die Wogen etwas zu glitten
(«arrondir les angles») und Konflikte zu vermeiden; so werden etwa Riickzahlungsfristen verlangert oder
die Frist fiir einen Wohnungswechsel angepasst, falls jemand davon ausgehe, sowieso nur fiir kurze Zeit
auf Sozialhilfe angewiesen zu sein. Aber nach einer gewissen Zeit miisse das Unterstiitzungsverhdltnis in
den Rahmen des Gesetzes gebracht werden.

4.2.8.4  «Schleier der Intransparenzy

Die Ausfiihrungen zum materiellen Recht widerlegen zu einem gewissen Grad unsere These bei der Aus-
wahl der Fallstudienkantone, wonach ein relativ dicht geregeltes Sozialhilfegesetz den Rechtsschutz positiv
beeinflusst, bzw. wird unsere These, dass eine hohe Regelungsdichte auch Klarheit bedeute widerlegt, wird
doch das Sozialhilferecht in allen untersuchten Kantonen als komplex beschrieben. Der Einfluss der Behor-
denhandbiicher und internen Weisungen auf die Praxis scheint dabei gross, wobei die fehlende Publizitét
dieser Instrumente problematisch ist und aus rechtsstaatlicher Sicht kritisch betrachtet werden kann: Nor-
men, die die Rechtsbeziechung zwischen dem Staat und Individuum regeln, sollten im dafiir vorgesehenen
demokratisch legitimierten Verfahren erlassen werden und 6ffentlich zugénglich sein. Ist dies nicht der Fall
—wie die Ausfiihrungen der Beratungsstelle in Genf zeigen — behindert dies das Recht auf effektiven Rechts-
schutz. Wie es WIZENT treffend ausdriickt: «Das Sozialhilferecht leidet an einem ‘Schleier der Intranspa-

207 ynd die

renz’».%% Diesen Mangel konnen kantonale Handbiicher und interne Richtlinien nicht beheben
(teils) fehlende Publizitét ist bedenklich. Diese Bedenken akzentuieren sich zusatzlich durch die weitrei-
chende Kommunalisierung des Sozialhilferechts.?®® Zusétzlich unterstreichen diese Ausflihrungen auch,
dass die Annahmen, eine anwaltliche Vertretung sei nicht notwendig, oder ein sozialhilferechtliches Ver-
fahren biete keine besonderen rechtlichen Schwierigkeiten, nur schwer nachzuvollziehen sind und die Ver-
weigerung einer unentgeltlichen Verbeistindung dementsprechend ebenso.?%

4.3  Fazit: Liicken bei der Effektivitiat des Rechtsschutzes

Vorstehend wurden Kernpunkte des effektiven Rechtsschutzes untersucht. Aus dieser Darstellung ergeben
sich folgende Punkte, die fiir die Effektivitit des Rechtsschutzes fiir Sozialhilfeempfanger innen besonders

problematisch erscheinen und wo der Rechtsschutz liickenhaft ist:

e Die lediglich 14-tdgigen Fristen im Kanton St. Gallen sind fiir ein sozialhilferechtliches Verfahren
ungeeignet, zumal diese kurzen Fristen nicht generell Teil einer Beschleunigung des Verfahrens zu
sein scheinen.

e Verfahrenskosten sollten in sozialhilferechtlichen Verfahren von Gesetzes wegen nicht vorgesehen
werden, um den Zugang zum unabhéngigen Gericht zu sichern, es sei denn es handle sich um eine
querulatorische Eingabe. In diesem Sinne ist die Regelung im Kanton Genf zu begriissen und dieje-
nige im Kanton Ziirich zu kritisieren. In Anbetracht der regelméssig bestehenden Bediirftigkeit ist

206 WizENT (2019) N 363.

207 Siehe auch das oben 4.2.4.2 besprochene Urteil des VerwG ZH, VB.2018.0003 v. 6.4.2018 wo die «kann» Formulierung
des Gesetzes iiber die prizisiere Regelung im Behdrdenhandbuch gestellt wurde.

208 'WIZENT (2019) N 364.
209 Ahnlich auch: HoBI (2018) N 35.
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eine Kostenauferlegung nur schwer mit der geforderten Effektivitit des Zugangs zum Gericht ver-

einbar.?!?

e Wenn es tatsdchlich um die Darlegung personlicher Umstdnde gehen soll, so sind die Verfahren auch
vermehrt miindlich durchzufiihren — gerade in der ersten Verfahrensstufe.

e Besonders hervorzuheben ist die Problematik der unentgeltlichen Verbeistindung und der Rolle der
Anwaltschaft, wo sich insbesondere in Verbindung mit den Ausfiihrungen zum materiellen Recht
offenbart, dass fiir die effektive Gewiihrleistung des Rechtsschutzes Anderungen angebracht sind: Es
erschliesst sich nicht, wie in Anbetracht der hdufig existenziellen Betroffenheit und der Komplexitét
der Materie, die sich unter dem ,,Schleier der Intransparenz® verbirgt, auf die fehlende Notwendigkeit
einer Vertretung geschlossen werden kann. Ebenfalls ist nicht ohne weiteres klar, wie vor diesem
Hintergrund davon ausgegangen werden kann, dass es im Sozialhilferecht vornehmlich um die Dar-
legung der personlichen Verhéltnisse gehe. Wire dies der Fall, sollte wiederum héiufiger eine Mog-
lichkeit zur miindlichen Darlegung dieser personlichen Umsténde geboten werden.

e Gerade wire auch im verwaltungsinternen Verfahren vermehrt eine Vertretung zuzulassen. Wie fest-
gestellt wurde, werden die ,,Weichen des Verfahrens in dieser Stufe gestellt. Danach besteht ledig-
lich bescheidene Aussicht auf eine erfolgreiche Beschwerde. Insbesondere ist in der ersten Stufe
sicherzustellen, dass das weitreichende Ermessen angemessen angewandt wird und in den komple-
xen Normen korrekt navigiert wird; denn die Angemessenheit der Entscheide kann danach kaum
mehr iiberpriift werden.

e Das materielle Recht scheint ein grosses Hindernis fiir den effektiven Rechtsschutz zu sein. Trans-
parentere, vereinfachte und vor allem auch vereinheitlichte Normen wiren der Rechtssicherheit zu-
traglich und konnten allenfalls gar dazu fithren, dass weniger (aussichtslose) Verfahren gefiihrt wer-
den miissen.

Dariiber hinaus konnte aufgezeigt werden, dass gewisse Aspekte?!! lediglich in einzelnen oder einem ein-
zigen Kanton problematisch sind und der effektiv gelebten Praxis eine grosse Bedeutung zukommt, wenn
die Effektivitit des Rechtsschutzes beurteilt werden soll.

Wie das fiir diese Studie verwendete Untersuchungsmodell aufzeigt (vgl. Abbildung 1), sind das Prozess-
recht und das materielle Recht jedoch nur zwei Faktoren, die Einfluss nehmen auf den Zugang zum Recht
der Sozialhilfeempfanger innen. Im Nachfolgenden werden entsprechend die anderen Einflussfaktoren
(Rechtsberatungs- und Informationsstellen, Armutsbetroffene, Sozialdienste) beleuchtet. Eine umfassende
Beurteilung bedingt insbesondere, dass vertieft betrachtet wird, wie die Beratung und Information der
Sozialhilfeempfinger innen ausserhalb des formellen Verfahrens sichergestellt wird.

210 Ahnlich auch: HoBI (2018) N 24.

211 Wie die kiirzeren Fristen in St. Gallen; das hohe Kostenrisiko im Kanton Ziirich; Vorschriften, nach denen zunichst eine
Begriindung der Verfligungen verlangt werden muss, bevor eine Einsprache moglich ist.
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5 Die Beratungs- und Ombudsstellen als zentrale Elemente fiir den Rechtsschutz

Unabhingige Rechtsberatung ist ein zentraler Pfeiler fiir den Rechtsschutz von Armutsbetroffenen und so-
mit flir die hier betrachteten Sozialhilfebeziehenden (vgl. die Kapitel 1 und 3). Wer mit welchen Konzepten
in der Schweiz wie viel berdt und wie dabei das konkrete Vorgehen aussieht und ob es erfolgreich ist, sind
daher essentielle Fragen, um den Stand des Rechtsschutzes von Armutsbetroffenen zu beurteilen. Dazu
haben wir eine schweizweite schriftliche Online-Befragung von Beratungs- und Ombudsstellen durchge-
fiihrt (Arbeitspaket 3) und in den Fallstudienkantonen ein Spektrum verschiedener Beratungsstellen inter-
viewt (Arbeitspaket 6, vgl. jeweils die methodischen Steckbriefe im Anhang).

Die beiden Befragungen haben zum Ziel, die Beratungsstellenlandschaft zu beschreiben und zu systemati-
sieren. Mit der Online-Befragung ist es moglich, die Infrastruktur der Rechtsberatung zu erfassen sowie ein
besseres Verstindnis fiir die Tatigkeit der Beratungsstellen, insbesondere der Rechtsberatung in Sozialhil-
ferecht, zu erlangen. Um schliesslich auch den Beitrag der Beratungsstellen am Rechtsschutz der Armuts-
betroffenen zu ermitteln, standen folgende Fragen im Zentrum:

In welchen Formen findet juristische Beratung und Vermittlung statt?

¢ Inwelchen Formen werden juristische Beratung und Vermittlung fiir Armutsbetroffene derzeit in der
Schweiz angeboten?

e Wie sehen die Infrastruktur und Finanzierung, Zahl der Beratungen, personelle Ausstattung, Quali-
fikation der Beratenden und Finanzierungsarten aus?

e Welche Angebotstypen lassen sich unterscheiden? Wie verbreitet sind die jeweiligen Angebotsty-
pen?

o Welches Beratungsverstindnis haben die Befragten und welche Ziele verfolgen sie in der Beratung?

o Was ist die Zielgruppe der Beratungsstellen und wie sehen die Zugangskriterien aus?

e Was sind die Themen der Beratung?

e Gibt es typische Ablédufe in der Beratung?

Wie werden die Konflikte bearbeitet?

e Wie werden die vor Fachstellen gebrachten Konflikte zwischen Armutsbetroffenen und Behorden
ausgetragen?
¢ Sind Beratungen bzw. Begleitungen und allenfalls Vertretungen erfolgreich?

e Was sind aus Sicht der Beratungsstellen Faktoren, die zum Erfolg der Beratung beitragen?

Dazu galt es, zuerst breit Beratungsstellen zu identifizieren, die vermutlich Rechtsberatung fiir Sozial-
hilfebeziechende leisten, ohne die Suche zu friih einzuschrénken (z.B. auf jene mit 6ffentlich deklarier-
ter Rechtsberatung). Es wurden Stellen mit generellem (Sozial-)Beratungsangebot ebenso identifiziert
wie Stellen, die zu spezifischen Themenfeldern (z.B. Familie, Behinderung) beraten, die stark mit Ar-
mutsbetroffenheit korrelieren kdnnen. Zusétzlich wurden Stellen in 6ffentlichen Institutionen beriicksich-
tigt, die unabhédngige Rechtsberatung anbieten und die Beratungsstellenlandschaft komplettieren (z.B. So-
zialdienste in Spitélern oder Gefiangnissen, Auskunftsstellen von Gerichten). Neben der Sozialhilfe wur-
den auch angrenzende Gebiete (z.B. Sozialversicherungen) eingeschlossen. Eine erschopfende
schweizweite Recherche war nicht moglich. Darum wurden national titige Beratungsstellen recher-
chiert sowie in den Fallstudienkantonen eine vollstindige Erfassung der tédtigen Stellen angestrebt.
Insgesamt ist dieses Vorgehen qualitativ-deduktiv, um ein mdglichst grosses Spektrum abzudecken,
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das es ermdglicht, eine Ubersicht iiber die vorhandene Beratungsstellenlandschaft zu gewinnen (vgl.
auch 13.6.2 Arbeitspaket 3: Umfrage: Entwicklung und Durchfiihrung).

Fiir die Suche nach tatsiachlich existierender Rechtsberatung gingen wir von einem weiten Begriffsver-
stdndnis aus und erarbeiteten folgende Definitionen, die dem Gedanken Rechnung tragen, dass fiir
guten Rechtsschutz nicht nur spezifisch juristische Fallberatung relevant ist, sondern auch eine breitere
Information. Die allermeisten der befragten Stellen konnten sich gut einer der beiden Definitionen zuord-

nen.

Rechtsberatung im weiteren Sinne (im Bericht im Folgenden: «allgemeine Rechtsberatung»)

Allgemeines Informieren und Aufzeigen von Rechten und Pflichten, darunter auch Informationen iiber Ansprii-
che auf Sozialleistungen (z.B. Stipendien oder ALV-Unterstiitzung). Die rechtlichen Fragen konnen oftmals mit
einmaligen, allgemeinen Informationen beantwortet werden.

Rechtsberatung im engeren Sinne (im Bericht im Folgenden: «detaillierte Rechtsberatung»)

Sorgfiltige, detaillierte und einzelfallbezogene Beratung von Ratsuchenden zu rechtlichen Fragen. Diese Form
von Rechtsberatung beinhaltet oftmals auch die Beratung hinsichtlich der Erfolgschancen einer allfdlligen Klage
oder Beschwerde. Die Beratung ist oftmals nicht nach einem einmaligen Kontakt abgeschlossen.

Dieser Unterschied zwischen allgemeiner und detaillierter Rechtsberatung erwies sich durchgehend als am
wichtigsten fiir die Beratungsrealitiiten. Es gibt allerdings noch weitere relevante Unterscheidungsebenen.
Zum einen, ob zum Sozialhilferecht beraten wird oder nicht. Zum anderen zeigen sich Unterschiede. bei
der Art der Stellen an sich. Wir haben hier nach generellen, offentlichen und themenspezifischen Stellen
unterschieden, die sich insbesondere in Finanzierung, Klientel und Profil der Beratungstétigkeit unterschei-
den. Mit generell wurden Beratungsstellen bezeichnet, die grundsitzlich fiir verschiedenste Aspekte und
Fragen offen sind bzw. sich mit dieser Offenheit speziell an Armutsbetroftene richten. Als 6ffentlich wur-
den Stellen in staatlicher oder 6ffentlich-rechtlicher Trégerschaft bezeichnet, die in einem Verwaltungskon-
text arbeiten und unabhéngige Rechtsberatung anbieten (z.B. 6ffentliche Rechtsauskunft, Sozialdienst im
Spital). Schliesslich sind themenspezifische Beratungsstellen jene mit einem Fokus auf eine spezifische
Problemlage. Je nach Art der Rechtsberatung und ob auch Sozialhilferecht beraten wird, wurden die Stellen
durch eine unterschiedlich detaillierte Befragung geleitet.

Die Darstellung der Ergebnisse ist wie folgt aufgebaut:

e Zuerst folgt ein Uberblick iiber die Profile aller Beratungsstellen mit Rechtsberatung und ihre
Arbeit nach den oben angefiihrten Unterscheidungsebenen (5.1).

e Die Beratungskonzepte, in denen die Stellen allgemeine oder detaillierte Rechtsberatung leisten, wer-
den nach Art der Beratung differenziert dargestellt (5.2). Dabei werden wesentliche Unterschiede der
allgemeinen und detaillierten Rechtsberatung sowie die Relevanz allgemeiner Rechtsberatung
herausgearbeitet.

e Das umfangreichste Unterkapitel 5.3 prisentiert Ergebnisse fiir jene Stellen, die detaillierte Rechts-
beratung fiir Sozialhilferecht anbieten. Dies reicht von Organisationsformen und Finanzierung
iiber die Qualifikationen der Beratenden, Zugang zu den Beratungsstellen, Formen der Beratung bis
zu den Beratungsverldaufen. Wo zur Kontrastierung sinnvoll, werden einzelne Themen zwischen Be-
ratungsstellen mit und ohne Sozialhilferecht verglichen.

Fiir die Umfrage wurden auch Ombudsstellen recherchiert und mit einem angepassten Fragebogen befragt.
Dazu gehoren privatrechtliche Stellen (z.B. fiir Streitfragen in der Krankenversicherung) und offentliche
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(und somit parlamentarische) Ombudsstellen vornehmlich in grossen Kantonen oder Stiddten. Ombudsstel-
len unterscheiden sich klar von Beratungsstellen durch starke Kompetenzen gegeniiber der Verwaltung und
der Moglichkeit iiber den Einzelfall hinaus Verinderungen anzuregen. In ihren Erfahrungen und Einschét-
zungen waren sie den Beratungsstellen jedoch bemerkenswert ghnlich. Wir haben darum darauf verzichtet,
die Befragungsergebnisse der 15 Ombudsstellen detailliert darzustellen. Die Unterschiede, die sich aus der
spezifischen institutionellen Einbettung und den Aufgaben ergeben, diskutieren wir in Kapitel 5.4 und die
folgenden Ausfiihrungen beziehen sich nur auf Beratungsstellen. Abschliessend wird der Handlungsbedarf
aus Sicht der Beratungsstellen dargestellt (Kapitel 5.5) und ein Fazit der Ergebnisse (Kapitel 5.6) gezogen.

5.1 Profil der Beratungsstellen

5.1.1 Formen der Beratungsstellen und der Rechtsberatung

Insgesamt wurden 333 Beratungsstellen und Ombudsstellen in der Deutschschweiz und Romandie ange-
schrieben, 154 haben an der Umfrage teilgenommen (Riicklauf 46%). Die Antworten zeigen insgesamt eine
gute Treffsicherheit bei der Identifikation von relevanten Beratungsstellen. Zu den 131 Beratungsstellen,
die geantwortet haben, kommen bei 84% Armutsbetroffene zumindest gelegentlich und zu einer Mehrheit
der Beratungsstellen (56%) héufig bis sehr hiufig. Dies bestitigt bestehende Forschung?!?, dass bei Ar-
mutsbetroffenen in der Schweiz eine betrichtliche Nachfrage nach zugénglicher Rechtsberatung besteht
und zeigt sich auch im Weiteren bei den Themen und Rechtsgebieten der Beratungsstellen.

Abbildung 7: Kommen Armutsbetroffene in die Beratungsstelle? (n=102)

100%
80%
60%
40% 35%
’ 28%
21%
20% 12%
. [ ] 1 -
O% |

Sehr hdufig Héufig Gelegentlich Selten Nie Weiss nicht
Quellen: Onlinebefragung Beratungsstellen

Mit 79% geben die meisten Beratungsstellen an, dass sie Rechtsberatung leisten: 45% bieten (auch) detail-
lierte Rechtsberatung an und 34% ausschliesslich allgemeine. Fiir rund ein Zehntel (n=14) der befragten
Beratungsstellen passte keine der zwei Definitionen. Dies sind mehrheitlich Auskunftsstellen bei den
Gerichten, die vor allem beziiglich der Verfahrenswege Informationen geben. Nur gut 11% (n=15) der
Stellen geben an, keine Rechtsberatung zu leisten, dies sind zur Hélfte 6ffentliche Stellen und zur anderen
generelle bzw. themenspezifisch fokussierte Stellen.

Fiir die weitere Analyse haben wir alle Stellen einbezogen, die detaillierte oder allgemeine Rechtsberatung
leisten (n=102). Beratungsstellen, die in einer anderen Form im Recht beraten (vor allem Auskunftsstellen
von Gerichten) und Stellen ohne Rechtsberatung bleiben ausgeklammert.

212 HEUSSER (2009, 2011); HoBI (2018).
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Abbildung 8: Uberblick Rechtsberatungsform
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Quelle: Onlinebefragung Beratungsstellen

Von den 102 Beratungsstellen haben 21% ihren Sitz in der Romandie und 79% in der Deutschschweiz.
68% der Beratungsstellen haben ihren Sitz in Grossstéidten. Tabelle 8 bietet einen ersten Uberblick und

verdeutlicht, wie breitgefichert das Beratungsangebot in der Schweiz ist?!3.

Tabelle 8: Ubersicht Beratungsstellen nach Rechtsberatung und Hdéufigkeit der Armutsbetroffenen

Haufiekei Stelle bietet auch detaillierte Stelle bietet nur allgemeine
aufigkeit der
Rechtsberatung Rechtsberatung an Rechtsberatung an
fr Armutsbe- mit ohne mit ohne
troffene Sozialhilferecht Sozialhilferecht Sozialhilferecht Sozialhilferecht
17 Generell 9 Themenspezifisch 6 Generell 2 Themenspezifisch
Haufig/ (z.B. UFS?!?, Sozialwerk | (z.B. Inclusion Handi- | (z.B. Caritas, Beobach- | (Pro Senectute BIF)
Sehr haufig Pfarrer Sieber, Centre cap, Procap, BFSUG, ter, Fachstelle fiir auf-
social protestant Inter- | Opferhilfe, Gewerk- suchende Sozialarbeit) | 1 6ffentlich
n=58 netcafé Planet 13,) schaft) (Gefdngnis)
4 Themenspezifisch
9 Themenspezifisch (2.B. Pro Infirmis, Arche
(z.B. Opferhilfe, Pro In- fiir Familien)
firmis)
6 offentlich
4 offentlich (Spital, Gefiingnis)
(z.B. Psychiatrie, Spital,
Gefingnis)
3 Themenspezifisch 2 Generell 4 Generell 1 Generell
Selten/ (Opferberatungs- (Caritas, Rechtsbera- | (Heilsarmee, Croix
Gelegentlich stelle, Frauenzentrale, | tung vom roten Bleux) 7 Themenspezifisch
Schuldenberatung) Kreuz) (Pro Senectute, Anlauf-
n=41 6 Themenspezifisch stelle Alter und Ge-
1 6ffentlich (Spital) 11 Themenspezifisch (z.B. Pro Senectute, sundheit, Solidarité
(VPOD, Blaues Kreuz Suchtberatung, Info- femmes - centre LAV,
Mieterverband, Be- Punkt Alter, Fachstelle Budget- und Schulden-
rufsverband Pflege) fiir Gehérlose) beratung)
2 offentlich 3 offentlich 1 offentlich
(Gericht) (Spital) (Gericht)
n=34 n=24 n=29 n=12

Quellen: Onlinebefragung Beratungsstellen

213 Die Angaben in Klammern sind Beispiele fiir Stellen, die in dieser Form der Rechtsberatung titig sind. Je nach Region
oder Kanton kann sich das Angebot von Homologen unterscheiden (z.B. Opferhilfe).

214 Unabhingige Fachstelle fiir Sozialhilferecht
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Eine Mehrheit der Beratungsstellen (n=63) beraten (sehr) haufig Armutsbetroffene in sozialhilferechtlichen
Fragen, davon 34 mit auch detaillierter Rechtsberatung. Deutlich wird hier bereits die grosse Bedeutung der
generellen Beratungsstellen mit Sozialhilferecht: 23 von 29 beraten (sehr) hdufig Armutsbetroffene zu
Sozialhilferecht, mehrheitlich umfasst dies auch detaillierte Rechtsberatung. Zu dieser Kategorie gehort
beispielsweise die Unabhingige Fachstelle fiir Sozialhilferecht UFS, Planet 13 oder auch das Sozialwerk
Pfarrer Sieber. Eher selten leisten themenspezifische Beratungsstellen detaillierte Rechtsberatung zur
Sozialhilfe, ndmlich nur 9 von 24.

Tabelle 9. Beratungsstellen nach Art der Rechtsberatung

Auch detaillierte Rechts- | Ausschliesslich allge- Gesamt
beratung meine Rechtsberatung
generelle B’Stellen 19 (65.5%) 10 (34.5%) 29 (100%)
(32.8%) (22.7%) (28%)
offentliche B’Stellen 6 (33.3%) 12 (66.7%) 18 (100%)
(10.3%) (27.3%) (18%)
themenspezifische B’Stellen 33 (63.5%) 19 (36.5%) 52 (100%)
56.9%) (43.2%) (51%)
Unklar -- 3 (6.8%) 3 (3%)
Gesamt 58 (100%) 44 (100%) 102 (100%)

Quelle: Onlinebefragung Beratungsstellen

Generelle Beratungsstellen machen 28% (n=29) unseres Samples aus und die Vielfalt ist gross. Diese Art
von Beratungsstelle ist nicht auf ein Thema spezialisiert, sondern unterstiitzt und berit sozial Benachteiligte
in verschiedenen Bereichen. Es sind beispielsweise viele kirchlich getragene Beratungsstellen wie die der
Caritas, die Centres Sociaux Protestants, die Stiftung Kirchlicher Sozialdienst Ziirich oder die Sozialbera-
tung der Heilsarmee. Dazu gehoren aber auch nicht konfessionell gebundene zivilgesellschaftliche Initiati-
ven wie die UFS, das Internetcafé Planet13, Actio Bern oder die Berner Rechtsberatungsstelle fiir Menschen
in Not. Themenspezifische Beratungsstellen fokussieren sich auf ein Thema beziehungsweise auf eine be-
stimmte Zielgruppe. Bei den 52 themenspezifischen Beratungsstellen, die mit 51% im Sample vertreten
sind, ist das gesamte angeschriebene Spektrum vertreten, also Alter (z.B. Pro Senectute), Behinderung (z.B.
Pro Infirmis), Frauen (z.B. Frauenzentrale), Gesundheit (z.B. Blaues Kreuz) oder Familienfragen (z.B. Ar-
che fiir Familien). Bei den 18 dffentlichen Stellen (18% der Stellen) sind die Sozialdienste der Spitiler
hervorzuheben, die es in etwa jedem zweiten Schweizer Spital gibt.2!* Uber alle Rechtsgebiete — nicht nur
das Sozialhilferecht — hinweg betrachtet, bieten generelle und themenspezifische mit knapp zwei Dritteln

doppelt so hiufig detaillierte Rechtsberatung an wie Beratungsstellen in 6ffentlicher Trigerschaft.?!¢

Hinsichtlich des Sozialhilferechts sind die generellen Beratungsstellen fiir sozial Benachteiligte von sehr
grosser, tiberdurchschnittlicher Bedeutung: 90% von ihnen beraten zu Sozialhilferecht (Durchschnitt:
63%), und bei 78% von ihnen kommen (sehr) hiufig Armutsbetroffene (Durchschnitt: 58%). Generelle

215 Vor einigen Jahren ergab eine Befragung, dass in den allermeisten Spitélern die Patient_innen auch sozialrechtlich beraten
werden, in einem Viertel der Spitéler war dies bei den meisten Beratenen der Fall, siche RUDIN/KUNzI (2013) II; 12.

216 Dies ist einleuchtend, handelt es sich doch bei diesen Stellen zum grossen Teil um institutionengebundene Beratungsstel-
len mit breitem Themenfécher und zum einem weiteren wichtigen Teil um Rechtsauskunftsstellen, die konzeptionell nicht
auf detaillierte Beratung ausgelegt sind.
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Beratungsstellen, bei denen Armutsbetroffene (sehr) hdufig Rat suchen, bieten immer auch Informati-
onen zum Sozialhilferecht. Bei der kleineren Gruppe der offentlichen Stellen beraten 13 von 16 (81%)
zum Sozialhilferecht.

Auch bei detaillierter Rechtsberatung im Sozialhilferecht sind die generellen Beratungsstellen fiihrend: Wir
konnen 34 Stellen mit detaillierter Rechtsberatung zu Sozialhilferecht identifizieren, davon sind genau 50%
generelle Stellen, obwohl sie nur 28% aller befragten Stellen ausmachen.

Tabelle 10: Beratung zum Sozialhilferecht nach Art der Stelle und Form der Beratung

Detaillierte Rechtsberatung Allgemeine Rechtsberatung Gesamt
mit SHR ohne SHR mit SHR ohne SHR
generelle B’Stellen 17 2 9 1 29
offentliche B’Stellen 5 1 8 2 16
themenspezifische B’Stellen 12 21 10 9 2
Unklar -- -- 2 -- 2
34 24 29 12 99
34 Stellen mit 24 Stellen mit | 29 Stellen mit 12 Stellen mit
detaillierter detaillierter allgemeiner allgemeiner
RB mit SHR RB, ohne SHR | RB mit SHR RB, ohne SHR
Gesamt 58 (100%) 41 (100%) 99 (100%)

Quelle: Onlinebefragung Beratungsstellen; 4 missing values

5.1.2 Hauptthemen und Rechtsgebiete der Beratungsstellen

Die Themenvielfalt der Stellen mit detaillierter und allgemeiner Rechtsberatung ist gross und die Arbeit
damit entsprechend anspruchsvoll. Die Stellen beraten zu einem breiten Facher an Fragen — durch-
schnittlich gaben sie fiinf Themen an. Die grosste Vielfalt weisen 6ffentliche Stellen mit durchschnitt-
lich 8.5 Themen auf, aber auch generelle Beratungsstellen gaben im Durchschnitt 5.1 und themenspe-
zifische 4.3 Themen an.

Besonders hdufig sind Beratungsstellen mit finanziellen und materiellen Fragen konfrontiert, denn die
vier am héufigsten genannten Problemgebiete, die etwa bei jeder zweiten Stelle Thema sind, sind:
Sozialversicherungen, Finanzen, Erwerbsarbeit und Wohnen (vgl. Abbildung 9).
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Abbildung 9. Hauptthemen der Beratungsstellen (n=102)

Sozialversicherungen und bedarfsabhéngige
Sozialleistungen (ohne Sozialhilfe)

Finanzen, Budget, Schulden
Erwerbsarbeit, Arbeitslosigkeit, Arbeitsintegration
Wohnen, Miete

Gesundheit

Sozialhilfe

Familie und Kinder

Asyl, Flucht, Migration
Hausliche Gewalt

Alter

Aus- und Weiterbildung
Suchtfragen

Opferhilfe

Gleichstellung von Behinderten
Gleichstellung der Geschlechter

Resozialisierung nach Strafvollzug

——— 60%

I 55%

I 52%

I 48%

I 46%

I 43%

I 40%

I 1%
N 23%
I 26%
I 20%
I 19%
. 19%
3%
9%

. 7%

0% 25%

Quelle: Onlinebefragung Beratungsstellen, Mehrfachnennungen moglich

50% 75% 100%

Ebenfalls gross ist die Vielfalt bei den konkreten Rechtsgebieten der Beratungsstellen, wie folgende Abbil-

dung 10 zeigt.
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Abbildung 10: Rechtsgebiete, alle Beratungsstellen (n=99)

Sozialversicherungsrecht [N 69%
Sozialhilferecht NG 62%
Arbeitsrecht NG 50%
Kindes- und Erwachsenenschutzrecht [ 47%
Auslidnderrecht NN 40%
Familien- und Scheidungsrecht [N 10%
Miet- und Pachtrecht [N 37%
Bedarfsabhéngige Sozialleistungen [N 35%
Asylrecht NGNS 28%
Strafrecht (inkl. hdusliche Gewalt) [INIIIIEEGEGEGGEEE 27%
Opferhilferecht NG 23%
Kredit- und Konsumentenschutzrecht [N 22%
Geschlechtergleichstellungsrecht N 15%
Behindertengleichstellungsrecht [N 12%

0% 25% 50% 75% 100%
Quelle: Onlinebefragung Beratungsstellen, Mehrfachnennungen moglich

Stellen mit allgemeiner und mit detaillierter Rechtsberatung unterscheiden sich nur in wenigen Rechtsge-
bieten voneinander: Arbeits- und Gleichstellungsrecht wird deutlich hiufiger (>10% Unterschied) bei de-
taillierter Rechtsberatung behandelt, Kindes- und Erwachsenenschutzrecht sowie Sozialhilferecht hingegen
deutlich starker bei allgemeiner Rechtsberatung. Mdglicherweise spielen bei Kindes- und Erwachsenen-
schutzrecht in der Beratung zusétzlich auch psychosoziale Aspekte eine grossere Rolle.

Zwei Drittel der Stellen beraten zum Sozialhilferecht. Die entsprechenden Themen zeigt Abbildung 11.
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Abbildung 11: Themen der sozialhilferechtlichen Rechtsberatung fiir Armutsbetroffene bei Beratungsstellen

Nichtverstehen von
Mitteilungen /
Entscheiden, z.B. Budget

Situationsbedingte Leistungen (2.5, [ G_—_— 527
Gesundheitskosten, Schulkosten...) 69%

IR 850
86%

; T 76%
Miete/Wohnung 79%

; e 74%
Auskunftspflichten 52%

Drohende oder ausgesprochenc I EEG— 1%
Sanktion 41%

Riickzahlungen nach Ablésung von | 71%
Sozialhilfe 52%

(Drohende) Einstellung der | 2%

Unterstiitzung 62%

Auflagen zur Arbeitssuche, - | 59%
5

Beschéftigungsprogramme 5%

Integrationszulagen oder | EEEEEG_G_—— 56%

Einkommensfreibetrag 41%

I 56%

Verdacht auf verschwiegene Einkiinfte 24%

Verwertung von Vermdogen
(z.B. Liegenschaften,
Vorsorgekapital)

— 53%
31%

I 4%

Verwandtenunterstiitzung 45%

L 38%
Besitz eines Autos 21%

0% 25% 50% 75% 100%

B Anteil von Beratungsstellen mit Rechtsberatung auch im engeren Sinn (n=34)

Anteil von Beratungsstellen mit Rechtsberatung im weiteren Sinn (n=29)

Quelle: Onlinebefragung Beratungsstellen, Mehrfachnennungen moglich

Top-Thema bei der Beratung bei beiden Arten von Stellen ist das Nichtverstehen von Mitteilungen und
Entscheiden der Sozialhilfebehérden. 85% der Beratungsstellen bemiihen sich regelméssig um Aufklarung,
was die Sozialhilfebehdrde geschrieben und entschieden hat.

Bei diesem Punkt ist die Meinung der Beratungsstellen zum allfélligen Handlungsbedarf (den sie am Ende
der Befragung anzeigen konnten) recht einhellig: Beratungsstellen, die beim rechtsstaatlichen Verwal-
tungshandeln einen Handlungsbedarf sehen (63%, n=45), sind zu 87% der Meinung, dass die Sozialhilfe-
behorden die Armutsbetroffenen allgemein besser und verstindlicher {iber ihre Rechte und Pflichten infor-
mieren miissen. Und 73% dieser Stellen finden zudem, dass die Auflagen, Weisungen und Verfligungen
vollstindiger, verstdndlicher und konkret auf den Fall bezogen sein sollen.
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Ausserdem fallt auf, dass in der Beratung finanzielle Fragen und Verhaltensfragen beide wichtig sind —
situationsbedingte Leistungen und Mietfragen sind sehr hdufig Beratungsthema, gefolgt von den Auskunfts-
pflichten und moglichen Sanktionen. Stellen mit detaillierter Rechtsberatung beschdftigen sich deutlich
héufiger mit Themen, die unmittelbare und starke finanzielle Auswirkungen auf die Ratsuchenden haben
konnen — Sanktionen, Riickzahlungen, Verwertung von Vermdgen, Integrationszulagen oder Verdacht auf
verschwiegene Einkiinfte (siehe Kapitel 2).

5.2  Beratungskonzepte der Stellen

Mit welchen Beratungskonzepten und mit welchen Abldufen arbeiten die Stellen, wenn sie Rechtsberatung
bieten? Wir unterscheiden im Folgenden zwischen — erstens — Konzepten von Stellen, die nicht primér zum
Recht beraten oder einzig allgemeine Rechtsberatung leisten, und — zweitens — Konzepten von Stellen, die
in grosserem Umfang Rechtsberatung erbringen und bei Bedarf auch detaillierte, fallbezogene Unterstiit-

zung leisten.

5.2.1 Konzepte der Rechtsberatung, wenn allgemein oder nicht primir zu Recht beraten wird

Fast alle Stellen mit relativ wenig oder nur allgemeiner Rechtsberatung gaben Informationen zu ihrem Be-
ratungskonzept. Steht Rechtsberatung nicht im Zentrum der Tatigkeit (weniger als die Halfte der Beratungs-
tatigkeit), so ist die Rechtsberatung in die Gesamttitigkeit eingebettet. Unter diesen Stellen befinden sich
durchaus auch solche, die grundsétzlich bereit sind, detaillierte Rechtsberatungen zu iibernehmen. Anders
formuliert: Wer detaillierte Rechtsberatung bietet, kann, muss aber keine eigentliche Rechtsberatungsstelle
sein. Von den 58 Stellen mit detaillierter Rechtsberatung widmen sich 60% (n=35) weniger als die Halfte
ihrer Zeit der Rechtsberatung. Dazu gehoren alle 6ffentlichen Stellen mit detaillierter Rechtsberatung (n=6);
Unterschiede nach Sprachregion gibt es nicht.

Stellen mit allgemeiner Rechtsberatung bieten primdr aus konzeptionellen und Ressourcengriinden keine
vertiefte Rechtsberatung an.?'” Neben der Konzeption der Beratungsstelle (73%) sind es vor allem fehlende
fachliche (40%) oder finanzielle (48%) Ressourcen. Nur 10% (n=4) schitzen die Versorgung mit anderen
Stellen zur Sozialhilfeberatung als geniigend ein, zwei Beratungsstellen fehlt es an entsprechenden Anfra-
gen der Zielgruppe.

Vier Beratungsstellen geben an, dass sie keine Mitarbeiter innen mit juristischer Ausbildung beschiftigen.
Folgende Beschreibung aus der Online-Befragung zeigt exemplarisch und eindriicklich die Vorgehenswei-
sen und die Hiirden, mit denen solche Stellen zu kémpfen haben:

Unser eigentliches Beratungsfeld ist die niederschwellige Beratung in Alltagsfragen. Immer wieder und
vermehrt werden wir damit konfrontiert, dass Ratsuchende in komplexen Lebenssituationen stecken und
Unterstiitzung bendétigen. Mit all den angekreuzten Rechtsgebieten kommen wir immer wieder in Beriih-
rung. Niemand von uns hat eine juristische Ausbildung, sondern sozialarbeiterisch und sozialpddago-
gisch. Wir stellen fest, dass wir die Rechte und Pflichten der Ratsuchenden benennen kénnen, es aber
sehr schwierig wird, eine fiir die Klientel bezahlbare rechtliche Unterstiitzung finden zu konnen. Wenn
die Klienten z.B. wirtschaftliche Sozialhilfe beziehen méchten und dann einen abschldgigen Entscheid
erhalten, wird es schwierig iiberhaupt zu wissen, wie den Lebensunterhalt zu finanzieren, da gibt es kein
Geld, um eine rechtliche Unterstiitzung bezahlen zu konnen. Oft kumulieren sich auch erschwerende Le-
bensumstdnde: Aufenthaltsstatus, Sprache, Bildungsniveau. Wir orientieren uns am Leitbild [...], dass
jeder Mensch das Recht hat, wiirdig behandelt zu werden und zu leben. Manchmal hilft es schon, wenn

jemand von unserer Beratungsstelle Ratsuchende beim Gang auf ein Amt begleitet resp. wenn wir von

217 Die Stellen mit allgemeiner Rechtsberatung wurden im Rahmen einer offenen Frage nach dem Stellenwert der Rechtsbe-
ratung gefragt. Die wenigen erhaltenen Antworten erlauben keine Interpretation.
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der Beratungsstelle anrufen, um eine Antwort zu erhalten. Wir haben den Eindruck, dass wir durch den
staatlichen Spardruck immer mehr mit Klienten konfrontiert werden, die zwar schon WSH beziehen, deren
Dossier nur administrativ gefiihrt wird und sie mit ihren Fragen bei uns landen. Obwohl der Beratungs-
auftrag gesetzlich gegeben ist. In vielen Gesprichen fliesst grundsdtzliches rechtliches Wissen ein, sei
es, Leute auf'ihre Pflichten aufimerksam zu machen (z.B. Steuererkldrung muss ausgefiillt werden) oder
sie zu ermutigen, eine gesetzlich vorgeschriebene Unterstiitzungsleistung auch einzufordern, anzuneh-

men.

Die Stellen mit allgemeiner Rechtsberatung arbeiten sehr stark im Bereich der Informationsvermittlung und
Triage. Beides steht im Zentrum der Beratung und wird in etwa gleich hdufig und hiufig zusammen genannt
(je 20 Nennungen). Exemplarisch fiir die Informationsvermittlung ist folgende Aussage einer themenspezi-
fischen Beratungsstelle:

Unser Engagement: Professionelle Beratung. Die Beratungsstelle hat zum Ziel, Frauen und Mdnner un-
kompliziert, rasch und professionell bei Fragen zu Budget und Recht zu unterstiitzen. In personlichen
Gesprichen werden Erwachsene und Jugendliche unabhdingig von Geschlecht, Alter und Herkunft bera-
ten. Zudem wird ein leichter Zugang zu Informationen ermoglicht und auf spezialisierte Institutionen
hingewiesen. Alle Beraterinnen sind Fachfrauen mit langjihriger Praxiserfahrung aus den Bereichen
Psychologie und Sozialer Arbeit, Budget- und Rechtsberatung. Sie unterstehen der Schweigepflicht und
begegnen den Klientinnen und Klienten sachlich und mit Respekt. Die Beratungsstelle ist unabhdngig,

konfessionell und politisch neutral.

Eine Familienberatungsstelle erklart die Triagierung, welche sich bei den Interviews mit Beratungsstellen
als wichtiger Bestandteil der Beratung bestétigt hat:

Wir informieren dariiber, woriiber wir Bescheid wissen. Und bei spezifischen Fragen konsultieren wir
die Fachstellen. Und wenn es sehr komplex ist und wir merken, das schaffen wir nicht mit unserem Fach-
wissen, dann stellen wir einen Kontakt zu einer geeigneten Fachstelle her, die wirklich Rechtsberatung

macht.

Betroffene werden beispielsweise von einer Sozialarbeiterin in einer Klinik, einer Hebamme, einem Sucht-
berater, der Beratungsstelle Avenir50+, dem Beratungstelefon des Beobachters oder der Kirchengemeinde
iiber ihre Rechte informiert und je nachdem weitergeleitet. Zwei Stellen verfiigen nicht nur iiber Verzeich-
nisse von Beratungsstellen, sondern auch iiber eine institutionalisierte «Riickberatungsmoglichkeit» (Bera-
tungsstellen oder Vertrauensanwiéltin), um sich schnell {iber dringende Rechtsfragen riickzuversichern. Fiinf
Beratungsstellen haben sich explizit die umfassende Erfassung der Situation von Ratsuchenden auf die
Fahne geschrieben. Viermal wird der Berufskodex Soziale Arbeit als Leitlinie fiir die Beratungsarbeit er-
withnt.2!® Zehn Stellen betonen explizit oder implizit, dass sie advokatorische Unterstiitzung leisten, oder
dass sie die Erméichtigung der Ratsuchenden verfolgen, etwa in dem sie diese zu weiteren Abklarungen und

zu informierten Entscheidungen ermutigen.

5.2.2 Konzepte der Beratung bei Stellen mit detaillierter Rechtsberatung

Auch fast alle Stellen mit detaillierter Rechtsberatung, die schwerpunktméssig Rechtsberatung leisten,
gaben Informationen zu ihren Konzepten. Diese unterscheiden sich allerdings stark beziiglich Charakter
und Detailgrad.

218 https://avenirsocial.ch/publikationen/verbandsbroschueren
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Die Grundsitze der Beratungsarbeit sind zum Teil in Leitbildern niedergelegt und oft sehr klar und ausfiihr-
lich formuliert: Die Beratung ist «individuell und situationsabhingig», «unkompliziert, rasch, professio-
nelly, «unbiirokratisch, massgeschneidert, interdisziplindr» oder besteht aus dem Dreischritt «Beratung, Be-
gleitung, Vertretungy.

Fiir einige Beratungsstellen ist die kostenlose Beratung ein wichtiger Pfeiler, um auch fiir Armutsbetroffene
zugénglich zu sein. In einer Stelle haben Armutsbetroffene bei Kapazititsengpéssen fiir einen Termin Vor-
rang. Empathie und die Erkenntnis, dass Armut generell schambesetzt ist, sind weitere Besonderheiten in
der Beratung von Armutsbetroffenen.

Sechs Beratungsstellen formulieren explizit «Hilfe zur Selbsthilfe» als eine wichtige Leitlinie ihrer Arbeit:

Grundsdtzliches Vorgehen: 1. Wo steht die Person = aktuelle rechtliche Situation kidren und erkldren
(falls nétig) 2. Was méchte die Person erreichen, wo will Sie hin, was sind ihre Ziele (allenfalls erkldren,
was rechtlich iiberhaupt méglich ist respektive Alternativen aufzeigen). 3. Wie kann sie ihre Ziele errei-
chen, welche Wege konnen zum Ziel fiihren, und unter Beriicksichtigung des Einzelfalls: welche Wege
sind erfolgsversprechend. 4. Was muss die Person fiir diesen Weg beachten. Vor- und Nachteile, mogliche
Konsequenzen, Kostenrisiko. 5. Zusammenfassung der Situation, der Ziele und moglichen Wege =2 Riick-
versicherung, ob Person richtig verstanden hat, was besprochen wurde. Prinzip: Hilfe zur Selbsthilfe >
Hilfsmittel wie hilfreiche Internetseiten/Quellen oder andere Stellen (Mediation, Psychologische Unter-
stiitzung, Angebote des Anwaltsverbands, Gerichte, Vereine, Hilfsorganisationen, Formulare usw.) zei-

gen, erldutern. (Themenspezifische Beratungsstelle)

Vier Beratungsstellen nennen explizit beraterische und politische Arbeit in einem Atemzug. Einerseits solle
den Zielgruppen mit praktischer Beratung geholfen werden, andererseits sollen die Rahmenbedingungen

politisch beeinflusst werden.?!”

Rechtsberatung ist einerseits bei den Beratungsstellen hdufig in andere Beratungsangebote eingebunden,

andererseits kann sie ein Pfeiler umfassender Arbeit zum Sozialhilferecht sein:

Erstens kann Rechtsberatung Teil umfassender Problembearbeitung sein. Eine Beratungsstelle bietet Infor-
mation und Dokumentation zu «Frauenthemen» und Beratungen zu sozialen, beruflichen und eben Rechts-
problemen an (wobei die Rechtsberatung am meisten in Anspruch genommen wird). «Die Beratungsstelle
war von Anfang an ein Bestandteil unserer Arbeit, einfach immer in Bezug auf Rechte und Moglichkeiten
von gewaltbetroffenen Frauen.»

Zweitens ist namentlich bei der UFS die Beratung ein Pfeiler der Gesamtaktivitdten zum Sozialhilferecht.
Hinzu kommen Weiterbildungsaktivitiiten und Offentlichkeitsarbeit. Beratung — Schulung — Offentlichkeits-
arbeit wird als Dreiklang gesehen, wobei die Hauptarbeit bei den Beratungen liegt. Weiterbildung findet
zurzeit (d.h. im Jahr 2020) aus Ressourcengriinden weniger statt. Sie umfasst z.B. Lehrauftrige an Fach-
hochschulen oder die Ausbildung on the job von Juristinnen im Sozialhilferecht. Mit der Offentlichkeitsar-
beit weist die UFS zu gegebener Zeit auf problematische Entwicklungen im SHR hin?*° und nimmt an
Vernehmlassungen zu Gesetzesrevisionen teil, zum Beispiel in Ziirich und Basel-Landschaft. Die Pfeiler

219 Dies erinnert an die strategic and practical gender interests, die Maxine Molyneux am Beispiel der nicaraguanischen
Frauenbewegung erstmals beschrieben hat und seither eine gute heuristische Unterscheidung von Bewegungsaktivititen
ist, vgl. MOLYNEUX (1985).

220 Ein Beispiel aus dem Jahr 2019 ist der Einsatz gegen den «Armenhausparagraphen» in der Sozialhilfeverordnung des
Kantons Aargau, vgl. https://www.armenhaeuser-nein.ch

76


https://www.armenhaeuser-nein.ch/

Rechtsberatung und Rechtsschutz in der Sozialhilfe Beratungs- und Ombudsstellen als zentrale Elemente

Weiterbildung und Offentlichkeitsarbeit sind stiftungsfinanziert und werden als Projekte gefiihrt. Die knap-
pen Ressourcen und die Spezialisierung fithren dazu, dass die UFS erstens relativ hohe Zugangshiirden hat
(vgl. unten) und sich zweitens nicht um alle, sondern «nur» um die Rechtsprobleme kiimmern kann.

Auch Beratungsstellen mit detaillierter Rechtsberatung miissen oftmals triagieren oder kénnen ihre Arbeit
nicht auf den Schwerpunkt Sozialhilferecht ausrichten, weil ihnen dazu die finanziellen Mittel fehlen.
Folgender Prozess einer Beratungsstelle, deren Rechtsberatungstétigkeit mehr als 50% ausmacht, mag als
Beispiel fiir eine strikte und formalisierte Triage dienen:

(...) Jegliche Titigkeit orientiert sich am Grundsatz, dass die Beratungsstelle nur diejenigen Dienste
tibernimmt, die tatsdchlich von Juristinnen erledigt werden miissen. Die Beratungsstelle betreibt eine
Anlaufstelle mit niederschwelligem Zugang. Wir kiimmern uns um rechtliche Fragen aus ganz bestimmten
Rechtsgebieten. Hilfesuchenden wird mit Wertschdtzung begegnet. Unsere Aufgabe ist es, sie iiber ihre
Rechte und Pflichten gegeniiber den Behorden aufzukldren. Insbesondere werden Entscheide der Behor-
den erkldrt, die Betroffenen iiber ein allfilliges Beschwerderecht informiert und ihnen eine Chancenein-
schitzung dazu abgegeben. Im Einzelfall kann es sinnvoll sein, mit den zustindigen Behorden Kontakt
aufzunehmen und eine vermittelnde Rolle wahrzunehmen. Bei der Beantwortung von Anfragen jeglicher
Art, die an die Beratungsstelle herangetragen werden, ist eine strikte Triage vorzunehmen. Ergeben sich
keine konkreten rechtlichen Fragen, sind Rechtsgebiete betroffen, die nicht in unserem Tdtigkeitsbereich
liegen, oder kénnen die fiir eine seriése Beratung notwendigen Unterlagen nicht vorgelegt werden, wird
hochstens ein kurzer sachdienlicher Ratschlag abgegeben, an die zustindigen Behorden verwiesen oder
auf allfillige andere Hilfsangebote aufmerksam gemacht. Wochentlich werden eine auf die Kapazitdten
des Betriebs abgestimmte Anzahl personlicher Termine fiir Erstgesprdiche angeboten. Deren Vergabe er-
folgt gestiitzt auf eine Vorpriifung nach internen Kriterien, die sich an den betroffenen Rechtsgiitern, der
personlichen Schutzbediirftigkeit der hilfesuchenden Person und an den Moglichkeiten zu wirksamer

rechtlicher Unterstiitzung orientieren.

Aus den Interviews mit Betroffenen geht hervor, dass vor allem die Unabhéngigkeit der Beratungsstellen
geschitzt wird und sie diesen grosses Vertrauen entgegenbringen: «Man ist der Institution [Sozialdienst]
und den Sozialarbeiter innen gegeniiber in einer machtlosen Position. Und man muss sich von manchen
Menschen, die auf den Amtern arbeiten, sehr viel gefallen lassen. Darum bin ich froh, dass es solche Vereine
und Stellen gibt, die sich fiir die Betroffenen einsetzen» (Sarah, Betroffene).

5.2.3 Fazit: Unterschiede zwischen detaillierter und allgemeiner Rechtsberatung sowie die Relevanz
allgemeiner Rechtsberatung

Die wesentlichen Unterschiede zwischen Stellen mit detaillierter und allgemeiner Rechtsberatung sind in

der Tabelle 11 zusammengefasst.

Tabelle 11: Stellen mit detaillierter und allgemeiner Rechtsberatung im Vergleich

Auch detaillierte Rechtsbe-

Alle Stellen mit Rechtsbe-
ratung

100% (n=102)

Nur allgemeine Rechtsbe-
ratung

43% (n=44)

ratung
57% (n=58)

(Sehr) haufige Beratung
von Armutsbetroffenen

56% (n=57)

41% (n=18/44)

67% (n=39/58)

Beratung zum Sozialhil-
ferecht

63%

70%

59%
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tungsthemen

Finanzen, Erwerbsarbeit

heit

Aufteilung nach Art der 28% generell 23% generell 33% generell
Beratungsstellen 51% spezialisiert 43% spezialisiert 57% spezialisiert

18% offentlich 27% oftentlich 10% offentlich

(3% unklar) (7% unklar)
Besonders haufige Bera- Sozialversicherungen, Finanzen, Wohnen, Gesund- | Sozialversicherungen, Sozi-

alleistungen, Erwerbsarbeit,
Sozialhilfe

Wichtigste Rechtsgebiete

Sozialversicherungsrecht,
Sozialhilferecht, Arbeits-
recht, KESR

Sozialversicherungsrecht,
Sozialhilferecht, KESR.

Vor allem Triage und Infor-
mationsvermittlung im Sozi-

Sozialversicherungsrecht
(deutlich haufiger zu sub-
sididren Leistungen), Sozial-
hilferecht (deutlich haufiger

mit starken finanziellen
Auswirkungen), Arbeits-
recht

alhilferecht, aber nur 80%
verweisen bei Bedarf an an-
dere Stellen weiter

Quellen: Onlinebefragung Beratungsstellen

Deutlich wurde die grosse Relevanz der Stellen mit allgemeiner Rechtsberatung. Sie dienen als erster Zu-
gang, um notigenfalls zur detaillierter Rechtsberatung zu gelangen. Die Vernetzung der Beratungsstellen
scheint gut, wenn auch noch ausbauféhig zu sein: 80% der Beratungsstellen leiten Klient innen bei Bedarf
an andere Stellen weiter. Zwei 6ffentliche und eine themenspezifische Beratungsstelle leiten die Beratungs-
stellen innerhalb ihrer Organisation weiter. Zwei Beratungsstellen verweisen ihre Klient innen an eine
Rechtsvertretung. Weitere zwei Beratungsstellen haben keine Klient innen, die in Sozialhilfethemen de-
taillierte Rechtsberatung benétigen. Dies bestitigt den Befund von BEYELER et al. (2016), dass nieder-
schwellige Angebote als erste, einfach zu erreichende Stelle fiir Armutsbetroffene dienen. Diese Rolle des
ersten Zugangs (gleichsam ein Trichter, der alle Fragen auffingt und weiterleiten kann) bestétigte sich in
den Interviews mit Beratungsstellen und Betroffenen.

Dabei ist es wichtig, dass die Mitarbeitenden der Stellen mit allgemeiner Rechtsberatung ein gewisses
Grundwissen haben, um die Betroffenen aufzukléren und Rechtsprobleme zu erkennen. Weiter ist eine gute
Vernetzung der Stellen mit allgemeiner Rechtsberatung ein wichtiger Erfolgsfaktor, unter anderem zu Stel-
len mit detaillierter Rechtsberatung. Das Erkennen von Rechtsproblemen, Triagierung und Vernetzung sind
also wichtige Faktoren fiir den Zugang zum Rechtsschutz fiir Armutsbetroftene.

5.3  Beratungsstellen mit detaillierter Rechtsberatung mit Sozialhilferecht

Dieser Abschnitt fokussiert auf Beratungsstellen mit detaillierter Rechtsberatung, also Beratungsstellen, die
den Armutsbetroffenen im Sozialhilferecht nicht (nur) als erste Anlaufstelle und Orientierung dienen, son-
dern die auch langere Beratungen und allenfalls Rechtsvertretung bieten. Von den 58 Beratungsstellen mit
detaillierter Rechtsberatung beraten 34 auch zum Sozialhilferecht. Besonders generelle Beratungsstellen
sind hier engagiert. Acht Beratungsstellen kann man als auf Sozialhilferecht spezialisiert bezeichnen — sie
beraten {iber 50% der Zeit zu Recht und eine Mehrheit ihrer Klientel im Sozialhilferecht, zum Beispiel UFS,
Actio Bern, Internetcafé Planet13, Frauenhaus Winterthur und IGA (Interprofessionelle Gewerkschaft der
Arbeiter_innen). Dieser Abschnitt prisentiert Grundinformationen zu Organisationsformen, Personal,
Finanzierung und Umfang der Beratungstétigkeit aller Stellen, die detaillierte Rechtsberatung leisten.

5.3.1 Organisationsform
Die 28 Beratungsstellen in privater Trigerschaft mit Sozialhilferechtsberatung (88% von n=34) sind meist
als Verein oder Stiftung organisiert. Themenspezifische und generelle Beratungsstellen unterscheiden sich
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nicht. Nur Beratungsstellen mit Sozialhilferecht (im Folgenden auch Beratungsstellen SHR) sind als Stif-
tungen organisiert. Bei Stellen, die in anderen Rechtsgebieten detaillierte Beratung leisten, kommt diese
Organisationsform nicht vor.

Tabelle 12: Organisationsformen der Beratungsstellen mit detaillierter Rechtsberatung

Beratungsstellen mit SHR Beratungsstellen ohne SHR Gesamt
offentliche Stelle 4 (12%) 4 (17%) 8 (14%)
Verein 15 (44%) 16 (67%) 31 (53%)
Stiftung 8 (24%) 0 (0%) 8 (14%)
Gewerkschaft/Berufsverband 2 (6%) 6 (25%) 8 (14%)
Ombudsstelle 0 (0%) 1 (4%) 1 2%)*
Anderes 10 4 14 (24%)

34 (100%) 24 (100%) 58 (100%)

Quellen: Onlinebefragung Beratungsstellen, Mehrfachnennungen méglich
* Hierbei handelt es sich um eine Selbstcharakterisierung, Ombudsstellen vgl. 5.4

5.3.2 Finanzierung

Die Finanzierung von Beratungsstellen SHR scheint komplexer als bei jenen ohne Sozialhilferecht. Bera-
tungsstellen SHR finanzieren sich am haufigsten durch private Einzelspenden, Beitrdge privater Organisa-
tionen, Eigenmittel (etwa von Trigerorganisationen) und staatlichen Subventionen; sie setzen doppelt so
héufig auf Freiwilligenarbeit. 41% der Beratungsstellen SHR finanzieren sich zu mehr als 50% aus 6ffent-
lichen Geldern (ohne SHR: 25%).

Die generellen, in etwas geringerem Masse auch die themenspezifischen Beratungsstellen sind hdufig auf
mehrere, im Schnitt zwei bis drei Geldquellen angewiesen (16 Beratungsstellen konnen sich auf nur eine
Finanzierungsquelle stiitzen, weitere 23 auf bis zu drei Quellen). Beratungsstellen in 6ffentlicher Tréger-
schaft stellen sich solche Fragen in der Regel nicht.

Tabelle 13: Finanzierungsquellen der Beratungstdtigkeit der Beratungsstellen mit detaillierter RB

Finanzierungsquelle Mit Sozialhilferecht ohne Sozialhilferecht Gesamt
Spenden 23 (68%) 6 (25%) 29 (50%)
Beitrdge von privaten Organisationen und Stif- 15 (44%) 7 (29%) 22 (38%)
tungen

Eigenmittel, inkl. Beitrdge von Landeskirchen 14 (41%) 6 (25%) 20 (34%)
Staatliche Subventionen 13 (38%) 9 (38%) 22 (38%)
Freiwilligenarbeit 9 (27%) 3 (13%) 11 (19%)
Beratungsgebiihren 5 (15%) 9 (38%) 14 (24%)
Mitgliedsbeitrige -- 9 (38%) 9 (16%)

n =34 (100%) n =24 (100%) n =58 (100%)

Quelle: Onlinebefragung Beratungsstellen, Mehrfachnennungen méglich

Finanzierungsquellen an sich sagen noch nichts iiber deren Wichtigkeit oder Beitrdge aus. Wir haben daher
gefragt, wie hoch der Anteil 6ffentlicher Gelder ist. Ein Viertel der Antwortenden wusste dies nicht; sicher
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verfiigen daher 29% der Beratungsstellen SHR {iber keine 6ffentlichen Gelder, weitere 6% der Beratungs-
stellen SHR bis zu 50% und 41% bestreiten liber 50% des Budgets aus dffentlichen Geldern.

Themenspezifische Beratungsstellen SHR werden in héherem Masse durch offentliche Gelder unterstiitzt
als generelle Beratungsstellen SHR: zwei Drittel bekommen mehr als 50% aus 6ffentlichen Mitteln, je 40%
haben Eigenmittel.

Tabelle 14: Finanzierung — Anteil dffentlicher Gelder der Beratungsstellen mit detaillierter RB

Anteil 6ffentlicher Beratungsstellen davon themenspezi- davon generelle Be-  Vergleich:

Gelder SHR fische Beratungs- ratungsstellen Beratungsstellen
stellen ohne SHR

0 10 (29%) 1 (8%) 8 (47%) 12 (50%)

1-50% 2 (6%) 1 (8%) 1 (6%) 3 (12.5%)

Mehr als 50% 14 (41%) 8 (67%) 5 (29%) 6 (25%)

Weiss nicht 8 (24%) 2(17%) 3 (18%) 3 (12.5%)

Gesamt 34 (100%) 12 (100%) 17 (100%) 24 (100%)

Quellen: Onlinebefragung Beratungsstellen

Die Finanzierungssituation wird {iberwiegend als verbesserungswiirdig eingestuft. Von den 63 Beratungs-
stellen, die grundsitzlich Handlungsbedarf beim Zugang zur Rechtsberatung und Rechtsvertretung sehen,
sind 73% der Ansicht, dass es eine bessere Finanzierung der Beratungsstellen braucht.

Fiir Beratungsstellen mit einer institutionellen Finanzierung wie iiber die Kirchen (z.B. Caritas) oder iiber
Leistungsvertrage mit der 6ffentlichen Hand (z.B. ProInfirmis, Frauenhaus) ist die Finanzierung nach ihrer
eigenen Einschétzung kaum ein Problem. Wer ohne Subventionen arbeitet, wie die Permanences juridiques
des étudiant-e-s in Genf und Fribourg, kann Sozialhilfebeziehende nicht oder nur iiber kiirzere Zeit beraten
und begleiten. Ebenso muss eine befragte Gewerkschalft strikt triagieren, um die Ressourcen fiir die Rechts-
beratung satzungsgemass v.a. fir die Mitglieder einzusetzen. Die UFS ist weiterhin vor allem von Stiftungs-
geldern und Spenden abhéngig. Seit 2018 sind Leistungsvereinbarungen mit der 6ffentlich-rechtlichen Kor-
perschaft der katholischen Kirche des Kantons Ziirich zustande gekommen. Auch mit anderen Beratungs-
stellen hat die UFS erste Leistungsvertrage abgeschlossen und mdglicherweise bald mit der Stadt Ziirich.
Die Stiftungsfinanzierung, welche 44% der befragten Beratungsstellen SHR betrifft, hat jedoch seine Schat-
tenseite (Interview UFS 2018): Stiftungen finanzieren grundsétzlich lieber und haufiger Projekte und bieten
nur selten eine Grundfinanzierung (z.B. Betriebskosten). Eine Beratungsstelle kann aber sinnvoll nur eine
bestimmte Anzahl von Projekten filhren — und sollte erfolgreiche Arbeitsweisen aus Projekten in den
Regelbetrieb ibernehmen kdnnen.

5.3.2.1 Zahl der Beratungen und Personalausstattung

Sowohl grosse wie auch kleinere Player haben unsere Onlineumfrage ausgefiillt. Dementsprechend ist die
Bandbreite bei der Zahl der Beratungen gross. Offentliche Stellen und solche in der Deutschschweiz?*!
beraten tendenziell mehr Personen.

221 Genauer: Solche, die auf Deutsch ausgefiillt wurden — hier sind auch national téitige Beratungsstellen vertreten, wo auf
Deutsch ausgefiillt wurde.
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Durchschnittlich beraten die 58 Stellen mit detaillierter Rechtsberatung 400 Personen im Jahr (Median) —
bei den generellen Stellen sind es ebenfalls 400, fiir themenspezifische Stellen sind es 425 und fiir 6ffentli-
che Stellen deutlich mehr, namlich 800. Die kleinste Stelle, das Hilfswerk der Kirchen Uri, berdt nur 15
Personen rechtlich, am meisten verzeichnete in der Umfrage der Mieterinnen- und Mieterverband Ost-
schweiz mit 6192 Féllen. Auch die Gewerkschaft VPOD oder Opferhilfestellen beraten viele Personen.
Immerhin haben ein Viertel der Stellen mehr als 1000 Beratungen im Jahr, kdnnen also als gross bezeichnet
werden. Beratungsstellen in der Romandie sind kleiner als solche in der Deutschschweiz (Median der Be-
ratungen 300 vs. 480).

Wird zu Sozialhilferecht beraten, so sind die Unterschiede noch akzentuierter; franzosischsprachige Stellen
beraten zwischen acht und hundert Personen im Jahr. Die Spannbreite bei den Beratungsstellen in der
Deutschschweiz ist wesentlich grosser (zwischen sieben und 1500 Beratungen).

Zu den grossen «Playern» der Sozialhilfeberatung gehdren bei den generellen Beratungsstellen beispiel-
weise die Unabhéngige Fachstelle fiir Sozialhilferecht UFS (1100 Beratungen)???, die «Brotegge» der Pfar-
rer Sieber Stiftung (500 Beratungen) oder die Rechtsberatungsstelle fiir Menschen in Not Bern (300 Bera-
tungen). Mittelgrosse Beratungsstellen sind etwa das Internetcafé Planet 13 in Basel, die Frauenhéuser
St. Gallen und Winterthur (je 80 Beratungen) oder der Centre Social Protestant Berne-Jura (50 Beratun-
gen). Schliesslich gibt es noch Stellen, die eine Handvoll Sozialhilferechtsberatungen im Jahr durchfiihren,
beispielsweise das Hilfswerk der Kirchen Uri (7), der Service dettes conseil Caritas Suisse (10) oder die
Kirchliche Fachstelle bei Arbeitslosigkeit Ziirich (20). Allerdings beraten Stellen in 6ffentlich-rechtlicher
Tragerschaft durchschnittlich die meisten Personen.

Abbildung 12: Durchschnittliche Zahl der SHR-Beratungen pro Jahr, Median

Alle SHR-Beratungen (n=32) _ 90

SHR-Beratungen F (n=6) [Jl| 35

SHR-Beratungen D (n=26) || NG 170

SHR-Beratungen sffentl. S. (n=4) | 525
SHR-Beratungen generel. S. (n=17) _ 100

SHR-Beratungen themenspez. S. (n=11) | N 80

0 100 200 300 400 500 600

Quelle: Onlinebefragung Beratungsstellen

222 Aus der Befragung wird nicht ersichtlich, wie gross die Anteile der allgemeinen und detaillierten Rechtsberatung sind.
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Die Beratungsstellen haben unterschiedlich viele Stellenprozente fiir die Beratung zur Verfligung (Rechts-
beratung und allféllige andere Beratung zusammen), wobei sich aus den Daten keine direkte Verkniipfung
zwischen der Zahl der Beratungen und den Stellenprozenten herstellen lasst.

Die Beratungstdtigkeit in den Stellen SHR ist zum grossen Teil professionalisiert und bezahlt. Nur in 10
Einrichtungen (29%) arbeiten Ehrenamtliche mit. Bei den generellen Beratungsstellen sind es allerdings 7
von 17 (41%), aber nur in 2 von 12 themenspezifischen Beratungsstellen. Eventuell spiegelt sich hier eine
unterschiedlich komfortable Finanzierungssituation wider. In zwei Stellen arbeiten allerdings nur Ehren-
amtliche.

14 von 34 Beratungsstellen SHR (41%) haben mehr als 200 Stellenprozente fiir die Beratung zur Verfligung,
weitere 6 (18%) zwischen 100 und 200 Stellenprozenten. Immerhin ein Drittel der Beratungsstellen, ndm-
lich 12, sind als eher klein zu bezeichnen, weil maximal 100 Stellenprozente zur Verfiigung stehen. Im
Vergleich dazu haben die Beratungsstellen o/ine Sozialhilferecht deutlich weniger Beratungsressourcen.
Themenspezifische Beratungsstelle haben allgemein am meisten Beratungsressourcen, was mit der haufi-
gen offentlichen Finanzierung einhergeht.

Abbildung 13: Durchschnittlicher Umfang der Beratungsstitigkeit, Mitarbeitende mit Lohn/finanzieller
Entschdidigung, n=34
100%
90%

80%

m41-80 Stunden / Woche
50% e
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40% 1-20 Stunden / Woche
30% 18% 0 Stunden / Woche
20% 38%
18%
10%
0% 0% e

70%
® mehr als 80 Stunden / Woche
60%

Beratungsstellen ohne SHR (n=24)  Beratungsstellen SHR (n=34)

Quellen: Onlinebefragung Beratungsstellen

5.3.3 Qualifikationen der Beratenden

Das Qualifikationsprofil der Beratenden ist je nach Stelle unterschiedlich, meistens sind es Sozialarbei-
tende oder Jurist_innen. Beratende mit anderen Fachrichtungen gibt es nur in vier Stellen. In 22 von 34
Beratungsstellen SHR arbeiten Fachpersonen der Sozialen Arbeit (knapp zwei Drittel: 65%), davon in zehn
Beratungsstellen solche mit juristischer Zusatzausbildung. In 18 von 34 Stellen sind Jurist_innen (mit oder
ohne Anwaltspatent) tétig, das sind 53%. Generelle Beratungsstellen verfiigen héufiger iiber die Expertise
von Jurist_innen als andere Stellen — 71%, also 12 von 17 generellen Beratungsstellen geht dies so.

In 11 (32%) Beratungsstellen sind ausschliesslich Fachpersonen der Sozialen Arbeit ohne Zusatzausbildung
aktiv. Diese letzte Zahl ist relativ hoch. Fehlende juristische Zusatzausbildung kann ein Problem sein, wenn
ausschliesslich mit Studiums- und Erfahrungswissen beraten wird, weil zum Beispiel nicht alle sinnvollen
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rechtlichen Moglichkeiten und Anspriiche erkannt werden. Diese Resultate werden bei der Befragung der
Beratungsstellen bestitigt: Die Beratenden besitzen iiberwiegend keine juristische Ausbildung, sondern be-
raten anhand von Erfahrungswissen sowie Weiterbildung (Fachkurse, CAS, Stellenbesuche und Fallbespre-
chungen.). Die Praxis sei wichtig, so eine generelle Beratungsstelle:

In der Praxis geht es auch darum zu verhandeln, wie ich etwas fiir die Klientin raushole, was eben nicht
gerade in den Richtlinien steht. Oder wo sehe ich Méglichkeiten etwas zu erwirken. [...] (Sozialarbei-
tende) miissen einfach mal arbeiten und schauen, wie es lduft und Leute kennenlernen hinter dem Schalter
bei den Sozialdmtern oder bei der Arbeitslosenkasse. Die Sachen dort holen und dann wirklich die de-

taillierten Fragen kldren und die Vorgaben kidren. Theorie und Praxis sind zwei verschiedene Welten.

Eine Beratungsstelle schitzt die vorhandene Kompetenz im spezifischen Rechtsbereich als gut ein, fiir kom-
plexe oder seltenere Fragen sei eine Weiterbildung aber zu wenig zielgenau.

63 Stellen haben Fragen zum Handlungsbedarf beim Zugang zur Rechtsberatung und Rechtsvertretung be-
antwortet, davon fordern 20, also knapp ein Drittel, eine bessere fachliche Expertise bei den Beratungsstel-
len.

5.3.4 Zuginglichkeit der Beratungsstellen

Fiir den Rechtsschutz ist es wesentlich, dass ratsuchende Armutsbetroffene von Beratungsstellen wissen
und sie Beratung tatsichlich in Anspruch nehmen kénnen. Daher haben wir in der Umfrage gezielt nach
Zugangskriterien, Gebiihren und den Wegen gefragt, auf denen Ratsuchende zur Stelle kommen.

5.3.4.1 Zugangskriterien

Die Hiilfte der Beratungsstellen SHR kennt keine formalen Zugangskriterien. Bei der anderen Hélfte sind
es zum Beispiel schwierige finanzielle Verhiltnisse (n=4) oder ein gewisser Aufenthaltsstatus (n=3) sowie
in einem Fall ein Dossier beim Sozialamt, welche fiir den Zugang erfiillt sein miissen. Die generellen Be-
ratungsstellen zeichnen sich durch einen breiteren Zugang aus, denn hier haben 11 von 17 Stellen (65%)
keine formalen Zugangskriterien.??

Abbildung 14: Zugangskriterien, Beratungsstellen SHR, n=34

Nein, unsere Beratungsstelle verfiigt tiber keine I s
0

formalen Zugangskriterien.
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Quellen: Onlinebefragung Beratungsstellen, Mehrfachnennungen moglich

223 Beratungsstellen ohne SHR operieren demgegeniiber viel hiufiger fiir ihre Mitglieder: 10 von 24 Stellen (42%) verlangen
eine Mitgliedschaft, um Beratungsleistungen in Anspruch nehmen zu kénnen.
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Zugangskriterien sind im Hinblick auf eine qualifizierte, spezifische Beratung verstindlich oder sie ergeben
sich aus der institutionellen Anbindung, wie bei vielen Stellen in 6ffentlicher Trégerschaft (Spital, Gefang-
nis). Insgesamt kdnnten Zugangskriterien aus Sicht von Ratsuchenden den Zugang dennoch erschweren.

5.3.4.2  Offnungszeiten

Nach den Offnungszeiten wurde ausschliesslich in den Interviews mit den Beratungsstellen gefragt. Hier
gibt es viele Hinweise darauf, dass die Offnungszeiten bzw. die Zeiten, wann Termine vereinbart werden
konnen, bei den Stellen mit detaillierter Rechtsberatung den Kapazititen angepasst, also beschrénkt werden.
Bei der UFS sind die Telefonzeiten mit zweimal drei Stunden pro Woche sehr begrenzt. Diese limitierten
Telefonzeiten der UFS stellen fiir die Ratsuchenden eine Herausforderung dar (Marta, Betroffene). Auch
ein weiterer Betroffener erzahlt von langen Warteschlangen (20 Leute) bei der unentgeltlichen Rechtsbera-
tungsstelle seiner Stadt, die viermal im Monat fiir zweieinhalb Stunden offen hat. Auf ihn wirken die War-
tezeiten effektiv abschreckend (Gabriel, Betroffener). Das Centre Social Protestant in Genf vergibt iiber das
Sekretariat Termine mit Jurist_innen, die bereits nach einer Viertelstunde ausgebucht sein konnen: «Le flux
de demandes parait infini», so die Beraterin. Die Nachfrage ilibersteigt also das Angebot deutlich. Stellen
mit allgemeiner Rechtsberatung kénnen héufiger alle Anfragen ohne zusétzliche Vorkehrungen annehmen
(z.B. Prolnfirmis Fribourg). Die Arche fiir Familien verfiigt sogar zusitzlich zu den Offnungszeiten iiber
eine Notfallnummer.

5.3.4.3  Gebiihren
Die Rechtsberatung bei den Beratungsstellen SHR ist {iberwiegend kostenlos. 29 von 34 Stellen (85%)

224

verlangen nie Gebiihren und fiinf (15%) teilweise*** — etwa bei aufwéndigen Eingaben oder Fragestellun-

gen.

5.3.4.4 Zugangswege

Armutsbetroffenen erfahren vor allem iiber traditionelle Informationswege von der Moglichkeit der Rechts-
beratung im Sozialhilferecht. Hier sind Hinweise von Sozialarbeitenden, dem personlichen Umfeld oder
anderen Organisationen wichtig. Zudem spielen fiir zwei Drittel die eigene Webseite und Infobroschiiren
eine wichtige Rolle. Nur drei Beratungsstellen SHR geben an, dass Armutsbetroffene erfahrungsgemaéss
durch Informationsaustausch iiber Social Media auf sie aufmerksam werden. Im Vergleich dazu ist bei den
Beratungsstellen ohne SHR Social Media als Zugangsweg stérker verbreitet: 8 von 24 Stellen geben dies
an. In der Kategorie «Anderes» wurde beispielsweise noch Polizei, RAV, Arzt und Spital genannt.

Beratungsstellen mit detaillierter Rechtsberatung, die grundsitzlich Handlungsbedarf im Bereich Zugang
zur Rechtsberatung und Rechtsvertretung sehen, schitzen den Handlungsbedarf gering ein, dass Beratungs-
stellen deutlicher auf sich aufmerksam machen sollen (38%). Bei den Beratungsstellen mit allgemeiner
Rechtsberatung, die ihr Klientel oftmals weiterleiten, sehen hier allerdings deutlich mehr Handlungsbedarf
(61%). Die Befragung der Beratungsstellen bestitigt einerseits, dass sie ihr Klientel hiufig iiber andere
Beratungsstellen und Sozialdiensten erhalten und die Ratsuchenden auf klassischem Weg zu ihnen finden,
das Internet stellt jedoch eine wichtige Informationsquelle dar. Andererseits erreichen Beratungsstellen vul-
nerable Gruppen nur bedingt, wie die Einschitzungen aus den Interviews zeigten: Das Erreichen von

224 «Les informations juridiques sont toujours gratuites. En revanche, en ce qui concerne les requéte et demandes, les recours,
une participation a nos frais administratifs est demandée.» «Knappen finanziellen Verhiltnissen basierend auf den miind-
lichen Angaben der Klient in: (teilweiser) Kostenerlass.» «Gebiihren kdnnen bei komplexen, zeitaufwandigen Fragestel-
lungen erhoben werden. Die Gebiihren nehmen Riicksicht auf das Budget der ratsuchenden Person.» «Bei Gesuchen an
Behorden, wie etwa Familiennachzug oder ein Gesuch um Umwandlung einer vorldufigen Aufnahme in eine Aufent-
haltsbewilligung. Fiir Rechtsberatung in Bezug auf das Asylverfahren werden keine Gebiihren erhoben.» «1/2 Stunde
unentgeltlich fiir alle, danach grundsétzlich kostenpflichtig, in Hérteféllen Ausnahmen moglich.»
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Armutsbetroffene mit Suchtproblematik oder einer psychischen Beeintrachtigung stellt fiir die Beratungs-
stellen eine Herausforderung dar. Auch das Erreichen von Armutsbetroffene mit Migrationshintergrund
birgt aufgrund héufiger sozialer Isolation, fehlender Sprachkenntnis und Angst vor dem Migrationsamt
Schwierigkeiten.

5.3.4.5 Sprache

Am weitesten verbreitet sind Beratungen in den Landessprachen Deutsch und Franzosisch. 74% der Bera-
tungsstellen SHR fiihren zudem Beratungen auf Englisch durch. Tabelle 15 zeigt, in welchen Sprachen die
Beratungsstellen in der Deutschschweiz und in der Romandie in Rechtsfragen beraten.

Tabelle 15: Sprache, Beratungsstellen SHR n=31

Sprachen Deutschschweiz (n=24) Romandie (n=7)
Deutsch 24 (100%) 2 (29%)
Franzésisch 13 (54%) 7 (100%)
Englisch 19 (79%) 4 (57%)
Spanisch 11 (46%) 2 (29%)
Italienisch 10 (42%) 3 (43%)
Tiirkisch 5 (21%) -

Serbokroatisch 3 (13%) -

Portugiesisch 2 (8%) -

Quelle: Onlinebefragung Beratungsstellen

Abgesehen von den Landessprachen sowie Englisch und Spanisch wird die Beratung nur selten in Fremd-
sprachen angeboten. Sprachen, die vereinzelt von Beratungsstellen in der Deutschschweiz genannt werden,
sind Bosnisch, Arabisch, Kurdisch, Farsi und Neugriechisch. Eine Beratungsstelle in der Romandie nennt
noch Russisch, Polnisch, Arabisch und Lingala, wofiir Freiwillige eingesetzt werden. Vier Stellen in der
Deutschschweiz erwihnen zusétzlich Dolmetscher innen, die beigezogen werden kénnen, und vier Stellen
sprechen von Ubersetzern, bei zwei von ihnen wird klar, dass die Beratenden sich um diese kiimmern miis-

sen. Die Sprache kénnte demnach durchaus ein Hindernis zum Zugang zur Rechtsberatung darstellen.

Bei der Rechtsberatung von Armutsbetroffenen bestehen verschiedene Zugangshiirden, wie beispielsweise
beschriinkte Offnungszeiten, sprachliche Barrieren oder auch selten Gebiihren. Der Bedarf an sozialhilfe-
rechtlichen Rechtsberatung ist gross und es gibt zu wenig Beratungsstellen, diese Einschétzung teilen alle
befragten Akteur innen. Mehr Beratungsstellen seien ndtig, finden fast 90% der Beratungsstellen, welche
generellen Handlungsbedarf beim Zugang zur Rechtsberatung und Rechtsvertretung sehen (n=63). Zudem
werden die sehr vulnerablen Gruppen aufgrund verschiedener Hiirden (Sprachbarrieren, Isolation, gesund-
heitliche Einschrankungen) nur bedingt erreicht.

5.3.5 Beratungstitigkeiten und Formen der Beratung

5.3.5.1 Tidtigkeitsspektrum: Mehrheit bietet nicht nur Beratung, sondern auch Begleitung

Die Beratungstitigkeit in rechtlichen Fragen kann unterschiedlich weit gehen. Die Stellen konnten in der
Umfrage zwischen drei Moglichkeiten wéhlen:

e Wir beraten lediglich juristisch, weitere Schritte sind in der Verantwortung der Ratsuchenden (im
Folgenden: beraten)

o  Wir beraten juristisch und wir begleiten Verfahren (z.B. Einsprachen, Beschwerden, Gesuche schrei-
ben), vertreten aber nicht (im Folgenden: begleiten)

e Wir beraten, begleiten Verfahren und machen auch Rechtsvertretung (im Folgenden: vertreten).
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Bei den Stellen zeigte sich ein deutlicher Zusammenhang zwischen dem Tatigkeitsspektrum und der Art
der Beratungsstelle. Typischerweise beraten 6ffentliche Stellen vor allem, vertreten aber nie. Fiithrt man
sich vor Augen, dass die 6ffentlichen Stellen in Institutionen arbeiten, wie in einem Spital oder sie z.B. eine
neutrale Rechtsauskunftsstelle sind, ist dies unmittelbar einsichtig. Knapp die Hilfte der SHR-Beratungs-
stellen vertritt unter Umstédnden die Ratsuchenden auch rechtlich.

In drei Bereichen konnen themenspezifischen Beratungsstellen mit detaillierter Rechtsberatung die Tétig-
keit klar zugeordnet werden. Beispielsweise beraten, begleiten und vertreten alle befragten Gewerkschaften
und Berufsverbiande (8/8), Beratungsstellen im Bereich Opferhilfe beraten und begleiten die Ratsuchenden
(3/3) und Beratungsstellen im Bereich Gesundheit beraten ausschliesslich (3/3).

Abbildung 15: Rechtsberatung - Titigkeiten, Beratungsstellen ohne SHR, n=24 und Beratungsstellen SHR,
n=34
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Quelle: Onlinebefragung Beratungsstellen

Grundsitzlich kann festgehalten werden, dass Beratungsstellen, die relativ stark mit 6ffentlichen Geldern
finanziert werden (z.B. themenspezifische Beratungsstellen), Armutsbetroffene eher weniger vertreten als
solche Beratungsstellen, die haufiger privat finanziert sind, (wie die generellen Beratungsstellen fiir sozial
Benachteiligte oder Beratungsstellen ohne SHR). Generelle Beratungsstellen, welche am meisten Rechts-
vertretung leisten, spielen somit beim Rechtsschutz eine wesentliche Rolle. Die Griinde fiir die unterschied-
lichen Finanzierungsmuster und die Zusammenhidnge mit dem Profil der Rechtsberatungstitigkeiten
miissen offen bleiben. Hierfiir wéren genauere Angaben der Beratungsstellen notwendig.

5.3.5.2  Beratungsformen: vor allem mehrmaliger klassischer Kontakt

Rechtsberatung im Sozialhilferecht erfordert bei den Beratungsstellen iiberwiegend einen mehrmaligen
Kontakt — dies kommt bei 24 von 34 Beratungsstellen (71%) haufig oder sehr hadufig vor. Die Beratung
erfolgt auch liberwiegend auf klassischen Wegen, ndmlich personlich oder telefonisch. Die Beratung per
E-Mail ist seltener, einen Chat bietet keine Stelle an. Die Beratungsformen unterscheiden sich nur wenig
nach Art der Beratungsstelle. Die befragten offentlichen Stellen beraten nie per E-Mail; dies scheint bei
vielen von ihnen, etwa dem Geféngnis- oder Spitalsozialdienst, auch nicht notig.
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Aus den Interviews geht hervor, dass die «Fallbetreuungy iiber einen langen Zeitraum erfolgen kann. Bei
der Arche fur Familien ist dies durchschnittlich ein Jahr; im Centre Social Protestant werden Personen zum
Teil mehrere Jahre lang durch den gesamten Rechtsweg begleitet, dabei wechseln die rechtlichen Probleme
in der Regel. Die Beratungssitzungen konnen teilweise sehr lange dauern: «Es sind zum Teil lange Gespra-
che, es gibt bewusst kein Limit. Wenn jemand mal durchgekommen ist, dann bekommt er auch die Zeit»
(Generelle Beratungsstelle 1). «Ich bevorzuge einen Termin von zwei oder drei Stunden» (Generelle Bera-
tungsstelle 2). Bei einer themenspezifischen Beratungsstelle sind die juristischen Beratungen mit einer
Stunde langer als jene zu anderen Themen.

5.3.6 Vorgehen bei sozialhilferechtlicher Beratung: kontaktieren, begleiten, weiterleiten

Wie gehen die Stellen bei der Beratung zu sozialhilferechtlichen Konflikten vor? Fast alle, ndmlich 31 von
34 Stellen nehmen dazu bilateralen Kontakt mit anderen Institutionen, insbesondere mit dem Sozialdienst,
auf. Nur knapp die Hélfte, namlich 16 Stellen, begleiten die Klient in auch an Gesprdche mit Behdrden.
Ob dies nicht notig oder nicht moglich ist (z.B. wegen der Kapazititen), 14sst sich aus den Daten nicht
schliessen.

Wie sehen Beratungsverldufe aus und wie haufig konnen Fille mit oder ohne formelle Rechtsmittel gelost
werden? Wir fragten Beratungsstellen SHR nach erfolgreichen Verldufen. Unter Erfolg verstehen wir, dass
entweder eine positive Verdnderung der rechtlichen Situation der Sozialhilfeempfinger in resultierte oder
dass eine Kldrung der Situation erfolgen konnte und erkannt wurde, dass das Vorgehen des Sozialdienstes
korrekt war (verbesserte Rechtskenntnisse). Auch die Sozialdienste schétzen es, wenn eine Beratungsstelle
involviert ist. Wenn die Ombudsstelle anrufe, habe man ein Problem innert fiinf Minuten meistens geklart,
meint ein Sozialdienst. Bei einem anderen Sozialdienst wird eher ein kldrendes Gespriach (ein «runder
Tisch») organisiert, wenn die Ombudsstelle involviert ist. Die Versachlichung der Diskussion durch die
Einschaltung einer externen Stelle wird geschitzt. Besonders in Winterthur wird dies betont und insbeson-
dere auf die wichtige Rolle der UFS im Kanton Ziirich hingewiesen. Dass die UFS schon langer in keinem
Verfahren mehr involviert war, wird vom Interviewten als Zeichen dafiir gewertet, dass man gut arbeite und
Spielrdume angemessen nutze. Insgesamt seien die Beratungsstellen (insbesondere die UFS und die stddti-
schen Ombudsstellen), so der Sozialdienst Winterthur, extrem wichtig und ohne sie ginge es nicht. Gemaiss
den befragten Beratungsstellen SHR liegt die so definierte Erfolgschance von Beratungen ohne formelle
Rechtsmittel bei schitzungsweise 66% (n=21)"%. Dabei spielen Beratung, bilateraler Kontakt mit dem
Sozialdienst und mit anderen Institutionen gleichermassen eine Rolle.

Bei Beratungen mit formellen Rechtsmitteln wurde die Erfolgschance mit 62% (n=21)?2¢ dhnlich einge-
schitzt. Ein erfolgreiches Ergebnis kommt am héufigsten bei der Begleitung einer Einreichung einer ver-
waltungsinternen Einsprache oder verwaltungsinternen Beschwerde (n=20) und/oder bei der Weiterleitung
an eine externe Fachperson (n=16) zustande.

Wenn eine Beratung mit allfélligen Gespriachen mit dem Sozialdienst nicht erfolgreich ist, oder sich von
Beginn weg andere Schritte aufdridngen, leiten rund drei Viertel der Beratungsstellen SHR (n=25) die Rat-
suchenden an eine externe Fachperson (z.B. Anwilt_in) weiter, rund die Halfte (n=16) auch an Ombuds-
stellen. Nur gerade fiinf 227 Beratungsstellen SHR {ibernehmen in solchen Fillen die Rechtsvertretung und

225 Aufgrund von fehlenden, unverstindlichen Antworten n=30.

226 Diese Frage wurden nur den Beratungsstellen SHR gestellt (n=29), welche nicht nur juristisch beraten. Zudem wurde die
Frage nicht von allen befragten Beratungsstellen beantwortet oder die Antwort war unversténdlich, deshalb n=21.

227 Gegeniiber den 7 Beratungsstellen, die zuvor bei Tétigkeiten angaben, auch Rechtsvertretung zu machen.
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leiten ein Gerichtsverfahren ein (Beschwerde beim Gericht). Kommt es zu einem Rechtsmittelverfahren,
weicht das Vorgehen der Beratungsstellen kaum ab.

Abbildung 16: Vorgehen, wenn allfillige Gesprdiche mit dem Sozialdienst nicht erfolgreich waren, n=34
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Das Vorgehen unterscheidet sich wieder bei den generellen gegeniiber den themenspezifischen Bera-
tungsstellen. Generelle Beratungsstellen leiten Ratsuchende weniger hdufig weiter und behalten die
Armutsbetroffene mehr bei sich und fiihren somit eine ldngere Beratung. Das unterstreicht somit ein
weiteres Mal die wichtige Funktion dieser Stellen fiir die Unterstiitzung der Armutsbetroffenen.
Gemiss zwei befragten Einspracheinstanzen spielt fiir den Entscheid, ob der Rekurs gutgeheissen wird,
eine Vertretung durch eine Beratungsstelle oder einen Anwalt allerdings keine Rolle, ein Sozialdienst
schitzt die Beteiligung einer Beratungsstelle explizit. Bei Anwélt innen besteht nach Einschétzung
eines Gerichts die Gefahr, dass der eine oder die andere keine Expertise im Sozialhilferecht hat und
eventuell die eigenen Leistungen auf das begrenzen konnte, was durch die unentgeltliche Rechtsver-
beistindung gedeckt wird.
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Im Interview definiert eine Beratungsstelle erfolgreiche Beratung sehr dhnlich wie in der Online-Umfrage
und fiigt hinzu:

Wir haben ganz gute Chancen zum Erkldren, weil wir ja keine monetdren Interessen verfolgen oder ein
Budget einhalten miissen und wir deswegen sagen miissten, dass die und die Leistung ihnen nicht zusteht.

(...) Wir haben auch kein Interesse, sinnlose Geschichten zu machen, dazu fehlt uns die Zeit.
Eine weitere Stelle kontextualisiert verbesserte Rechtskenntnisse als Erfolg:
Die Beratung ist erfolgreich, wenn die Frauen das Frauenhaus mit einem guten Gefiihl verlassen kénnen.

Durch die Zeit im Frauenhaus verbessern sich die Rechtskenntnisse der Frauen, diese lernen etwas iiber ihre
Rechte, Pflichten und Moglichkeiten. Schliesslich bringen Beratungsstellen mehrmals eine erfolgreiche Be-
ratung klar mit einer verbesserten Situation der Armutsbetroffenen in Verbindung:

... dass jemand zu seinem Recht kommt, damit er/sie mal das Existenzminimum hat, mit dem er/sie leben
kann. Eine erfolgreiche Beratung ist es aber auch dann, wenn sich die Situation so beruhigt hat und liuft,
dass wir gar nicht mehr involviert sind. Und wenn die Leute dann mit dem Geld durchkommen und mit
der Zeit dann auch die Kompetenzen bekommen, die es dafiir braucht. Ganz banal gesagt, erfolgreich
war die Beratung, wenn sie nicht mehr anrufen miissen, um zu fragen, sondern um zu sagen, dass es gut

liuft. (Generelle Beratungsstelle)

Ob Beratungsstellen SHR die weitere Beratung, Begleitung oder Vertretung iibernehmen, liegt wesentlich
am den Kompetenzen und Kapazitditen bzw. an den rechtlichen Erfolgschancen. 30 Beratungsstellen haben
beschrieben, anhand welcher Kriterien sie dies nach der ersten sozialhilferechtlichen Beratung entscheiden.
Erstens ldge es am Zuschnitt der Stelle, wie weiter verfahren wird. So ende zum Beispiel die Tétigkeit des
Spitalsozialdienstes mit dem Austritt der Beratenen. Zweitens bestimmen bei elf Stellen die Kompetenzen
der Stelle und deren Kapazititen, ob sie weiter beraten — ist der Fall so komplex, dass an einen Anwalt
verwiesen werden muss oder ldsst sich das Problem in-house bearbeiten? Haben die Stellen zeitliche Kapa-
zitdten, die Beratung weiterzufithren und wie steht dies im Verhéltnis zur Dringlichkeit der Frage bzw. der
Verletzlichkeit der Ratsuchenden? Drittens schitzen explizit sieben Stellen ab, wie gross die juristischen
Erfolgschancen sind.

Diese Ergebnisse werden durch die Interviews mit Beratungsstellen bestitigt. Eine generelle Beratungs-
stelle macht manchmal trotz Aussichtlosigkeit eine Einsprache, wenn der Eindruck entstanden ist, dass die
Klient_innen zwar keine Chance haben, aber es «versuchen miissen» (z.B. Familienzusammenfiihrung).
Den Menschen eine Stimme zu geben erscheint also als wichtiger Auftrag im Beratungsverstindnis.

Zum Abbruch einer Beratung kann es kommen, wenn die Ratsuchenden ihre Unterlagen zum wiederholten
Mal nicht mitbringen, Termine nicht wahrnehmen oder mehr als rechtliche Beratung von einer Rechtsbera-
tungsstelle erwarten (Generelle Beratungsstelle).

Bei Verdacht auf einen Missbrauch oder auf strafrechtlich relevantes Handeln beziiglich der Sozialhilfe
gébe es zwei Moglichkeiten. Entweder lege man den Missbrauch offen und versuche eine Losung mit dem
Sozialdienst zu finden, insbesondere wenn es sich um ein Strafverfahren in Zusammenhang mit Landesver-
weis handle oder bei einer Verweigerung seitens des Klienten oder der Klientin miisse man das Mandat
abgeben und die Beratung abbrechen (Generelle Beratungsstelle).
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5.4 Ombudsstellen: Allparteiliche Kompetenzen auch iiber den Einzelfall hinaus

Im Rahmen dieser Studie wurden neben Anwiélt innen und Beratungsstellen auch 15 Ombudsstellen be-
fragt. Davon sind neun 6ffentliche, also von den jeweiligen Parlamenten eingesetzte Ombudsstellen. Alle
ausser einer wissen, dass Armutsbetroffene zu ihnen kommen. Sechs Stellen sind privatrechtlich und ver-
mitteln vor allem im Bereich von (Sozial-)Versicherungen. Wie zu Beginn des Kapitels 5 bereits erwéhnt,
sind die Antwort-Unterschiede zu den Beratungsstellen zur konkreten Beratung, zu den Rechtsgebieten und
den bearbeiteten Problemgebieten in sozialhilferechtlichen Fragen bemerkenswerterweise klein, weswegen
sie nicht separat ausgewiesen werden. Gleichwohl unterscheiden sich Ombudsstellen in ihrer institutionel-
len Stellung deutlich von Beratungsstellen. Der folgende Abschnitt fokussiert auf diese Besonderheiten und
Potenziale von 6ffentlichen Ombudsstellen, da die Sozialdienste in ihren Kompetenzbereich fallen.

Diese dffentlichen Ombudsstellen sind wichtige Akteure, wenn es darum geht, den Zugang zu Recht fiir
Armutsbetroffene durchzusetzen®?®. Sie sind als niederschwellige und neutrale Stellen konzipiert, die
kostenlos sowie vertraulich beraten??®. Damit sie aktiv werden, muss das Problem der Ratsuchenden das
Verwaltungshandeln in ihrem Einzugsgebiet betreffen — was in der Sozialhilfe immer der Fall ist. Dariiber-
hinaus kann die Mehrheit der 6ffentlichen Ombudsstellen auch von sich aus aktiv werden und umfassen-
dere Abklarungen vornehmen, muss also nicht auf den Erhalt einer Beschwerde warten.?3® Ombudsstellen
sind jedoch auch «allparteilich»: Sie suchen eine fiir beide Seiten faire, lebbare Losung: «Wir sind Anwalt
weder der Biirger noch des Staates. Wir priifen aus Distanz, ob das Recht und die Verfassungsgrundsitze
eingehalten wurden und die Verfahrensabldufe gut sind»?*!. Sie kénnen somit ratsuchende Sozialhilfebe-
ziehende nicht rechtlich vertreten.

Ein entscheidender Unterschied zwischen den Stellen liegt darin, dass Ombudsstellen gesetzlich mit vielen
Kompetenzen gegeniiber der Verwaltung ausgestattet sind, iiber die Beratungsstellen nicht verfiigen. Alle
von uns befragten Ombudsstellen konnen mit allen Beteiligten Gespréche fithren, schriftliche und miindli-
che Auskiinfte verlangen, Besichtigungen durchfiihren und sie haben Akteneinsichtsrecht. Sieben Stellen
konnen Empfehlungen fiir eine aussergerichtliche Streitbeilegung abgeben. Neben Beratung und Informa-
tion kdnnen fiinf von acht Ombudsstellen auch unterstiitzen, wenn Ratsuchende Beschwerde oder Einspra-
che erheben mochten; sie beurteilen auch Prozesschancen®®2. Die Verwaltung muss mit der Ombudsstelle
und kann mit Beratungsstellen zusammenarbeiten. Ombudsstellen priifen, ob die Verwaltung angemessen
und gerecht gehandelt hat — sie priifen selbst Unterlagen oder verlangen eine neuerliche Kontrolle des
Sachverhalts durch die Verwaltung. Sie konnen auch Vermittlungsgespréche fithren. Diese starke und un-
abhingige institutionelle Stellung erlaubt hdufig schnelle und zufriedenstellende Losungen. Sie ermoglicht
es zudem, dass Ombudspersonen auf strukturelle Probleme aufmerksam machen konnen und eher die Mog-
lichkeit haben, an die Regierung zu gelangen und strukturelle Anderungen vorzuschlagen (Informations-
gespriach Ombudsstelle). «Eine parlamentarische Ombudsstellen kann das Gesprich mit den Verantwortli-
chen in der Verwaltung suchen und ihre Erfahrungen in einer generalisierten Analyse der Problemstellun-
gen weitergeben.»?3? Insofern ist die Losung der konkreten Einzelfdlle zwar im Vordergrund, stellt aber

228 SOBOTICH (2019). Vgl. auch www.ombudsstellen.ch
229 Ombudsstelle der Stadt Ziirich (2020).

230 Ombudsstelle der Stadt Ziirich (2020), S. 13.

231 KAUFMANN (2017) NZZ.

232 SoBOTICH (2019) 8.

233 KAUFMANN (2017) 22
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nur einen ersten Schritt dar. Diese Perspektive stellt ebenfalls einen entscheidenden Unterschied zur Arbeit
von Beratungsstellen dar.

Im Gegensatz zu Beratungsstellen sind sdmtliche Ombudsstellen professionalisiert im doppelten Sinn: es
arbeiten dort keine Freiwilligen und alle Stellen verfiigen iiber Jurist_innen. Die Anzahl Beratungen der
8 Ombudsstellen variiert von 40 bis rund 900 Beratungen pro Jahr (Median 390). Bei der sozialhilferecht-
lichen Beratung liegen die 8 Ombudsstellen mit 35 bis 300 Beratungen pro Jahr und einem Median von 84
leicht unter dem Median der Anzahl sozialhilferechtlichen Beratungen der Beratungsstellen mit detaillierter
Rechtsberatung (90). Bei der sozialhilferechtlichen Beratung kommen in etwa die gleichen Konfliktthemen
vor wie bei den Beratungsstellen.

Ein substantieller Teil der behandelten Fille von dffentlichen Ombudsstellen betrifft gemdss der verschie-
denen Jahresberichte’ das Sozialdepartement. Bei den kantonalen Stellen sind es bis zu 25% und bei den
stidtischen Ombudsstellen bis zu 48%. In der Stadt Luzern betrafen 2019 23% aller Ombudsfille die
Sozialhilfe. Insgesamt sind dies stattliche Anteile gemessen an der Sozialhilfequote und den 6ffentlichen
Ausgaben fiir die Sozialhilfe. Sie unterstreichen die Konfliktanfélligkeit der Sozialhilfe eindriicklich. Die
Sozialhilfe trifft existentielle Entscheide fiir Biirger innen (&hnlich wie das Sicherheitsdepartement), wo-
mit die unmittelbare Betroffenheit stirker als in anderen Verwaltungsbereichen ist. Claudia Kaufmann,
ehemalige Ombudsfrau der Stadt Ziirich, schlégt noch eine weitere Erklarung fiir die hohen Anteile der
Beschwerden zur Sozialhilfe vor:

Verwaltungsabteilungen begegnen der Ombudsstelle unterschiedlich offen. Es ist kein Zufall, dass gerade
Sozialarbeitende ihre Klientinnen und Klienten hdufig ermutigen, sich bei Unklarheiten oder Unzufrie-
denheit an die Ombudsstelle zu wenden. Ihr Verstindnis der eigenen Rolle und ihre Sensibilitdt fiir struk-

turelle und institutionelle Machtverhdltnisse unterstiitzen diese zu begriissende Haltung. Vertreterinnen
235

und Vertretern anderer Berufsgruppen fillt dies teils schwerer.
Besonders hdufig bei Ombudsstellen ist in Sozialhilfefillen die Priifung von Unterlagen der Ratsuchenden
sowie der Kontakt mit anderen Institutionen — insbesondere mit den Sozialdiensten. Die Mehrheit organi-
siert und flihrt mindestens gelegentlich Gespréache mit Sozialdienst und Betroffenen — was den Mediations-
charakter betont. Und schliesslich bitten sieben von acht Stellen zumindest gelegentlich den Sozialdienst
um eine Neubeurteilung. Hilfe bei Einsprachen oder Beschwerden leisten vier Ombudsstellen, allerdings
selten oder gelegentlich. Die von den Ombudsstellen geschitzte durchschnittliche Erfolgsquote einer sozi-
alhilferechtlichen Beratung (ohne Rechtsmittel) liegt im Vergleich zu den Beratungsstellen mit 76% (n=7)
etwas hoher. Dies konnte an einer faktisch hohen Verbindlichkeit der Empfehlungen liegen, die sich aus
starker Stellung und der Glaubwiirdigkeit integrer Personlichkeiten ergeben konnte. Dies geht jedoch aus
der Umfrage nicht hervor und miisste anderweitig untersucht werden, beispielsweise durch eine systema-
tische vergleichende Auswertung der Rechenschaftsberichte. Keiner der von uns interviewten Betroffenen
hatte sich an eine Ombudsstelle gewendet.

Ahnlich wie bei den Beratungsstellen schiitzen Sozialdienste die Ombudsstellen und erkennen sie als wich-
tige Akteurin an. Dies zeigt sich beispielweise in St. Gallen, wo die Beteiligung der Ombudsstelle zu miind-

234 Jahresberichte: Ombudsmann des Kanton Basel-Landschaft 2019, Ombudsstelle des Kantons Basel-Stadt 2019, Ombuds-
stelle des Kantons Fribourg 2019, Ombudsmann des Kantons Ziirich 2019, Ombudsfrau der Stadt Ziirich 2018, Ombuds-
frau der Stadt Bern 2018, Ombudsstelle der Stadt St. Gallen 2019, Ombudsstelle Stadt Winterthur 2019, Ombudsstelle
Stadt Luzern 2019.

235 Ombudsstelle der Stadt Ziirich (2020), 14 f.
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lichen «runden Tischeny fiihrt (vgl. 4.2.6). Eine Einspracheinstanz schlégt eine auf Sozialhilferecht spezi-
alisierte Ombudsstelle vor. Die Ombudsfrau der Stadt Winterthur betont allerdings in ihrem Bericht 2019
die Wichtigkeit der lokalen Ombudsstellen. Eine solche sei nah am Geschehen und wisse iiber die Eigen-
heiten der Stadtverwaltung Bescheid, was insbesondere bei der Losungsfindung sehr wertvoll sein kdnne.
Zudem sei eine lokale Ombudsstelle fiir die ortliche Bevolkerung gut erreichbar. Die Stadt konne auf diese
Weise Vertrauen und Transparenz schaffen.?3

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass bei 6ffentlichen Ombudsstellen ein substantieller Teil der Fille das
Sozialdepartement und die Sozialhilfe betreffen. Es ist plausibel anzunehmen, dass die Problemlage in
Kantonen und Gemeinden ohne Ombudsstelle, aber mit dhnlich hohen Sozialhilfequoten nicht systematisch
anders ist. Durch ihre starke institutionelle Stellung sind Ombudsstellen eher in der Position, zwischen
Ratsuchenden und Verwaltung Losungen auszuhandeln als Beratungsstellen. Ausserdem konnen sie nicht
nur individuelle Félle 16sen, sondern sie sind auch legitimiert, aus der Gesamtheit ihrer Erkenntnisse
Schliisse zu ziehen und strukturelle Anderungen der Verwaltungspraxis vorzuschlagen. Dabei diirfte sie
ihre Allparteilichkeit besonders glaubwiirdig machen. Ombudsstellen sind daher fiir den Rechtsschutz un-
verzichtbar.

5.5 Handlungsbedarf beim «Zugang zum Recht»

Dieses Kapitel widmet sich nun den Einschétzungen der Beratungs- und Ombudsstellen zur Frage, was
einen guten «Zugang zum Recht» in der Sozialhilfe ausmacht beziechungsweise in welchen Bereichen die
Beratungsstellen und Ombudsstellen derzeit Handlungsbedarf sehen, um den Rechtsschutz von Armutsbe-
troffenen in der Sozialhilfe zu gewihrleisten. Dies umfasst alle Faktoren aus unserem Modell: Wissen und
Bewusstsein iiber Recht; die praktische, geographische und finanzielle Moglichkeit zu Wissen und Bera-
tung zu kommen; Zugang zu rechtsstaatlichen Verfahren, rechtsstaatliches Verwaltungshandeln; und eine
Rechtsprechung nach Recht und Gesetz (siehe Kapitel 1.2.).

Abbildung 17: Handlungsbedarf beim Zugang zum Recht fiir Armutsbetroffene im Bereich Sozialhilfe, alle
Beratungsstellen (n=98)

100%

80%

57%

60%
40%

22%
20% 13%

o, S ]

Nein, kein Eventuell Ja Kann ich nicht beurteilen
Handlungsbedarf

Quelle: Onlinebefragung Beratungsstellen, 4 missing values

70% der befragten Beratungsstellen und 82% der Ombudsstellen (n=9) sehen (eventuell) einen Handlungs-
bedarf beim Zugang zum Recht fiir Armutsbetroffene im Bereich der Sozialhilfe.

236 SoBOTICH (2019) 12.
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Die allermeisten Beratungsstellen, die entweder den Handlungsbedarf beim Zugang zum Recht flir Armuts-
betroffene nicht beurteilen konnen oder keinen Handlungsbedarf sehen, sind Beratungsstellen, die nur selten
bis gelegentlich Armutsbetroffene beraten und deshalb den Handlungsbedarf nicht einschitzen kdnnen. Alle
drei Beratungsstellentypen sehen klar einen Handlungsbedarf (iiber 70%), bei den offentlichen Stellen
(n=16) liegt der Anteil mit 81% am hdchsten.

Folgende Abbildung zeigt in welchen Bereichen die Befragten Handlungsbedarf beim Zugang zum Recht
fiir Armutsbetroffene sehen.

Abbildung 18. Bereiche fiir Handlungsbedarf, alle Beratungsstellen, welche (eventuell) Handlungsbedarf
sehen

Beim Zugang zur Rechtsberatung und Rechtsvertretung _ 89%

Beim Rechtswissen, Rechtsbewusstsein und N
I 7%
Rechtsvertrauen

Beim rechtsstaatlichen Verwaltungshandeln

(Sozialhilfebehérden handeln rechtsstaatlich und _ 63%

transparent)
Beim Zugang zu rechtsstaatlichen Verfahren _ 62%
(Beschwerde- und Gerichtsverfahren) 0
Beim geltenden Recht (Sozialhilferecht ist verstdndlich) _ 51%

Bei der Rechtsprechung (Gerichte legen Recht und
G I o5
esetz angemessen aus)

0% 25% 50% 75% 100%

B Beratungsstellen mit allgemeiner und detaillierter RB (n=71)

Quelle: Onlinebefragung Beratungsstellen, Mehrfachnennungen méglich

Es besteht Einigkeit, dass beim Zugang zur Rechtsberatung und Rechtsvertretung sowie zu rechtsstaat-
lichen Verfahren und beim rechtsstaatlichen Verwaltungshandeln etwas passieren muss. Beziiglich dem
Handlungsbedarf im Bereich Rechtswissen, Rechtsbewusstsein und Rechtsvertrauen unterscheiden sich in-
nerhalb der Beratungsstellen die Antworten. Rund 80% der generellen und themenspezifischen Beratungs-
stellen sind der Meinung, es miisste beziiglich Rechtswissen, Rechtsbewusstsein und Rechtsvertrauen etwas
getan werden, bei den offentlichen Stellen sind nur 38% dieser Ansicht. Dies liegt vermutlich daran, dass
die Rechtsberatung bei diesen Stellen (Spitéler, Psychiatrien und Geféngnisse) nur im Rahmen der gesamten
Sozialberatung stattfindet.

Interessant ist auch, dass nur knapp die Halfte der befragten Beratungsstellen beim geltenden Recht Hand-
lungsbedarf sehen. Vermutlich sehen sie hier weniger Verdnderungspotenzial und die anderen Massnahmen
als schneller zielfiihrend (Grafiken zu spezifischeren Fragen finden sich im Anhang).
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5.6 Fazit: Differenzierte Landschaft mit anspruchsvollen Aufgaben fiir allgemeine und detaillierte
Rechtsberatung

Die Beratungsstellenlandschaft in der Schweiz ist breit gefdchert. Auch die Vielfalt der Beratungsthemen

ist gross und die Arbeit damit entsprechend anspruchsvoll. Die Mehrheit der befragten Stellen mit Rechts-

beratungen hat (sehr) hiufig Armutsbetroffene bei sich. 34 Beratungsstellen leisten detaillierte sozialhilfe-

rechtliche Rechtsberatung und dies mit bis zu 1100 Beratungen pro Jahr. 10 (29%) Beratungsstellen SHR

machen auch Rechtsvertretung.

Unabhdngige Beratungsstellen und offentliche Ombudsstellen erweisen sich als wesentlich fiir den Rechts-

schutz von Armutsbetroffenen. Dabei sind sowohl allgemeine als auch detaillierte Rechtsberatung wichtig.

Wie bereits BEYELER et al.>¥in ihrer Studie erkannt haben, konnen «polyvalente, niederschwellige» Bera-
tungsstellen Armutsbetroffen wichtige Informationen liefern und sie an eine geeignete Stelle triagieren.
Unsere Studie hat gezeigt, dass diese Aufgaben insbesondere Stellen mit allgemeiner Rechtsberatung iiber-
nehmen und somit eine wichtige erste Anlaufstelle fiir Armutsbetroffene darstellen. Diese Stellen bieten

primdr aus konzeptionellen und Ressourcengriinden keine vertiefte Rechtsberatung an.

Die Nachfrage nach Rechtsberatung iibersteigt das Angebot deutlich.”*® Dabei erfahren Armutsbetroffene
vor allem iiber traditionelle Informationswege von der Méglichkeit der Rechtsberatung im Sozialhilferecht.
Vulnerable Gruppen werden nur bedingt erreicht und verlangen einen speziellen Fokus der Beratungsstel-
len. Nur wenige Beratungsstellen SHR besitzen harte Zugangskriterien. Die Ressourcenknappheit wird je-

doch in praktischen Zugangshiirden, strikten Triage-Regeln und Wartezeiten sichtbar.

Wer Rechtsberatung im Sozialhilferecht leistet, hat eine komplexere Finanzierung als Stellen ohne Sozial-
hilferecht. Die Stellen stiitzen sich deutlich hdufiger auf Spenden und haben mehrere Finanzierungsquellen.
Gleichzeitig ist bei Beratungsstellen SHR der Anteil 6ffentlicher Gelder durchschnittlich héher. Die Griinde
hierfiir sind unklar. Diese Stellen beschiftigen auch haufiger Sozialarbeiter innen und seltener Jurist innen,

was vermutlich auch mit der Finanzierung zusammenhéngt.

Typisiert man Beratungsstellen in generelle, themenspezifische und Jffentliche Beratungsstellen, zeigt sich
die grosse Relevanz der generellen Beratungsstellen fiir den Rechtsschutz. 90% der befragten generellen
Beratungsstellen beraten in Sozialhilferecht, sie beschéftigen héufiger Jurist innen und leisten héufiger
Rechtsvertretung als andere Stellentypen. Sie verfiigen nur selten iiber Zugangskriterien und bieten eine
langere und vertiefte Rechtsberatung und leiten ihr Klientel weniger oft an externe Fachpersonen weiter.
Im Vergleich zu den themenspezifischen Beratungsstellen erhalten generelle Beratungsstellen weniger 6f-
fentliche Gelder und werden hédufiger von Ehrenamtlichen unterstiitzt. Generelle Beratungsstellen sind fiir
Armutsbetroffene besonders wichtige Anlaufpunkte. Ihre Stirkung wiirde den Rechtsschutz besonders ver-

bessern.

Die Beratungsstellen aus der Umfrage (sowie die Anwaltschaft) sind sich einig, dass beim Zugang zum
Recht fiir Armutsbetroffene im Bereich Sozialhilfe Handlungsbedarf besteht, insbesondere beim Zugang
zur Rechtsberatung und Rechtsvertretung und dass es dafiir unter anderem mehr Beratungsstellen braucht.

237 BEYELER et al. (2016).

238 Dass das Angebot an Rechtsberatung auch von den Betroffenen als unzureichend wahrgenommen wird, zeigt folgende
Begebenheit: Nach dem Interview mit der Betroffenen Marta, nahm diese (mit sichtbar schlechtem Gewissen) ihr Angebot
zurlick, die Interviewerin — von Martas sehr landlichem Wohnort — an den nédchsten Bahnhof zu fahren. Grund hierfiir
war, dass das Interview-Ende auf die dreistiindige Telefonzeit der Beratungsstelle fiel. Marta musste bereits die Erfahrung
machen, dass die Leitungen wihrend den eingeschrénkten Telefonzeiten belegt sind und wollte nicht riskieren, die Bera-
tung zu verpassen.

94



Rechtsberatung und Rechtsschutz in der Sozialhilfe Rechtsschutz durch die Anwaltschaft

6 Rechtsschutz durch die Anwaltschaft

Anwilt_innen sind wichtig, wenn es zu juristischen Konflikten in der Sozialhilfe kommt und wenn rechtli-
che Schritte wie Einsprachen oder Beschwerden bzw. Klagen vor Gericht kommen. Thr Beitrag zum Rechts-
schutz wird hier anhand der Ergebnisse der Online-Umfrage aufgezeigt: Womit beschéftigt sich die An-
waltschaft und wie arbeitet sie im Sozialhilferecht? Um zu beurteilen, was anwaltliche Vertretung zum
Rechtsschutz beitrdgt, werden ergéinzend Einschédtzungen von Akteur innen aus weiteren Arbeitspaketen

heranzogen.

Fiir die Befragung wurden jene Anwélt innen angeschrieben, die im Sozialversicherungs- und/oder im
Sozialhilferecht tétig sind (siche Anhang 13.6.2.2). Bei der Anwaltschaft ist die Deutschschweiz mit 85%
von insgesamt 230 Antworten klar libervertreten und hier besonders die urbanen Zentren; 27% der Antwor-
ten stammen aus dem Kanton Ziirich, 11% aus Basel-Stadt. Im Vergleich dazu ist der Kanton Neuenburg
(der in Bevolkerungsgrosse und Sozialhilfequote Basel dhnelt) nur mit drei Anwiélt_innen vertreten.

6.1 Rechtsgebiete und Fachwissen der befragten Anwaltschaft

Die wichtigsten Schwerpunkte der anwaltlichen Arbeit der Befragten liegen im Sozialversicherungs-,
Arbeits- und Familienrecht. Geméass der Auswahl der angeschriebenen Personen sind fast alle Anwiélt in-
nen im Sozialversicherungsrecht tétig. Durchschnittlich sind die Anwiélt_innen in vier Rechtsgebieten tétig
(Median), nur ein Viertel arbeitet in mehr als sechs Gebieten.

Bei den einzelnen Zweigen der Sozialversicherung und bedarfsabhéngigen Leistungen haben die An-
walt_innen es am hdufigsten mit Fragen zur Invalidenversicherung (inkl. EL, 97% bzw. 79%), der Unfall-
versicherung (75%), der Arbeitslosenversicherung (69%) und der Krankentaggeldversicherung (68%) zu
tun (n =203).

Tabelle 16: Rechtsgebiete, in denen die Anwdlt_innen (n=225) beraten und vertreten

Rechtsgebiete n Prozent
Sozialversicherungsrecht 202 90%
Arbeitsrecht 123 55%
Familien- und Scheidungsrecht 115 51%
Opferhilferecht 97 43%
Strafrecht (inkl. hdusliche Gewalt) 95 42%
Kindes- und Erwachsenenschutzrecht 85 38%
Sozialhilferecht 84 37%
Auslénderrecht 61 27%
Miet- und Pachtrecht 54 24%
Bedarfsabhingige Sozialleistungen 39 17%
Gleichstellungsrecht 17 8%
Asylrecht 19 8%
Behindertengleichstellungsrecht 13 6%
Haftpflichtrecht 6 3%
Kredit- und Konsumentenschutzrecht 5 2%
Alle Antwortenden, Mehrfachnennungen méglich n=225 100%

Quelle: Datensatz Anwaltschaft, Mehrfachnennungen moglich
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Ein gutes Drittel, ndmlich 84 Befragte (37%) beraten und vertreten im Sozialhilferecht — hier unterscheiden

sich die Sprachregionen nicht. Doch nur 27 Personen bezeichnen sich explizit als darauf spezialisiert.?*°

Bei sozialhilferechtlichen Mandaten haben Anwdlt_innen dhnliche Themen wie die Beratungsstellen, aller-
dings sind sie eher mit Anliegen befasst, die starke Implikationen haben: etwa Einstellung der Unterstiit-
zung, Sanktionen, Riickzahlungen und situationsbedingte Leistungen.?#

Abbildung 19: Themen der sozialhilferechtlichen Rechtsberatung fiir Armutsbetroffene, Anwdlt innen

(n=84)
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Quelle: Datensatz Anwaltschaft, Mehrfachnennungen moglich

Der sozialhilferechtliche Schwerpunkt und die Einschdtzung des eigenen Fachwissens stimmen in hohem
Masse tiberein. Fast alle Anwilt_innen mit dem Rechtsgebiet Sozialhilferecht haben auch ein mindestens
mittleres Fachwissen in diesem Bereich angegeben (n=77, 92%), bei den 27 darauf spezialisierten An-
wilt _innen haben alle bis auf eine Person ein grosses Fachwissen. Die gleiche Tendenz zu mittlerem bis
grossem Fachwissen besteht auch beim Sozialversicherungsrecht (98%) und beim Verwaltungsrecht (90%).

239 Dies sind immer noch erheblich mehr als jene zwélf, die im Verzeichnis der Demokratischen Jurist_innen Sozialhilferecht
als ihren Schwerpunkt angegeben haben — im SAV-Verzeichnis gibt es diese Spezialisierung gar nicht.

240 Tn der folgenden Abbildungl9 erscheinen Fille mit strittiger Verwandtenunterstiitzung mit 40% hoch, sind erfahrungs-
gemdss jedoch selten. Die Griinde dafiir miissen zum jetzigen Zeitpunkt offen bleiben.
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6.2  Zugang zur Anwaltschaft fiir Armutsbetroffene
86% der befragten Anwdlt_innen haben zumindest gelegentlich Armutsbetroffene als Klient innen, 12%
sehr hiufig und nur 2% haben keine Armutsbetroffenen unter ihrer Klientschatft.

Abbildung 20: Wie erfahren Armutsbetroffene von Ihrer Kanzlei? n=84

Hinweis persénliches Umfeld [NNNINRNGEGEEEEEEE 94%
Hinweis privater Stellen/Organisationen [ INNREMEE /3%
Hinweise Sozialarbeitende [ NRREIEBENNE 3%
Webseite [ INENEG 54%
Hinweise Anwaltschaft [ N RRMBIEIIEEEEE (%
Hinweise Selbsthilfegruppe NG 21%
Medienberichte [ 9%
Flyer [l 6%

Social Media [l 4%

Anderes  [INEG_G_—— 23%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
Quelle: Datensatz Anwaltschaft, Mehrfachnennungen moglich

Ahnlich wie bei den Beratungsstellen sind bei der Anwaltschaft klassische und vor allem persénliche Infor-
mationen am wichtigsten, wenn es darum geht, dass Armutsbetroffene von der Kanzlei erfahren. In der
Kategorie «Anderesy» sind besonders Rechtsschutzversicherungen, Hinweis von drztlichem Personal, aber
auch Behorden als Informationsquellen genannt.

Angesichts hoher potenzieller Kosten anwaltlicher Vertretung, sein sie finanzieller, psychischer oder sozi-
aler Art, stellt sich die Frage, ob die Kanzleien Massnahmen ergreifen, um Armutsbetroffenen den Zugang
zu erleichtern. Solche Erleichterungen mdgen bei den Rechtsgebieten der kontaktierten Anwilt innen
wahrscheinlicher sein als bei der Anwaltschaft im Allgemeinen.

Die grosse Mehrheit (86%) setzt sich mindestens mit einem Aspekt bzw. einer Massnahme fiir den erleich-
terten Zugang ein. Bei Anwilt_innen, die im Sozialhilferecht vertreten, sind dies sogar 93%.
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Abbildung 21: Gezieltes Einsetzen fiir Armutsbetroffene, um ihnen den Zugang zum Recht zu erleichtern
seitens der Kanzlei — ohne (n=141) und mit (n=84) Vertretung im Sozialhilferecht
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Quelle: Datensatz Anwaltschaft, Mehrfachnennungen moglich.

Legende: Unterschiede signifikant ausser bei Sprache und Anderes.

Besonders hdufig sind Bestrebungen, die Kosten moglichst gering zu halten (80% zu 55%) und eine Spezi-
alisierung auf relevante Rechtsgebiete v.a. im Sozialversicherungsrecht sowie im Arbeits- und Familien-
recht. Wer im Sozialhilferecht vertritt, hat hdufiger Kontakte zu gemeinniitzigen Organisationen (44% zu
28%), bemiiht sich eher aktiv um den Abbau von Schwellendngsten (42% zu 15%) und iibernimmt auch
héufiger Pro-bono-Mandate (41% zu 28%). Rund ein Drittel aller Befragten kann Mandate auch in anderen
Sprachen fiihren, vor allem in den weiteren Landessprachen, Spanisch und Englisch, vereinzelt in Portu-
giesisch und selten in slawischen Sprachen (n=3). Wer im Sozialhilferecht vertritt, gab durchschnittlich
deutlich mehr solcher Vorkehrungen an als wer nicht vertritt (3.6 zu 2.2). Das Bewusstsein fiir die Note und
Voraussetzungen der Armutsbetroffenen bei der Anwaltschaft erscheint so relativ hoch.

Die Anwilt innen SHR vertreten im Durchschnitt zehn Armutsbetroffene im Sozialhilferecht; nur 15 An-
walt_innen haben mehr als zehn entsprechende Mandate pro Jahr. Bei anderen Rechtsfragen vertreten die
befragten Anwiélt innen wesentlich mehr Armutsbetroffene, ndmlich durchschnittlich 23 pro Jahr. Sozial-
hilferecht ist also kein Massengeschdft und Armutsbetroffene haben auch andere Rechtsprobleme, weswe-

gen sie einen Anwalt beaufiragen.
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Tabelle 17: Anzahl der Armutsbetroffene welche in einem Jahr beraten und vertreten werden (n=218) und
in sozialhilferechtlichen Fragen (n=82)

Armutsbetroffene, die schitzungsweise in in allen Rechtsfragen nur sozialhilferechtliche Fragen
einem Jahr beraten und vertreten werden (n=218) (n=82)

Keine Mandate 2 (1%) 1 (1%)

1-5 38 (17%) 48 (59%)

6-10 48 (22%) 18 (22%)

11-50 113 (52%) 13 (16%)

>50 17 (8%) 2 (2%)

Durchschnitt 22.7 9.7

Quelle: Datensatz Anwaltschaft

Sozialversicherungs- und Sozialhilferecht sind vornehmlich Sache kleinerer Kanzleien. Im Gegensatz zur
Grossenstruktur der Kanzleien im Schweizerischen Anwaltsverband sind aber Einzelkanzleien unterrepra-
sentiert.?*! Ein Viertel aller befragten Anwilt innen (n=57) fiihrt alleine eine Kanzlei. Knapp die Hilfte,
nédmlich 47% (n=105) sind zu zweit bis zu fiinft. Bei 23% der Anwilt_innen sind zwischen 5 bis 10 An-
wilt_innen im Biiro. Und nur 5% der befragten Anwaltschaft arbeitet in einer grosseren Kanzlei mit mehr
als zehn Anwilt_innen. Die Kanzleien, bei denen die befragten Anwélt innen im Sozialhilferecht vertreten,
haben einen leicht hoheren Median an Anwilt_innen (4 zu 3).

6.3 Ubernahme eines Mandats

Ob Anwilt _innen ein sozialhilferechtliches Mandat iibernehmen, héngt von juristischen Einschitzungen,
Kapazititen, der ratsuchenden Person, aber auch oft vom Kostenrisiko in Bezug auf unentgeltliche Rechts-
pflege ab. Zusammengenommen kann dies den Zugang zum Recht flir Armutsbetroffene erschweren.

Die 84 Anwilt_innen mit Vertretung im SHR entscheiden nach einem Erstgesprach vornehmlich nach den
Erfolgschancen (91%), nach der Fristenlage (69%) sowie nach bereits gemachten Erfahrungen mit der rat-
suchenden Person (44%) ob sie ein Mandat tibernehmen.

Nur ein Viertel aller Anwélt innen hat bisher jedes Sozialhilfe-Mandat {ibernommen, das ihnen sinnvoll
erschien; mangelnde Kapazititen und das Kostenrisiko sind die wichtigsten Griinde, ein Mandat abzu-
lehnen. Dementsprechend ist die Kritik aus der Anwaltschaft an der Praxis der unentgeltlichen Rechtspflege
gross (siche Kapitel 4).

Tabelle 18: Griinde, warum sozialhilferechtliche Mandate nicht tibernommen werden, n=84

Griinde Nennungen Erliuterungen

Keine, bisher alle sinnvollen Mandate 21 (25%)

iibernommen

Kapazititsgriinde 41 (49%)

Unsicherheit, ob Kosten iibernommen 32 (38%)

werden

Andere Griinde 21 (25%) z.B. Aussichtslosigkeit (n=5); wegen Klient in (z.B. nicht

verldsslich, n=5)

Quelle: Datensatz Anwaltschaft

241 BOSSHARD (2017), 47.
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6.4  Vorgehen bei sozialhilferechtlicher Vertretung

Anwaltliche Vertretung im SHR beinhaltet so gut wie immer das Einreichen verwaltungsinterner Beschwer-
den und in drei Vierteln der Fille auch die Einleitung eines Gerichtsverfahrens. Doch fast 70% der Befrag-
ten berichten auch davon, dass sie (noch einmal) das Gesprach mit dem Sozialdienst suchen. Wie bei den
Beratungsstellen hat der Kontakt mit dem Sozialdienst eine grosse Bedeutung. Dies zeigt die Relevanz auch
informeller rechtlicher Interventionen und sachlicher Kldrungen. Immerhin ein Fiinftel erlebte schon einen
Kontaktabbruch durch die Sozialhilfeempfanger in.

Abbildung 22: Vorgehen bei Rechtsvertretung in Sozialhilfeverfahren, n=84

Einreichen einer

oder Beschwerde
Einleitung eines
einer Klage
Beratung und Information plus
“Sorteemptinger ot MM 5
Sozialhilfeempfinger in und ?
Sozialdienst/zusténdiger...
" sache ansschsios et TN '
Sache aussichtslos erscheint °
Mandat wird aus anderen Griinden _ 279
niedergelegt ’
Kontaktabbruch durch die - 19%
Sozialhilfeempfianger in 0
Weiterleitung an eine Ombudsstelle - 14%
0% 25% 50% 75% 100%

Quelle: Datensatz Anwaltschaft, Mehrfachnennungen moglich

Gemdss der befragten Anwaltschaft liegt die Chance, dass ein Mandat erfolgreich beendet wird, bei schit-
zungsweise 60% — unter erfolgreich wird hier wie bei den Beratungsstellen verstanden, dass entweder eine
positive Verdnderung im Sinne der Mandant _innen erfolgt oder das Vorgehen des Sozialdienstes als recht-
mdssig erkannt wird. Am haufigsten wird als erfolgreiche anwaltliche Intervention das Einreichen einer
Einsprache bzw. Beschwerde genannt (96%), obwohl hier von den staatlichen Akteuren in den Interviews
am ehesten Skepsis bei der Notwendigkeit einer anwaltlichen Vertretung zu konstatieren war. Beratung und
Information plus Gespréache z.B. mit Sozialhilfeempfanger in und Sozialdienst wird zu 79% genannt und
die Einleitung eines Gerichtsverfahrens mit 65% (Dies bedeutet nicht, dass die genannten Vorgehensweisen
alle immer erfolgreich sind, sondern erfolgreich sein konnen).
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Tabelle 19: Kosteniibernahme bei anwaltlicher Vertretung, Anwdlt innen SHR (n=84)

Kosteniibernahme Nennungen | Prozent
Vor Gericht 68 81%
Bei der verwaltungsinternen Beschwerde (anfechten einer Verfligung mit Einsprache oder 31 37%

Beschwerde bei einer Verwaltungsbehdrde)

Beim Verwaltungsverfahren (bevor eine Verfiigung erlassen wurde) 9 11%

Die Kosten werden nicht iibernommen. 6 7%

Quelle: Datensatz Anwaltschaft, Mehrfachnennungen méglich

In der anwaltlichen Praxis werden die Kosten fiir die Vertretung in sozialhilferechtlichen Verfahren im
Rahmen der unentgeltlichen Rechtsverbeistindung je nach «Eskalationsstufe» hdufiger oder weniger haufig
tibernommen. 2*? Immerhin sechs Anwilt innen berichten, dass es nie eine Kosteniibernahme gibt (vgl.
Kapitel 4). Die Antworten lassen nur darauf schliessen, ob eine Kosteniibernahme bei der antwortenden
Person vorgekommen ist, nicht darauf, in wie vielen Fillen eine solche Kosteniibernahme erfolgt ist.

6.5 Der Beitrag der Anwaltschaft zum Rechtsschutz aus Sicht weiterer Beteiligter

Aus den Interviews mit Betroffenen, die Erfahrung mit Rechtsmittelverfahren haben, ergeben sich Hin-
weise auf die juristische und «soziale» Unterstiitzungen durch die Anwaltschaft. Anwilt innen legen juris-
tisch begriindet Rechtsmittel ein und sie helfen, dass gerichtliche Entscheidungen auch umgesetzt werden.
So berichtet der Betroffene Lorenz: «Obwohl das Gericht zu meinen Gunsten entschied, wollte die Sozial-
hilfe mir immer noch kein Geld geben. Und mein Anwalt hat die Gemeinde betreiben lassen. Nach einiger
Zeit haben sie gezahlt». Gerade bei den konfliktanfilligen Riickzahlungen kann ein erfahrener Anwalt hel-
fen und argumentieren, welche Posten nach Rechtsprechung riickzahlungspflichtig sind und welche nicht
(vgl. Pascal, Betroffener). Mit einer (spezialisierten) Anwiltin im Riicken kann sich die Behandlung der
Armutsbetroffenen durch den Sozialdienst verbessern und sie werden selbstbewusster, ihre Rechte dort ein-
zufordern.

Ich bekam ja auch nichts schriftlich vom Sozialamt. Und jetzt nichstens werde ich ins Sozialamt gehen
und die Buchhaltung kontrollieren. Also ich habe das Recht, diese Unterlagen einzusehen. Und das wer-

den sie mir auch gewdhren, weil sie wissen, dass ich einen Anwalt habe. (Pascal, Betroffener)

Der gleiche Betroffene fand, er sei erst anstindig auf dem Sozialdienst behandelt worden, als er einen An-
walt hatte.

Mehrheitlich kritisch werden hingegen die Anwélt_innen von den Rechtsmittelbehorden der 2. Stufe ge-
sehen: Anwaltliche Vertretung sei nicht hdufig nétig, es fiihre eher zu einer Eskalation oder auf unproduk-
tive Nebenschauplitze. Auf den Ausgang des Verfahrens habe dies keine Auswirkungen. Andererseits
konnten Anwiélt innen die Kommunikation vereinfachen und das Verfahren versachlichen und schliesslich
fiir eine bessere Akzeptanz des Entscheids bei den Betroffenen sorgen. Wie gut sich die Anwilt_innen fiir
ihre Klient innen einsetzen konnen, hingt auch von ihrer Expertise ab und davon, ob sie bereit sind, auch
iiber die im Rahmen der unentgeltlichen Rechtsverbeistdndung bewilligten Stunden etwas zu tun, so der
Eindruck des Genfer Gerichts (zur nétigen Expertise bei den Beratungsstellen vgl. auch Kapitel 4).

242 Bei der tiefen Eskalationsstufe wird allgemein die Notwendigkeit einer Verbeistindung weniger rasch angenommen, so
dass auch das (nebst dem fehlenden Registereintrag) der Grund fiir die Nichtgewahrung von uR sein kdnnte. Dazu auch
neuer Abschnitt in AP1.
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Fiir drei Rechtsdienste (St. Gallen, Winterthur, Fribourg) bei den einzelnen Sozialdiensten ist eine anwalt-
liche Vertretung in sozialhilferechtlichen Verfahren eher unnétig. In Genf wird hingegen erwéhnt, dass eine
anwaltliche Vertretung allenfalls dann hilfreich sein kdnne, wenn es um juristische Fragen und nicht nur
die Darlegung des Sachverhalts ginge. Gewisse Eingaben von Anwilt _innen seien sehr gut und hétten
durchaus einen Einfluss auf die Praxis. Die drei anderen Rechtsdienste erachten anwaltliche Unterstiitzung
fiir die Klient _innen besonders angezeigt und niitzlich, wenn es um das Einfordern subsididrer sozialversi-
cherungsrechtlicher Anspriiche geht. Hier spielt auch ein klar deklariertes Eigeninteresse eine Rolle; man
konne hier «unglaublich viel» Geld hereinholen, wobei Sozialdienst und Sozialhilfebeziehende parallele
Interessen hétten, heisst es in Winterthur. Dieses Gebiet iiberldsst Genf so oder so der Anwaltschaft, ohne
gezielte Unterstiitzung flir die Klient_innen zu bieten (vgl. genauer Kapitel 8). Es fillt auf, dass insbeson-
dere die beiden deutschsprachigen Sozialdienste die Arbeit der Beratungs- und Ombudsstellen mehr wert-
schitzen als diejenige der Anwaltschaft. Dies konnte allenfalls daran liegen, dass die Beratungs- und
Ombudsstellen unter Umsténden konsensorientierter sind und auch informeller agieren als die Anwalt-
schaft.

6.6  Fazit: anwaltlicher Rechtsschutz manchmal nétig, doch prekiir finanziert

Pointiert formuliert ldsst sich sagen, dass eine anwaltliche Vertretung fiir niitzlich und nétig befunden wird,
je eher es gilt, eigene Interessen in einem Rechtsverfahren zu wahren, seien es nun die Interessen von Be-
troffenen oder von Sozialdiensten. Anwélt_innen sind fiir einen guten Rechtsschutz von Armutsbetroffenen
unentbehrlich: Geméss den berichteten Vorgehensweisen konnen sie hdufig Streitfragen erfolgreich auch
unterhalb eines Gerichtsverfahrens 16sen oder die Erkenntnis vermitteln, dass die Behdrden rechtmassig
gehandelt haben. Hinsichtlich des Ausgangs eines Gerichtsverfahrens sind die Daten hierzu widerspriichlich
(vgl. Kapitel 4). In den hier analysierten 48 Urteilen zeigt sich kein unmittelbarer Einfluss der anwaltlichen
Vertretung auf den Verfahrensausgang, anders als bei 220 von STUDER et al. 2020 analysierten Urteilen zu
sozialhilferechtlichen Beschiftigungsverhiltnissen.?** Wer im Sozialhilferecht vertritt, bemiiht sich mit
verschiedenen Instrumenten um eine gute Zugénglichkeit, sei es mit dem bewussten Abbau von Schwellen-
angsten, Fremdsprachenkenntnissen oder Kooperationen mit zivilgesellschaftlichen Organisationen. Als
anspruchsvoll erweist es sich, dass eine Spezialisierung auf Sozialhilferecht und damit fundierte Expertise
selten ist. Auch wirkt die prekére Finanzierung im Rahmen der unentgeltlichen Rechtspflege als negativer
Anreiz bei einer solchen Spezialisierung oder bei der Annahme von Mandaten. Umso wichtiger erweisen
sich spezialisierte Beratungsstellen, namentlich die UFS, auch in der Bewertung des Winterthurer Sozial-
dienstes.

243 STUDER et al. (2020), Rn. 227-228.
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7 Betroffene und Bedingungen des Rechtsschutzes

Um den Rechtsschutz von Armutsbetroffenen in der Sozialhilfe multiperspektivisch und umfassend unter-
suchen zu konnen, ist die Sichtweise der Betroffenen ein wichtiger Baustein. Im folgenden Kapitel wird
einfithrend ein kurzes Profil der interviewten Armutsbetroffenen aufgezeigt. Wie sind die Armutsbetroffe-
nen zu charakterisieren, welche wir interviewt haben? Wodurch zeichnet sich diese Personengruppen aus
Sicht der Beratungsstellen aus? Anschliessend soll — in Anlehnung an das Modell zu den Einflussfaktoren
auf guten Rechtsschutz in der Sozialhilfe — das Vertrauen der Befragten in die Exekutive und die Judikative
aufgezeigt werden. Weiter wird das Rechtsbewusstsein und das Rechtswissen der Armutsbetroffenen be-
leuchtet, sowie deren Zugang zu Beratung und Information. Ausgehend davon wird dargelegt, wie die Be-
troffenen die Mdoglichkeit zur Rechtsmobilisierung wahrnehmen und nutzen. Abschliessend werden Ver-
besserungsvorschldge aus Sicht der Befragten dargelegt und Handlungsempfehlungen abgeleitet.

Die vorliegenden Ausarbeitungen basieren massgeblich auf dem Arbeitspaket zur qualitativen Befragung
von Betroffenen mit und ohne Rekurserfahrung. Zusétzlich fliessen Informationen aus dem Arbeitspaket
zur Online-Befragung von Beratungs- und Ombudsstellen sowie Anwiélt innen ein, sowie aus dem Arbeits-
paket zur Expert innen-Befragung in Beratungs- und Ombudsstellen und aus dem Arbeitspaket zur Befra-
gung der Rechtsdienste der Sozialdienste (die Darstellung des jeweiligen methodischen Vorgehens ist den
methodischen Steckbriefen im Anhang zu entnehmen).

7.1  Profil der Befragten

Die Betroffenen wurden iiberwiegend mithilfe von Beratungsstellen rekrutiert. Bei den befragten Armuts-
betroffenen wurde beziiglich der relevanten Merkmalen eine hohe Heterogenitit erreicht. Die Armutsbe-
troffenen befinden sich in sehr unterschiedlichen Lebenslagen. Einige haben bereits mehrfach das Recht
mobilisiert, andere noch gar nicht. Durch die starke Kontrastierung der Profile wird das Risiko minimiert,

dass bedeutsame Informationen fiir die Untersuchung nicht aufgenommen werden.?*

Es wurden insgesamt fiinf Frauen und fiinf Minner befragt.?*> Zum Zeitpunkt der Befragung waren die
Betroffenen zwischen 25 und 67 Jahren alt. Die meisten Betroffenen kdnnen einen Bildungsabschluss auf
Sekundarstufe II vorweisen, zwei Personen einen obligatorischen Schulabschluss und eine Person hat in
ihrem Heimatland die Tertidrstufe abgeschlossen. Die Mehrheit der Befragten sind Schweizer Staatsbiir-
ger_innen, die Befragten mit Migrationshintergrund leben seit mindestens 10 Jahren in der Schweiz. Das
Sample zeichnet sich durch ein verhéltnisméssig hohes Bildungsniveau und einen eher geringen Migrati-
onshintergrund aus. Die meisten von ihnen haben Deutsch als Muttersprache bzw. sprechen es auf mutter-
sprachlichem Niveau. Vor diesem Hintergrund kann davon ausgegangen werden, dass die nachfolgend dar-
gelegten Schwierigkeiten bei vielen Sozialhilfeempfinger innen aufgrund von Sprachbarrieren und einem
geringeren Bildungshintergrund tendenziell stirker ausgeprégt sind.

Die Befragten blicken auf sehr unterschiedliche Zeitspannen beim Sozialdienst zuriick, so ist eine Be-
troffene erst seit wenigen Monate beim Sozialdienst, ein anderer Betroffener — mit kurzen Unterbrechungen
— seit bald 20 Jahren. Die meisten Befragten leben alleine, zwei Befragte in einem Familienhaushalt mit

244 REINDERS (2016), 118.

245 Die Interviewten stammen alle aus den Fallstudienkantonen der Deutschschweiz. Die Feldphase fiir die Romandie fiel im
Wesentlichen mit dem Lockdown aufgrund der Massnahmen zur Bekdmpfung der COVID-19 Pandemie zusammen und
es stellte sich als unmdoglich heraus, auf rein «virtuellem» Wege Interviewpartner innen zu gewinnen. Kompensierend
konnten wir insgesamt sechs Beratungsstellen in der Romandie interviewen.
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Kindern, jeweils eine Person gibt als Haushaltstyp alleinerziehend, Wohngemeinschaft oder Paar ohne Kin-
der an. Die Befragten weisen unterschiedliche Beeintrachtigungen auf, mehrfach sind sie sowohl physisch
als auch psychisch schwer belastet. Zwei Personen berichten von einer Suchterkrankung in der Vergangen-
heit.

Bei der Betrachtung unseres Samples wird schnell deutlich, wie vulnerabel die Gruppe der Sozialhilfeemp-
fanger innen ist. Die Betroffenen befinden sich in vielen Féllen nicht nur wirtschaftlich, sondern auch kor-
perlich oder psychisch in einer extremen Notlage. Die prekédren Lebensumstinde der Betroffenen erzeugen
nicht selten einen enormen Druck und erschweren auch die mit der Sozialhilfe verbundenen administrativen
Angelegenheiten:

Also damals 2017 hat meine Schwester die ganze Post erledigt. Sie schrieb zum Teil Gldubiger an und
bat sie um Zahlungsaufschub. Sie iibernahm die ganze Biirokratie fiir mich. Da war ich sehr froh drum,
weil ich konnte das alles nicht mehr stemmen. Und da wdre es toll, wenn man so eine Anlaufstelle hdtte,
die das fiir einen iibernehmen, die fiir einen kdmpfen. Weil man ist in so einer Situation seelisch so ge-
schwdcht, ich hatte fast keine Kraft mehr, mir war alles zu viel. Jeder Brief der kam, hat in mir Angste

ausgelost. (Sarah, Betroffene)

Auch die befragten Beratungsstellen beschreiben ihr Klientel als sehr vulnerabel. Die Personen, die sich an
die Beratungsstellen wenden, sind mehrheitlich armutsbetroffen, empfangen Sozialhilfe oder kommen aus
dem Niedriglohnsektor und sind damit knapp nicht sozialhilfeberechtigt. Wenn sich Personen an Beratungs-
stellen wenden, befinden sie sich mehrheitlich bereits in einer sehr prekidren Lebenslage:

Zu uns kommen Working Poor. Viele Leute die einen Schicksalsschlag erlebt haben. Langandauernde
Arbeitslosigkeit, Lohneinbruch, Krankheit, oder einen Unfall hatten, eine Scheidung. Und auch viele die
im Teillohnsegment und auf Abruf arbeiten. Also wirklich die Unterklasse, die keine staatliche Instanz
unterstiitzt... Die meisten Leute kommen zu uns, weil sie ihre Rechnungen nicht zahlen konnen. (Bera-
tungsstelle mit detaillierter RB in SHR)

Alleinerziehende Personen — meist Frauen — sind generell einem erhdhten Armutsrisiko ausgesetzt?*¢ und
werden auch von den befragten Beratungsstellen als besonders verletzlich wahrgenommen. Des Weiteren
befinden sich Personen mit Migrationshintergrund oft in einer besonders prekiren Lage, da sie aus Angst
die Aufenthaltsbewilligung zu gefihrden, keine Sozialhilfe beantragen.?*’

7.2  Vertrauensverhiltnis zum Sozialdienst und zu Rechtsinstanzen
Wie erlebt diese vielschichtige Personengruppe der Armutsbetroffenen die Zusammenarbeit mit dem Sozi-
aldienst und welches Vertrauen in die Exekutive l4sst sich daraus ableiten?

Viele Betroffene berichten in den Interviews detailliert von der als despektierlich und von Anfang an als
misstrauisch wahrgenommenen Behandlung durch den Sozialdienst: «Und wenn man Sozialhilfe bezieht,
ist man ein niemand. [...] die [Mitarbeitenden vom Sozialdienst] machen mit einem wirklich was sie wollen.
Sie helfen nicht so viel. Sie schauen nicht, dass man Arbeit findet. Die schikanieren nur. Das ist ihr Job»
(Pascal, Betroffener). Dabei werden auch Aspekte als erniedrigend erlebt, zu der die Sozialhilfe zur An-
spruchsklarung gesetzlich verpflichtet ist, wie z.B die Vorlage der Kontoausziige. Die Informationen, die
der Sozialdienst an die Betroffenen richtet, werden als ambivalent erlebt: Einerseits fithlen sich viele Be-

26 BFS (2019), 52.
247 Zur rechtlichen Situation, vgl. AIG, Art. 62. Ahnlich Lucas et al. 2019, iv.
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troffene unzureichend iiber ihre Rechte und Mdoglichkeiten informiert, andererseits werden zu viele (schrift-
liche) Informationen eher als belastend denn als unterstiitzend wahrgenommen. Auch, dass Informationen
und Unterlagen den Betroffenen schriftlich mitgegeben werden, aber nicht gemeinsam mit der Betreuerin
oder dem Betreuer besprochen und bearbeitet werden, wird mehrfach negativ und als zu wenig unterstiit-
zend empfunden. Immer wieder berichten die Betroffenen ausserdem von unterschiedlichen Behandlungen

zwischen den Sozialdiensten und haben das Gefiihl, dass die erhaltenen Leistungen vom guten Willen der

Betreuenden abhingen. Diese Aussagen bestitigen aktuelle Forschungen.?*3

In den Gesprichen zeigt sich deutlich, dass die Sozialdienste auf Lebenssituation der Betroffenen, welche
aus ihrer eigenen Sicht offenbar nicht dem «Standard» der Sozialhilfekleintel entsprechen, nur in wenigen
geschilderten Féllen angemessen eingehen und reagieren. Dies bestéitigen Beratungsstellen indirekt auch
fiir die Romandie:

Les gens viennent chez nous avec ce sentiment que personne ne les écoute et qu’ils ne sont pas pris au
sérieux. Parfois ils sont juste besoin de parler avec quelqu’un. Méme si nous on dit qu’on ne peut rien

faire, ils repartent avec le sentiment qu’au moins quelqu’'un [’a écouté.

Dass auf die individuellen Situationen nicht oder nur ungeniigend eingegangen wird, erzeugt bei den Be-

troffenen oftmals grosses Unversténdnis bis hin zu existentiellen Noten. Zur Verdeutlichung im Folgenden
zwei Fallvignetten?#:

Marta, eine geschiedene Frau, wenige Jahre vor dem Rentenalter, kann aufgrund kérperlicher und psy-
chischer Probleme nicht mehr arbeiten. Der Sozialdienst verweigert eine Unterstiitzung, da sie zuerst
ihre Vermégenswerte und ihr Auto verkaufen soll. Die Vermogenswerte mochte sie gerne verdussern, da
sich der Ex-Mann querstellt, ist dies aktuell nicht moglich. Auf das Auto ist sie aufgrund ihrer korperli-
chen und psychischen Beschwerden angewiesen. Vom Sozialdienst wiinscht sie sich eine Uberbriickungs-
hilfe bis zu Ihrer Friihpensionierung in wenigen Monaten — als Gegenleistung bietet sie das Grundpfand-
recht auf ihre Vermégenswerte an. Der Sozialdienst gewdhrt ihr jedoch keinerlei Unterstiitzung, so dass
sich Marta in einer existentiellen Notlage befindet: «Sie [vom Sozialdienst] riefen am ndchsten Tag an
und sagten mir, ich sei abgelehnt worden. Ich miisse zuerst mein Auto verkaufen [...] und dann miisse ich
so schnell wie méglich [die Vermogenswerte] verkaufen und von dem Geld leben und dann kénne ich
wiederkommen. [...] Und dann hiess es immer, eigentlich hditte ich ja Soforthilfe zugut, aber da kidme ich
jetzt um diese Zeit nicht mehr dran und ein Carepaket hdtten sie auch nicht hier. Nicht einen Rappen
habe ich bekommen. [...] Ich habe keine Ersparnisse mehr, ich bin auf Almosen angewiesen. Ich habe
Null und Nichts. Auf meinem Konto sind noch 7 Franken». Dass der Sozialdienst in Martas Fall seinen
Handlungsspielraum nicht ausschépft, zeigt sich auch daran, dass der Sozialdienst einer anderen Ge-
meinde, bei dem Marta bis zu ihrem Umzug gemeldet war, die gewiinschte Uberbriickungshilfe problem-
los gewdhrt hat. «Das sind Unterschiede bei den Sozialen Diensten, als seien sie auf unterschiedlichen

Planeteny.

Nathalie, eine Frau in ihren 50ern, strebt aufgrund korperlicher und psychischer Beeintrdchtigungen
eine Rentenpriifung an. Seit rund 5 Jahren ist sie beim Sozialdienst, wo sie von Beginn an eine entwiirdi-
gende Behandlung erfihrt, wie folgende Aussage verdeutlicht: «Und weil die IV-Priifung noch lduft,
musste ich zum Sozialamt. [...] Ich wurde vom Therapeut [beim Sozialdienst] angemeldet. Dort wurde
ich einerseits gelobt, dass ich alle Unterlagen am ersten Tag dabeihatte, kurz darauf wurde ich dann aber
von meiner Betreuerin zusammengeschissen. Die Sozialberaterin hat mich fertiggemacht, sie hat mich
angeschrien. Ich sagte ihr, dass es mir nicht gut geht, aber sie machte weiter. [...] Sie ignorierte die

Gutachten [...]. Es hat sie nicht interessiert, dass ich so oft zur drztlichen Kontrolle gehen muss. Sie

28 Luycasetal. 2019, iv.
2% Die Verwendung der beiden folgenden Fallvignetten wurden durch die Betroffenen autorisiert.
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meinte, ich miisse damit leben, fertig Schluss, es sei so.» Anstatt, dass Nathalie vom Sozialdienst Unter-
stiitzung erhdlt, wird aufihre Beeintrdchtigungen und ihre individuelle Situation nicht eingegangen. Wei-
ter werden Forderungen gestellt, die Nathalies Situation nicht gerecht werden: «Die Betreuerin sagte
immer, meine Wohnung sei [180 CHF] zu teuer, [...] ich muss eine giinstigere Wohnung suchen. Das
bekam ich auch schriftlich. Ich musste mich wehren, da ich in meinem Zustand nicht umziehen kann. Alle
Belege und Zeugnisse der Arzte interessieren die Beraterin nicht. Ich musste zur unentgeltlichen Fach-
stelle. Und die UF'S schrieb dann, dass die Forderungen nicht angemessen sind, da ich von der IV komme.
Dann hat das Sozialamt das in Kauf genommen und sie haben mich mit anderen Sachen unter Druck
gesetzt. Konstant werde ich bedroht.» Weiter kommt erschwerend hinzu, dass Nathalie bereits vier ver-
schiedene Beraterinnen hatte und — trotz grundlegender Probleme — kaum personliche Treffen stattfinden.
Ihre aktuelle Beraterin, welche sie seit rund 15 Monaten betreut, hat Nathalie noch nie persénlich ge-
troffen: «Ich habe sie nie gesehen. Sie hat mich nur am Telefon zusammengeschissen. Was ich liefern

muss, kommt schriftlich.»

Martas und Nathalies Fallvignetten verdeutlichen, dass die Sozialdienste auf deren individuelle Situationen
nicht angemessen eingehen und wenig sozialarbeiterisches Handeln erkennen lassen. Dass Marta in dieser
Situation vom Sozialdienst mittellos zuriickgelassen wird, ist ethisch und moralisch nicht mit dem Berufs-
kodex der Sozialen Arbeit?*° in Einklang zu bringen. Nathalies Beispiel zeigt zudem, dass die Unterstiitzung
durch eine unabhingige Beratungsstelle wichtig ist, um unrechtméssige Behandlungen durch den Sozial-
dienst zu bekdmpfen. Ausserdem ist in problembelasteten Situationen eine engmaschige, personliche Be-
treuung wichtig. So zeigt sich in unserem Sample, dass Rechtsstreitigkeiten fast ausschliesslich zusammen
mit wenig direktem Kontakt und als fehlend oder unzureichend wahrgenommener personlicher Hilfe von
Seiten des Sozialdienstes auftreten. Man konnte daher die These weiter untersuchen, dass mehr sozialarbei-
terisches Handeln und mehr personliche Kontakte die Eskalation von Konflikten in der Sozialhilfe vermei-

den konnen.

Ausgehend von den negativen Erfahrungen zeigen die meisten Befragten ein niedriges Vertrauen in den
Sozialdienst, insbesondere dann, wenn bereits Konflikte bestehen: «Sie [die Mitarbeitenden des Sozial-
dienstes] versuchen nicht unsere Situationen zu verbessern, sie versuchen unsere Probleme zu verschlech-
tern» (Lorenz, Betroffener).

Neben dem Vertrauen in die Exekutive, spielt auch das Vertrauen in die Judikative eine zentrale Rolle beim
Rechtsschutz und der Rechtsmobilisierung von Betroffenen. Zentral ist die Frage, ob die Betroffenen ein
Vertrauen oder Misstrauen in die Rechtsinstanzen zeigen und ob sie von einem fairen Rechtsverfahren aus-
gehen. Wie bereits aufgezeigt, wird die fehlende Mdglichkeit sich im Gerichtsverfahren miindlich zu &us-
sern, von den Betroffenen negativ wahrgenommen und fiihrt zu einem geringen Vertrauen in die Judikative.
Trotz negativer Erfahrungen zeigen die meisten Betroffenen weiterhin Vertrauen in die Anwaltschaft. Des
Weiteren sind einige Betroffene der Ansicht, dass sie ohne einen Anwalt keine Moglichkeit haben rechtliche
Anspriiche erfolgreich durchzusetzen. Auch berichten einzelne Betroffene in den Interviews davon, dass
der Sozialdienst eine hohere Kooperationsbereitschaft zeigt, seit die Betroffenen mit einem Anwalt im Hin-
tergrund agieren: «Ich stellte [einen Anwalt] an und dann wurde es schlagartig besser. Aber in den ersten
drei Monaten machten sie [auf dem Sozialdienst] mit mir was sie wollten» (Pascal, Betroffener).

Aus Sicht der Beratungsstellen haben die Armutsbetroffenen ein grundsitzliches Vertrauen in die Exekutive
und in die Judikative. Ein Grundvertrauen wird als notwendige Voraussetzung erachtet, damit das Sozial-
hilfesystem {iberhaupt funktionieren kann. Betroffene, die sich an eine (Rechts-)Beratungsstelle wenden,
mit dem Ziel rechtliche Schritte zu gehen, haben per se ein gewisses Vertrauen in die Judikative. Denn die

230 AVENIRSOCIAL (2010).
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Mobilisierung des Rechts ist fiir die demokratische Rechtsstaatlichkeit quasi der Existenzbeweis — wiirde
man sich im Umkehrschluss nie an Beschwerdeinstanzen und Gerichte wenden, wiirde dies Misstrauen in
die Institutionen ausdriicken. Weiter betonen einzelne Beratungsstellen aber auch, dass besonders vul-
nerable Personengruppen wie bspw. Opfer hiuslicher oder sexueller Gewalt nicht selten bereits negative
Erfahrungen mit der Exekutive und der Justiz gemacht haben und diese dann allgemein ein Misstrauen
gegeniiber staatlicher Institutionen entwickeln:

Sicher nicht alle, aber viele Frauen setzen teilweise Amter, Behérden und Justiz wie ein bisschen gleich.
Das sind die, die quasi Macht haben und ich bin wie abhdngig von all diesen Leuten und die glauben mir
nicht oder horen mich nicht oder verstehen mich nicht. Und da glaube ich, gehort die Justiz ein wenig
dazu. Sie meinen oftmals ohne Anwalt haben sie gar keine Chancen [...] und haben nicht wirklich das
Vertrauen, dass es gut kommt, wenn sie allein gehen (Eheschutzverfahren). (Beratungsstelle mit detail-
lierter RB in SHR)

Die Aussage der Beratungsstelle — welche sich ausschliesslich an Frauen richtet — verdeutlicht auch noch-
mals die Einschitzung der Befragten, dass das Hinzuziehen eines Anwalts teilweise als unabdingbar fiir ein
erfolgreiches Verfahren angesehen wird.

Basierend auf den berichteten Erlebnissen der Betroffenen ist es von zentraler Bedeutung, dass die Be-
treuer_innen auf dem Sozialdienst mehr sozialarbeiterisches Handeln an den Tag legen. Sozialarbeitende
haben ein Tripelmandat®' und sind neben dem Staat auch den Klient innen und der eigenen Profession
verpflichtet. Die Sozialarbeitenden miissen im Rahmen ihres Handlungsspielraumes bei den Sozialdiensten
die Situation eines jeden Hilfesuchenden individuell betrachten. Das Individuum muss durch Bildung, Hilfe
und sozialstaatliche Interventionen zur Teilnahme am gesellschaftlichen und 6ffentlichen Leben befahigt
werden. Um der Verpflichtung der eigenen Profession gerecht zu werden, muss die Situation aufbauend auf
dem Ethikkodex der Sozialen Arbeit sowie auf den Menschenrechten ethisch bewertet werden. Auf diese
Weise konnen viele konflikttrachtige Themen bereits in ihrem Ursprung geldst werden, so dass eine weitere
Rechtsmobilisierung nicht notwendig wird. Hierfiir miissen die Sozialdienste die notwendigen Rahmenbe-
dingungen schaffen und fiir einzelne Klient _innen bei Bedarf mehr Zeit einkalkulieren. Dass diese Forde-
rungen erfolgversprechend sind, zeigt sich auch in einzelnen Interviews: So ist fiir eine Betroffene trotz
Schwierigkeiten (und einem hohen Rechtsbewusstsein und —wissen) keine Rechtsmobilisierung notwendig,
da der Sozialdienst individuell auf ihre Situation eingeht, angemessene Losungen sucht und die Betroffene
eng begleitet. Auch ein Sozialdienst hilt im Interview fest, dass es zu weniger Konflikte kommt, wenn gute
Sozialarbeit und damit Fallfiihrung geleistet wird, weil sich viel durch Zusammenarbeit und Gespréiche
16sen liesse. Hierzu miissten die Sozialarbeitenden an der Basis aber das Recht gut kennen und anwenden.

Weiter dussern Betroffene selbst den Wunsch nach einer engeren Begleitung bei Unklarheiten und indivi-
duelle, an die Situation angepassten Informationen sowie konkrete Unterstiitzung bspw. bei der Job- oder
Wohnungssuche: «Und dann ging es um die Wohnungssuche. [...] Auf meine Frage ob es Sozialhilfewoh-
nungen gibe, kam zuriick, da miisse ich selber suchen. Da hitte ich mir auch mehr Unterstiitzung erhoftft»
(Sarah, Betroffene). Die Behandlung der Armutsbetroffenen darf dabei nicht vom Wohnort abhéngig sein.
Die Armutsbetroffenen nehmen es ausserdem positiv wahr, wenn ihnen eine feste Beraterin bzw. ein fester
Berater zugewiesen wird und regelmaissige personliche Kontakte stattfinden:

Ich bin froh, dass mich mein Berater noch alle drei Monate aufbietet. Mit dem bin ich eigentlich schon

zufrieden. Langsam hat sich das eingepegelt. [...] Wenn ein Brief kommt, dann ist der von der Sekretdirin

251 Vgl. STAUB-BERNASCONI (2018), 111-124.
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unterschrieben. Aber sonst habe ich nur mit meinem Berater zu tun. Wenn ich wechseln wiirde, wiirde

das auch kompliziert werden. Aber wenn du einen Guten hast, dann geht es. (Niklas, Betroffener).

Auch kann in den Gesprichen festgestellt werden, dass bei einem regelmassigen, direkten Kontakt zwischen
Armutsbetroffenen und Sozialdienst weniger rechtliche Konflikte auftreten.

Eine weitere wichtige Strategie zur Vermeidung von Unklarheiten und Konflikten ist die Vereinfachung
der schriftlichen Korrespondenz. Um die Forderungen des Sozialdienstes fiir die Betroffenen nachvollzieh-
bar zu gestalten und das Gefiihl des Misstrauens zu reduzieren, empfiehlt es sich ausserdem, kritische
Punkte — wie bspw. die Offenlegung der Kontoausziige — im personlichen Gesprich zu besprechen und von
Seiten des Sozialdienstes die Notwendigkeit zu erldutern. Die Berater _innen sollen ihr Vorgehen gegeniiber
der Betroffenen transparent machen und die Armutsbetroffenen iiber ihre Rechte und Pflichten sowie iiber
Beratungsangebote aufkldren. Die unterschiedlichen Erfahrungen der Sozialhilfebeziehenden und ihr teil-
weise niedriges Vertrauen in den Sozialdienst betont ausserdem zusétzlich die Notwendigkeit von unab-
héngigen Beratungsstellen sowie eines unabhidngigen Beschwerdeverfahrens.

7.3  Entwicklung des Rechtsbewusstseins und Rechtswissens der Befragten

Ein Rechtsbewusstsein (also das Bewusstsein dariiber, Rechte zu haben, ein bestimmtes personliches Prob-
lem [auch] als Rechtsproblem zu definieren sowie sich in der Sozialhilfe in einem formellen rechtlichen
Rahmen zu bewegen) und ein grundlegendes Rechtswissen der Betroffenen sowie ein effektiver Zu-
gang zu Rechtsberatung sind wesentliche Punkte fiir einen guten Rechtsschutz. Ohne ein grundlegen-
des Rechtsbewusstsein fehlt es an einer massgeblichen Voraussetzung fiir die Mobilisierung des Rechts
und damit auch fiir den Zugang zum Recht, denn der Sozialdienst selbst informiert Sozialhilfeempfan-
ger_innen teilweise nur unzureichend oder in nicht geeigneter Weise iiber ihre Rechte und tiber das
Angebot von Beratungsstellen (vgl. Kapitel 8).

In den Gesprachen mit den Betroffenen zeigt sich ein sehr unterschiedlich ausgeprigtes Rechtsbe-
wusstsein und Rechtswissen. Bei den Befragten geht ein gewisser Grad an Rechtsbewusstsein auch mit
einem gewissen Grad an Rechtswissen einher. Mehrere Befragte zeigen ein sehr hohes bis hohes Rechts-
bewusstsein und -wissen, sie kennen prozedurale Rechte und wissen, wo man sich Informationen einholen
kann. In den Gespriachen wird deutlich, dass die Betroffenen ein Bewusstsein fiir den rechtlichen Rahmen
haben, sie thematisieren Rechtsverletzungen und sie benennen diverse Rechtsquellen: «Ich habe es [das
Sozialhilfegesetz des Kantons Ziirich] in Papierform. Ich habe alle Gesetze, ich habe das OR, das Bundes-
gesetz. Und die SKOS-Richtlinien habe ich auch. Das habe ich mir alles runtergeladen. [...] Ich kenne jedes
Gesetz» (Nathalie, Betroffene). Ein hohes Rechtsbewusstsein und Rechtswissen begriinden die Betroffenen
einerseits mit ihrem beruflichen Hintergrund: «Ich hatte in der Kantonsschule immerhin Rechtslehre und
habe mein Handelsdiplom gemacht» (Bruno, Betroffener). Andererseits haben sich viele Betroffenen das
hohe Rechtsbewusstsein, Rechtswissen und das Wissen iiber Beratungsangebote wéhrend ihrer Zeit als So-
zialhilfeempfinger innen — im Sinne eines problemorientierten Lernens — selbststindig oder mithilfe von
Fachpersonen schrittweise angeeignet. Bei diesem Befund muss beriicksichtigt werden, dass die befragten
Personen, wie zu Beginn dieses Kapitels erldutert, ein verhéltnisméssig hohes Bildungsniveau haben. Es
kann davon ausgegangen werden, dass die selbststindige Aneignung von Rechtswissen in der Gesamtpo-
pulation der Sozialhilfeempféanger innen weniger geldufig ist.

Andere Betroffene hingegen zeigen auch nach mehrjéhrigem Sozialhilfebezug ein eher geringes bis sehr
geringes Rechtsbewusstsein und Rechtswissen. Diese Betroffenen verlassen sich auf die Aussagen ihrer
Berater _innen beim Sozialdienst und hinterfragen deren Entscheidungen nicht, auch wenn sie mit diesen
unzufrieden sind. Thren Betreuer innen beim Sozialdienst fithlen sich die Armutsbetroffenen oft machtlos
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ausgeliefert und sehen wenig Handlungsmdglichkeiten: «Man ist abhingig von dieser Person. Die kann mit
einem selbst machen was sie will, und trotzdem muss man schauen, dass man irgendwie mit ihr auskommt.
Das ist dann auch sehr unterschiedlich wie die Leute behandelt werden» (Gabriel, Betroffener). Ferner zei-
gen sich Betroffene mit einem geringen Rechtswissen und Rechtsbewusstsein oft hilflos bei der Informati-
onsbeschaffung und beklagen die fehlende Versténdlichkeit der Gesetzestexte:

Ich schaute etwas mal im Sozialhilfegesetz nach. Aber bin danach nicht schlauer gewesen. Ich habe eine
Frage, es ist aber ein ganzes Gesetzbuch. Ich weiss also nicht wo ich anfangen soll. Und wenn ich zu dem
Thema was finde, da steht dann nicht, du musst so und so viel zahlen. Es ist so umschrieben, dass wahr-

scheinlich der Anwalt selber noch drei Biicher braucht, damit er das versteht. (Gabriel, Betroffener)

Weiter zeigt sich in den Gesprachen mit den Betroffenen, dass auch der Zugang zu Information und Bera-
tung unterschiedlich wahrgenommen wird. Wie es zu vermuten war, schitzt die Personengruppe, die ein
eher hohes Rechtswissen und Rechtsbewusstsein hat, den Zugang zu Information und Beratung eher positiv
ein. Die Personen konnen Beratungsstellen und Informationsquellen benennen und hatten verschiedentlich
bereits Kontakt zu diesen Anlaufstellen. Einige Personen dieser Gruppe fiihlen sich auch durch den Sozial-
dienst gut informiert.

Andere Betroffene, vor allem jene mit einem eher niedrigen Rechtsbewusstsein und -wissen, zeigen sich
hilflos und kénnen keine addquaten Anlaufstellen oder Informationsmoglichkeiten benennen:

[Die Informationsbeschaffung] ist halt auch das Problem. Wenn ihr Akademiker etwas wissen wollt, ich
weiss nicht, wo ihr das nachschaut. [...] Wenn ich etwas nachschaue iiber Google, dann kann ich entwe-
der nachschauen, rauchen ist schddlich, oder rauchen ist gesund, ich finde beides. Das ist auch nicht

gerade so vertrauenswiirdig. (Gabriel, Betroffener)

Das Zitat Gabriels verdeutlicht, dass er die selbststindige Informationsbeschaffung als sehr komplex wahr-
nimmt und auf professionelle Unterstiitzung durch Beratungsstellen angewiesen ist. Weiter wird auch die
Suche nach Beratungsstellen teilweise als sehr schwierig empfunden: «Uber das Internet herausfinden, an
wen man sich wenden kann, ist wahnsinnig schwierig» (Marta, Betroffene). Um Hiirden beim Zugang zu
Information und Beratung zu beseitigen und eine Chancengleichheit zu schaffen, muss der Sozialdienst
proaktiv iiber Beratungsmoglichkeiten aufkldren und die Informationen individuell an den Wissenstand der
Betroffenen anpassen. Auch stossen Betroffene immer wieder auf klassische Barrieren bei den Beratungs-
stellen, indem bspw. kurze Offnungs- oder Telefonzeiten den Kontakt erschweren (vgl. Kapitel 5). Die
unterschiedliche Einschétzung der Betroffenen beziiglich der Beratungs- und Informationsmoglichkeiten
verdeutlicht, dass ein niedrigschwelliges Beratungsangebot essentiell fiir einen effektiven Rechtsschutz ist.

Auch die befragten Beratungsstellen und Anwélt innen wurden zu lhrer Einschitzung beziiglich des
Rechtsbewusstseins und Rechtswissens der Ratsuchenden befragt. Sie kommen iibereinstimmend zu der
Beurteilung, dass es vielen Armutsbetroffenen an Wissen und Rechtsbewusstsein fehlt und die Ratsu-
chenden wenig liber ihre Rechte, Angebote im Kanton und ihre Leistungsanspriiche wissen: «Oft kom-
men die Armutsbetroffenen zu uns und sie trauen sich nicht, sie wissen nicht, dass sie das Recht haben
oder dass etwas Falsches mit ihnen geschieht» (Stelle mit allgemeiner Rechtsberatung in SHR). Das
fehlende Rechtsbewusstsein wird unter anderem auf die mit dem Sozialhilfebezug verbundene Stresssitua-
tion zuriickgefiihrt: «Institutionenvertrauen in die Sozialhilfe ist notig, glauben konnen diirfen, was dir die
offentliche Hand erzéhlt — in der Stresssituation Sozialhilfe kann man nicht alles noch in Frage stellen»
(Beratungsstelle mit detaillierte RB in SHR).
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Die Beratungsstellen weisen ausserdem noch auf ein kritisches Spannungsverhiltnis zwischen dem Ver-
trauen in die Exekutive und dem Rechtswissen hin. Eine Stelle entwickelt aus ihren Erfahrungen die Hypo-
these, dass Betroffenen, die ein hohes Vertrauen in die Exekutive haben und ein geringes Rechtswissen
aufweisen, moglicherweise iiber ldngere Zeit Leistungen vorenthalten werden, die ihnen eigentlich zustehen
wiirden. Auch in unseren Daten lassen sich einzelne Situationen erkennen, in welchen die Betroffenen Leis-
tungen nicht erhalten, die ihnen zustehen sollten. Die Betroffenen verlassen sich unhinterfragt auf die Aus-
sagen ihrer Betreuer innen und nehmen die Nachteile, die ihnen dabei entstehen in Kauf, bspw. bei der
nicht ausreichenden Ubernahme von Zahnarztkosten.

Auch wenn sich viele Ratsuchende zu Beginn mit einem eher geringen Rechtsbewusstsein und Rechtswis-
sen an die Beratungsstellen wenden, betonen auch die befragten Beratungsstellen das problemorientierte
Lernen: Wie bereits in den Gesprichen mit den Betroffenen selbst, bestdtigen auch die Beratungsstellen,
dass sich Armutsbetroffene wahrend des Kontakts mit den Beratungsstellen und der Beschéftigung mit dem
eigenen Fall schrittweise ein hoheres Rechtswissen und Rechtsbewusstsein aufbauen.

Im Gegensatz zu den Beratungsstellen und der Anwaltschaft kommen die acht befragten Ombudsstellen mit
Rechtsberatung im Sozialhilferecht zu einer anderen Einschitzung iiber die Ratsuchenden. Eine grosse
Mehrheit der befragten Ombudsstelle (n=7) ist der Auffassung, dass die Ratsuchenden ihrer (grundlegen-
den) Rechte bewusst sind und knapp mehr als die Hilfte (n=5) ist der Meinung, dass Ratsuchende meist
einen guten Uberblick iiber die Angebote haben, die es ihrem Kanton gibt. Es kann vermutet werden, dass
die Ratsuchenden héufiger mit konkreten Fragen an die Ombudsstellen herantreten und sie daher deren
Wissensstand hoher einschétzen als die Beratungsstellen, an welche sich die Betroffenen mit weniger spe-
zifischen Fragen wenden.

Auch aus Sicht der befragten Sozialdienste ist der Grossteil der Sozialhilfeempfanger innen gut iiber ihre
Rechte informiert, da die Sozialdienste offen auf die Beschwerdemdoglichkeiten und Rechtsmittel hinwei-
sen, auch im Zusammenhang mit anstehenden Sanktionen.

Aufgrund des sehr unterschiedlich ausgepriagten Rechtsbewusstseins und -wissens sowie den unterschied-
lichen Moglichkeiten und Féhigkeiten sich das Wissen selbst anzueignen, ist es fiir den Rechtsschutz und
das rechtskonforme Verhalten der Betroffenen zwingend notwendig, dass die Berater_innen auf dem Sozi-
aldienst neue Klient innen iiber Beratungs-Angebote und Leistungen informieren und die Rechte und
Pflichten verstindlich erldutern. Der Zugang zu Recht und Beratung muss niedrigschwellig gestaltet wer-
den. Klassische Hiirden der Beratungsstellen wie Kosten oder Offnungszeiten, welche keine Randzeiten
beriicksichtigen, miissen beseitigt werden. Auch sollten die Sozialdienste und Beratungsstellen auf fehlende
Sprachkenntnisse oder fehlende Schreibfihigkeiten der Betroffenen eingehen oder die nétige Unterstiitzung
wie bspw. Dolmetscher bereitstellen.

Beziiglich der Einschétzung, inwiefern die Sozialdienste bereits ausreichend iiber die Rechte, Pflichten und
Beratungsangebote informieren, sind sich die befragten Personengruppen uneinig. Um wirklich auch alle
Armutsbetroffene mit den ndtigen Informationen zu erreichen (und nicht nur zu versorgen!), miissen die
Berater_innen individuell auf den Wissensstand der Klient_innen eingehen und sowohl schriftlich als auch
im personlichen Gesprich aufkldrend informieren. Das Ziel sollte es sein, alle Betroffenen bei den ersten
Kontakten zum Sozialdienst —unabhéngig von deren Ressourcen — auf den gleichen Wissenstand zu bringen
und iiber die grundlegenden Rechte, Pflichten sowie Beratungs- und Rechtsmobilisierungsmoglichkeiten

aufzukléren.
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7.4  Rechtsmobilisierung

Die Mehrheit der befragten Sozialhilfeempfianger innen hat bereits einen oder mehrere Rekurse eingelegt.
Dabei muss bedacht werden, dass die meisten Betroffenen mithilfe von Beratungsstellen rekrutiert wurden,
was die Wahrscheinlichkeit fiir eine Mobilisierung des Rechts erhoht. Die Griinde fiir die Rechtsmobilisie-
rung sind divers: Mehrfach resultieren Konflikte aus der Forderung des Sozialdienstes, das eigene Auto
abzugeben oder eine giinstigere Wohnung zu suchen. Weitere konfliktbeladene Themen sind die Beschaf-
tigungsprogramme, die Hohe von Riickzahlungen oder die Kiirzungen der Sozialhilfe. Die meisten Be-
troffenen mobilisieren ihr Recht mithilfe von Fachpersonen und Personen aus Beratungsstellen, welche den
Betroffenen ihre Moglichkeiten und Rechte aufzeigen und diesen bei der Rechtsmobilisierung begleitend
zur Seite stehen, bspw. bei der Formulierung von Schriftstiicken. Die unentgeltliche Rechtspflege erleichtert
fiir die Betroffenen den Zuzug von Fachpersonen und damit die Rechtsmobilisierung: «Ich weiss, seitdem
ich beim Sozialamt bin, dass mich das [Hinzuziehen eines Anwalts] nichts kostet. Und deshalb habe ich
versucht, eine Stufe weiter zu gehen» (Lorenz, Betroffener). Die Rechtsmobilisierung wird von den Ar-
mutsbetroffenen oft als kréftezehrend und anstrengend wahrgenommen, insbesondere dann, wenn sie nicht
durch eine Fachperson unterstiitzt werden.

Auch wenn die meisten Betroffenen bereits Erfahrungen in der Rechtsmobilisierung vorweisen konnen,
wird in den Gesprachen mehrfach auch von Konfliktsituationen und Notlagen berichtet, in welchen die
Armutsbetroffenen ihr Recht nicht mobilisiert haben. Haufig wirken die mit einer Rechtsmobilisierung ver-
bundenen Kosten abschreckend. Einerseits ist die unentgeltliche Rechtspflege nicht allen Armutsbetroffe-
nen bekannt, andererseits wird sie aufgrund der befiirchteten Riickzahlungskosten oder den damit verbun-

denen Umsténden nicht in Anspruch genommen:

Und was den Anwalt angeht. Entweder habe ich Geld fiir einen Anwalt, ansonsten kann ich auch gar nicht
klagen. Ich meine, das geht schon, aber ich miisste ja den Richter dann auch bezahlen. Die Gerichtskos-
ten. Zuerst geht es ja zur Schlichtungsstelle, und die bekommt ja schon 200 Franken, nur damit wir an-
gehort werden. Bei der Schlichtungsstelle war ich mal und fragte nach. Und sie meinten, wenn ich ge-
winne, dann bekomme ich das Geld zuriick, aber wenn nicht, dann muss ich das selber zahlen, aber ich
kann ja die unentgeltliche Rechtsverbeistindung bestellen. Aber die 200 Franken muss ich ja trotzdem

zahlen. Das ist einfach kompliziert fiir mich. (Gabriel, Betroffener)

Neben der Angst vor den Kosten und Umstdnden macht das Zitat weiter deutlich, dass der Betroffene
Gabriel eine Rechtsmobilisierung ohne juristische Fachperson nicht als Moglichkeit in Erwégung zieht.
Vereinzelt wirken zudem die Eingabefristen als Barriere fiir die Rechtsmobilisierung, vor allem wenn die
Betroffenen psychisch belastet sind. Des Weiteren kann die Nichtmobilisierung mehrfach auch auf Unwis-
senheit und eine allgemeine Uberforderung der Betroffenen zuriickgefiihrt werden. Die prekire Lebenssi-
tuation der Betroffenen, das unzureichende Wissen iiber Beratungsangebote und die Unkenntnis der Rechts-
lage fiihren dazu, dass manche Armutsbetroffene selbst existentiell bedrohlichen Situationen hilflos gegen-
iiberstehen:

Das war sehr hart. Ich weinte am Telefon [mit dem Sozialamt] und ich wusste nicht mehr weiter und dass
man dann so eiskalt abgeschmettert wird, das ist fiir mich unverstdndlich. [...] Damals war ich seelisch
und finanziell in einer wahnsinnigen Notlage. Da war ich an einem Punkt, an dem ich nicht mehr konnte.
[...] Ich war auch wiitend auf die Gemeinde und gleichzeitig fiihlte ich mich auch so machtlos, ich war

denen vollig ausgesetzt. Das war furchtbar. (Sarah, Betroffene)
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Das Zitat der Betroffenen Sarah verdeutlicht die Notwendigkeit einer umfassenden Informationspolitik der
Sozialdienste und zeigt, dass Rechtsvertretung auch im Kontakt mit Sozialdiensten nétig sein kann. Sozial-
hilfeempfanger innen miissen von den Sozialdiensten zu Beginn umfénglich {iber ihre Rechte und auch
Beratungsangebote aufgeklért werden, so dass die Betroffenen auch in akuten Not- und Stresssituationen
ihre Handlungsmoglichkeiten kennen und nutzen. Indem die Betroffenen iiber ihre Moglichkeiten aufge-
klart werden, wird dazu beigetragen, das Entstehen prekérer Notsituation zu verhindern. Folgende Fallvig-
nette verdeutlicht die Notwendigkeit einer umfassenden Informationspolitik auf den Sozialdiensten und von
Beratungsstellen im Allgemeinen:

Die Betroffene Wiebke und ihr Partner haben aufgrund diverser Unklarheiten zu viel Sozialhilfe bezogen.
Die Riickzahlungsforderungen des Sozialdienstes stellen Wiebke vor existentielle Probleme, bei denen
der Sozialdienst nicht unterstiitzend oder informierend wirkt: «Dann rief ich beim Sozialamt an und er-
kundigte mich was ich machen solle. Sie wisse es auch nicht. [...] Und dann kam ich drauf, dass es ja
noch die UFS gibt. Das war super. Das war die erste Person, die mir auch die Information geben konnte
[...]. Und das wire doch die Aufgabe der Sozialberaterin, mich zu informieren. [...] Und ich bin froh,
dass uns die UFS dabei unterstiitzt hat. Einfach auch um es einordnen zu kénnen. Man spiirt ja, das ist
nicht okay. Sie haben mir Briefe vorbereitet, die ich dann nur noch anpassen musste. Woher soll ich die
Sachen sonst wissen. [...] Ich bin sehr froh, haben wir doch noch die Einsprache beim Sozialamt gemacht.
[...] Zuerst hiess es ich muss pro Monat 250 Franken zuriickzahlen, dann fand die UFS, das sei zu viel.
Und nach der Einsprache, konnte wir es auf 80 Franken reduzieren. Weil sie bei der Berechnung der

Riickzahlung die Kinder nicht reinnehmen diirfen.» (Wiebke, Betroffene)

Die Aussage Wiebkes verdeutlicht, dass der Sozialdienst keine Handlungsoptionen aufgezeigt hat. Nur
durch Wiebkes Wissen iiber die Beratungsstelle konnte sie eine prekdre Notsituation fiir sich und ihre

Familie vermeiden.

Aus Sicht der Beratungsstellen und Anwilt_innen spielt Angst und Uberforderung fiir die Nichtmobilisie-
rung von Recht eine grosse Rolle. Zudem sind Elemente des Zugangs zum Recht sehr relevant: Fehlende
Sprachkenntnisse, eingeschrinkte Lesefihigkeit und Kosten behindern eine Mobilisierung des Rechts. Aber
auch fehlendes Wissen, eine fehlerhafte Einschédtzung der Erfolgschance und fehlendes Vertrauen in die
Justiz hindert die Ratsuchenden daran Rechtsmittel zu ergreifen. Mehr als ein Drittel der Beratungsstellen
und Anwilt_innen sind ausserdem der Ansicht, dass sich die Armutsbetroffenen durch den Sozialdienst
oder weitere Behorden entmutigen lassen.

Des Weiteren wurden in den Interviews mit den Sozialdiensten Aspekte thematisiert, die zu einer Nichtmo-
bilisierung von Recht fiihren: Auch die Sozialdienste geben in Ubereinstimmung mit den Beratungsstellen
und der Anwaltschaft an, dass eine Unwissenheit iiber die Rechtslage und die Beschwerdemoglichkeiten
oder das fehlende Wissen iiber die Mdglichkeit, eine juristische Unterstiitzung hinzuzuziehen, zu einer Un-
gleichheit beim Zugang zu Recht fiihren. Weiter halten aus Sicht der Sozialdienste die geringe Hoffnung
auf Erfolg, die Angst vor moglichen Kosten oder die Nichtbeachtung der Fristen die Betroffenen davon ab
ihr Recht erfolgreich zu mobilisieren. Auch durch das Wegfallen der Mdglichkeit zur Anfechtung von Auf-
lagen, nehmen die Beschwerdemoglichkeiten ab. Ein Sozialdienst nennt ausserdem das personliche Ge-
spriach, welches die Sozialhilfeempfanger innen davon abhilt eine Verfligung weiterzuziehen: Wird eine
Verfligung im Gespriach nachvollziehbar erklirt, verhindert dies oftmals ein Weiterziehen an die Rechtsin-
stanz. Diese Einschéitzung deckt sich mit unserer Erkenntnis, dass personliche Gespréache und Erlduterungen
mogliche Konflikte in ihrem Ursprung entschérfen, beinhaltet aber auch die Gefahr, dass bei einem geringen
Rechtswissen sowie einem hohen Vertrauen in die Exekutive Leistungen vorenthalten werden.
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Ausgehend von den diversen Perspektiven auf die Rechtsmobilisierung lasst sich die Forderung nach einer
umfassenderen, vor allem aber sorgfiltigeren Informationspolitik ableiten. Um den Zugang zum Recht ge-
recht zu gestalten, ist es von zentraler Bedeutung, dass alle Sozialhilfeempfangerinnen iiber die Wege und
Moglichkeiten zur Rechtsmobilisierung sowie die unentgeltliche Rechtspflege aufgeklédrt werden. Indem
sichergestellt wird, dass alle Armutsbetroffenen ein grundlegendes Rechtsbewusstsein und Rechtswissen
vermittelt bekommen, wird auch die Gefahr minimiert, dass ein hohes Vertrauen in die Exekutive zu einem
unrechtmissigen Vorenthalten von Leistungen fiihrt, oder sich Armutsbetroffene durch ihre betreuende Per-
son entmutigen lassen und ihr Recht nicht mobilisieren.

7.5  Fazit: Sozialarbeiterische Begleitung als Hebel fiir Rechtsschutz

Die Betroffenen selbst haben in den Gesprachen Verbesserungsvorschlige formuliert: Am héufigsten wiin-
schen sich die Sozialhilfeempfanger innen, dass die Sozialdienste ihr Klientel nicht schubladisieren und
diesem mehr Vertrauen entgegenbringen. Der Beratungsbedarf soll individuell eruiert werden. Die Be-
troffenen mochten aufbauend auf ihren Ressourcen gefordert und gefordert werden. Weiter wiinschen sich
die Betroffenen eine bessere Ausbildung der Mitarbeitenden des Sozialdienstes: Mitarbeitende brauchen
eine bessere Menschenkenntnis, die ndtige Fachkompetenz und eine gute Sozialkompetenz, um die Situa-
tionen angemessen beurteilen zu kdnnen. Die Kommunikation der Sozialdienste soll nicht nur schriftlich
erfolgen und die Informationen miissen kongruent sein. Ferner wiinschen sich Betroffene mehr Beratungs-
stellen bzw. eine bessere Aufklarung {iber das Beratungs- und Hilfsangebot. Des Weiteren wiinschen sich
die Sozialhilfeempfanger innen mehr konkrete Unterstiitzungsleistungen. Die Raumlichkeiten auf dem
Sozialdienst sollen eine Vertraulichkeit gewéhrleisten.

Folgende zentrale Erkenntnisse lassen sich abschliessend formulieren:

* Sozialhilfeempfanger innen sind eine sehr heterogene und vulnerable Personengruppe, deren Situa-
tion individuell betrachtet und 16sungsorientiert behandelt werden muss.

* Die Mitarbeitenden der Sozialdienste miissen ihr Handeln stirker an der Leitidee und dem Men-
schenbild der Sozialen Arbeit orientieren konnen. Damit sie dem nachleben kénnen, braucht es
gleichermassen forderliche organisationelle Strukturen und ausreichende Ressourcen (etwa eine
akzeptable Falllast in den Sozialdiensten) sowie eine professionelle Ausbildung.

* Insbesondere in kritischen Situationen miissen regelmissige personliche Kontakte zwischen den
Sozialhilfeempfianger innen und der Betreuerin bzw. dem Betreuer stattfinden.

* Die Arbeit der Sozialdienste muss transparent sein, Forderungen und Entscheide miissen erldutert
werden.

* Die schriftliche Korrespondenz muss allgemein verstdndlich sein.

» Betroffene haben ein Recht auf Rechtsschutz und miissen zu Beginn ihres Sozialhilfebezugs umfas-
send iiber ihre Rechte und Pflichten und die unabhédngigen Beratungsmoglichkeiten informiert und
personlich beraten werden. Weiter miissen die Sozialdienste die Wege zur Rechtsmobilisierung und
die unentgeltliche Rechtspflege offenlegen und erldutern.

* Der Zugang zu Recht und Beratung muss niedrigschwellig gestaltet werden.
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8 Rechtsschutz durch staatliche Akteure

Wie Kapitel 5 gezeigt hat, helfen Beratungs- und Ombudsstellen, die Information, Beratung und Vertretung
der Sozialhilfeempfinger innen sicherzustellen. Die Stellen haben aber begrenzte Ressourcen und nicht
alle Ratsuchenden kdnnen begleitet oder vertreten werden. Dasselbe gilt auch fiir die Anwaltschaft (Kapitel
8): Nicht jede Vertretung im Sozialhilferecht wird angenommen, u.a. aus 6konomischen Uberlegungen
(Uneinbringlichkeit des Honorars). Auch aus der Befragung der Betroffenen hat sich ergeben, dass ein Be-
darf an Rechtswissen und zusétzlicher Unterstiitzung besteht. Da Private dementsprechend die erforderliche
«Hilfe und Betreuungy nicht umfassend bereitstellen konnen, stellt sich daher die Frage, wie diesem Bedarf
durch die involvierten Sozialdienste und Sozialhilfebehdrden begegnet wird und welche Rolle sie beim
Zugang zum Rechtsschutz und Rechtsberatung fiir Sozialhilfeempfinger innen spielen.

8.1 Rechtskenntnisse innerhalb der Sozialdienste

Um Sozialhilfeempfanger innen Rechtsschutz gewdhren zu kdnnen, ist es notwendig, dass die rechtsan-
wendenden Personen in den Sozialdiensten an der «Front» iiber zumindest grundlegende Rechtskenntnisse
verfiigen oder wo notwendig rasch und unkompliziert Unterstiitzung juristischer Fachpersonen erhalten.

Die Sozialdienste sind sich dessen bewusst: die Bildung und Unterstiitzung der Sozialarbeiter innen in
juristischen Fragen wird in St. Gallen, Winterthur und Fribourg als wichtig erkannt. Die Sozialdienste in
Winterthur und St. Gallen setzen diesbeziiglich auf interne und externe Schulungen fiir Sozialarbeiter in-
nen; in Fribourg wurde eine Juristin angestellt, die die Sozialarbeiter innen in juristischen Fragen unter-
stiitzt, da die Sozialarbeiter innen in Bezug auf diese Fragen «moins a I’aise» seien. Die Sozialdienste sind
iibereinstimmend noch nicht zufrieden mit der Situation und hoffen, dass Massnahmen und Weiterbildun-
gen zu den gewiinschten Resultaten fithren. Es sei besonders wichtig, dass Sozialarbeitende die Rechtsfra-
gen selbst erkennen konnen, weil sonst auch beim Riickgriff auf externe Beratungsangebote (z.B. die
SKOS-Hotline) die Gefahr gross sei, auf eine falsch gestellte Frage auch eine falsche Antwort zu erhalten.

In Genf scheint die Sensibilitit fiir diese Frage eine etwas andere zu sein: die Sozialarbeiter innen seien
zustindig, die rechtlichen Probleme zu 16sen; wo ndtig mit Unterstiitzung des Rechtsdienstes, aber einfach
sei das nicht immer. Es gibt zwar ein Helpdesk, auf welches zuriickgegriffen werden kann und welches
dabei helfen soll, eine gesetzeskonforme Praxis zu etablieren. Aber beim Helpdesk arbeiten keine Jurist_in-
nen. Man habe Hilfsmittel erarbeitet, die die Praxis etwas vereinheitlichen sollen. Jedoch hétten die Sozial-
arbeiter innen auch die Kompetenz, um von den darin vorgesehenen Regeln abzuweichen. Von der Etab-
lierung von juristischen Kompetenzzentren, einer Institutionalisierung juristischer Bildung oder der Zusam-
menarbeit mit dem Rechtsdienst wurde jedoch bisher abgesehen. Dies kann auch teilweise die im Vergleich
mit den anderen Sozialdiensten hohere Erfolgsquote der Sozialhilfeempfanger innen bei Einsprachen er-
klaren. (siehe 4.1.1). Darauf deuten auch Erfahrungen einer Genfer Beratungsstelle, die immer wieder er-
folgreich gegen einander dhnliche Entscheidungen vorgeht, die juristisch klar nicht haltbar seien. Eine An-
passung der behordlichen Praxis wird vermisst. Das 16st bei der Beratungsstelle auch Frust —und als unnétig
empfundene Mehrarbeit — aus.

Da unsere Interviews durchwegs mit Sozialdiensten grosserer Gemeinden gefiihrt wurden, konnen die
Rechtskenntnisse der kleineren Gemeinden nicht beurteilt werden. Es scheint jedoch plausibel, dass in klei-
neren Gemeinden ebenfalls Handlungsbedarf besteht, insbesondere wenn weder eine Jurist in noch eine
Sozialarbeiter _in auf dem Sozialdienst der Gemeinde beschiftigt ist. So erwdhnen die Rechtsmittel-instan-
zen zweiter Stufe, man erkenne grosse Unterschiede zwischen den Gemeinden bei der Begriindungsqualitit,
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wobei es generell viel Entwicklungspotenzial gebe. Es ist auch bekannt, dass kleinere Gemeinden von Zeit
zu Zeit grossere Gemeinden um Rechtsauskiinfte anfragen.

Die Beratungsstellen sehen in Konfliktfdllen Méngel bei den Rechtskenntnissen und den Umgang mit Recht
und dem Ermessensspielraum bei den Sozialdiensten, nennen dafiir jedoch unterschiedliche Griinde. Viele
stellen fest, dass das Handeln der Sozialdienste nicht immer im Einklang mit grundlegenden Verfahrens-
rechten stehe, der materielle Entscheid teilweise willkiirlich erscheine und kaum auf eine rechtsgleiche Be-
handlung schliessen lasse. Zwei Beratungsstellen fithren dies darauf zuriick, dass die Sozialdienste das Un-
wissen der Armutsbetroffenen absichtlich ausniitzen wiirden, wenn beispielsweise kein rechtliches Gehor
gewihrt oder keine Verfiigung erlassen werde. Andere Beratungsstellen wollen die Miangel nicht auf feh-
lende Rechtskenntnisse der Sozialdienste zuriickfithren. Sie sehen etwa auch das intransparente materielle
Recht als Problemquelle und insbesondere die fehlende Zeit der Sozialarbeiter innen — wenn nicht gleich
das sozialarbeiterische Fachpersonal ganz fehle. Entscheidend fiir den Rechtsschutz der Sozialhilfeempfén-
ger_innen scheint den Stellen insbesondere auch das Menschenbild der Fallfiihrenden und der Leitung des
Sozialdienstes sowie das berufsethische Selbstverstdndnis zu sein. Das fasst eine Aussage einer themenspe-
zifischen Beratungsstelle in der Westschweiz gut zusammen: «Donc je ne saurai pas vous dire si ¢’est un
manque de connaissance ou un manque de temps. Ou c’est peut-étre un manque au niveau de la mission.».

Fehlende Zeit, um auf die einzelnen Klient innen einzugehen, wird insbesondere in Winterthur als Problem
erkannt; es wird dort ganz generell davon ausgegangen, dass mit «guter Sozialarbeit» viele Rechtsprobleme
verhindert werden konnten. Dies deckt sich mit den zentralen Erkenntnissen aus dem Kapitel 7.

8.2  Unterstiitzung in sozialhilferechtlichen Verfahren / Aufklirung und Information
Sozialhilfeempfanger innen miissen liber ihre Rechte und Pflichten aufgeklart sein, um einerseits ihr Ver-
halten danach richten zu kdnnen und andererseits auch um mégliches Unrecht zu erkennen und Rechts-
schutz suchen zu konnen. Welche Unterstiitzung bieten hier die Sozialdienste?

8.2.1 Allgemeine Informationen

In den Sozialdiensten wird die addquate Aufkldrung der Klient innen iiber ihre materiellen Rechte und
Pflichten als Herausforderung empfunden (St. Gallen, Winterthur und Fribourg). Dabei wird erwéhnt, der
eigene Internetauftritt sei verbesserungswiirdig und Informationen miissten an sich einfacher und besser
zuganglich gemacht werden, z.B. auch mit Videos und in zusétzlichen Sprachen. Ein Sozialdienst be-
schreibt, dass beim «Intake» neuer Klient innen ein Risiko bestehe, dass nicht alle zu Beginn des Unter-
stiitzungsverhéltnisses dieselben Informationen erhalten wiirden. Es gebe zwar ein Papier, dass iiber die
hauptsédchlichen Rechte und Pflichten informiere, das sei auch das einzige Dokument, dass in 15 Sprachen
existiere, aber dartiber hinaus sei es schwierig Einheitlichkeit zu gewéhrleisten. Es werde nun versucht, dass
der «Intake» immer von einer Person aus demselben Team erledigt werde, um hier eine gewisse Kontinuitét
zu sichern. Was aber nicht beeinflusst werden konne sei, wie eine Information vom Gegeniiber (der Kli-
ent_in) aufgenommen wiirde.

In Genf werden zwei Dokumente, die seit 15 Jahren existieren, abgegeben: eines erklart das Sozialhilfege-
setz in einfacheren Worten und das andere erldutert v.a. die Pflichten der Sozialhilfeempfanger innen und
ist von ihnen bei Erhalt auch zu unterzeichnen. Weiter wird darauf vertraut, dass die Sozialarbeiter innen
die komplexen Aspekte erldutern und schliesslich wiirden die Beratungsstellen eine gewisse Kontrollfunk-
tion iibernehmen. Eine Genfer Stelle berét ab und zu Personen, denen ihr zustindiger Sozialarbeiter riet,
gegen die von ihm verfiigte Entscheidung vorzugehen.
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Dies deckt sich zumindest teilweise mit den Erfahrungen der Armutsbetroffenen, die sich mehrheitlich vom
Sozialdienst nur unzureichend iiber ihre Rechte und Pflichten sowie mdgliche Beratungsstellen aufgeklart
fithlen. Die schriftlichen Informationen seien sehr umfangreich — aber vollstindige Information fehle den-
noch: «Wir bekommen diese Unterlagen [zu den Rechten und Pflichten] schriftlich am Anfang bei der An-
meldung. Aber es ist so viel, wer liest das alles. Aber ich bemerkte auch: viele Sachen sagen sie uns nicht»
(Lorenz, Betroffener). Weiter werden die Informationen, die die Armutsbetroffenen vom Sozialdienst zur
Rechtsgrundlage erhalten, als sehr kompliziert eingeschitzt: «Auf meine Frage nach der Rechtsgrundlage
antwortete eine vom Sozialamt, es sei ihr egal und sie sei schon erstaunt, dass ich das frage, weil ich ja
schon so lange vom Steuerzahler unterstiitzt werde. Dazu ein paar Links zu irgendwelchen Rechtsdoku-
menten. Aber die sind so verfasst, dass man ein Studium braucht, um sie zu verstehen» (Wiebke, Be-
troffene). Die Informationen sind also nicht adressatengerecht, was den Umfang, die Sprache und den Ver-
mittlungskanal anbelangt. Wiebke konnte trotz anderslautender vorgédngiger Abkldrung mit dem Sozial-

dienst auch nicht an der Informationsveranstaltung teilnehmen, weil sie ihr kleines Kind mitbrachte.?5

8.2.2 Schreiben und Verfiigungen

Dartiber hinaus stellt sich die Frage, wie verstidndlich Verfligungen und sonstige direkt an die Sozialhilfe-
empfinger_in gerichtete Schreiben sind. Insbesondere die Verstandlichkeit von Verfiigungen ist zentral im
Sinne des Anspruchs auf Begriindung eines Entscheides, der sich aus dem Anspruch auf rechtliches Gehor
ergibt (vgl. 3.3.3).

Hierzu dussern sich einzelne Anwilt_innen kritisch: Haufig seien Sprache und Kommunikation nicht nach-
vollziehbar, umso weniger konnten sie sich ohne detaillierte Aktenkenntnisse und anwaltliche Vertretung
gegen Entscheide wehren. Die Behdrden sollten Entscheide nachvollziehbar erldutern.

Ein Sozialdienst bekriftig, es werde versucht, die Einspracheentscheide mdglichst klar und in moglichst
einfacher Sprache zu verfassen — man hoffe, dies gelinge. Insgesamt sind die Sozialdienste in der Schweiz
dabei nicht erfolgreich, zeigt die Umfrage unter den Beratungsstellen doch: 86% der Beratungsstellen miis-
sen Informationen und Schreiben der Sozialdienste erkldren (siehe 5.1.2). Eine Beraterin gab im Interview
zu, auch sie miisse manche Briefe zwei Mal lesen: «Die Behordenbriefe miissen unbedingt vereinfacht wer-
deny.

So scheinen auch die direkt an die Armutsbetroffenen gerichteten Schreiben und Verfligungen verbesse-
rungswiirdig, was insbesondere auch in Bezug auf die mdglichen Rechtsmittel zutriftt.

8.2.3 Information iiber Rechtsmittel und Beratungsangebote

Die Sozialdienste gehen tendenziell davon aus, dass sie addquat iiber mogliche Rechtsmittel gegen Verfii-
gungen informieren. Wie in 7.4 erwdhnt, glauben sie nicht, dass fehlende Kenntnis iiber Beschwerdemog-
lichkeiten der Grund fiir ausbleibende Beschwerden sei. Zudem betrachten sie es nicht mehr als ihre Rolle,
iiber allfillige externe Beratungsangebote zu informieren.

Hier gehen die Einschétzungen der Sozialdienste und der Betroffenen auseinander. Wie bereits bei 4.2.2
erwéhnt, sind fiir die Betroffenen insbesondere die Vorschriften unverstindlich und komplex, die vorsehen,
dass Auflagen erst auf Nachfrage in einer anfechtbaren Verfligung ergehen. Nebst Gabriel (4.2.2) erwihnt
dies auch die Betroffene Marta:

252 Diese Aussagen zur Informationslage decken sich einer aktuellen Studie, in der die Schwierigkeiten, die (richtigen) In-
formationen im System zu erhalten, und zwar unabhéingig vom Bildungsniveau, als ein Hauptgrund fiir die Nichtinan-
spruchnahme von Sozialhilfe identifiziert wurden, vgl. Lucas et al. (2019), iv.
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Ich bekam nur einen Brief. Aber nein, ich verstand diesen Brief auch nicht. Am Schluss steht, wenn ich
mit diesem Schreiben nicht einverstanden sei, kénne ich eine rekursfihige Verfiigung vom Sozialen Dienst
(Ort) verlangen. Ohne meinen Gegenbericht innert 14 Tagen werden sie annehmen, dass ich darauf ver-
zichte. Zuerst meinte ich, ich miisse darauf antworten, aber ich muss ja zuerst ein Formular verlangen.
Das haben wir auch gemacht, meine Schwester hat mir geholfen. Bisher kam noch keine rekursfihige

Verfiigung. Ich habe den Eindruck, das stehe mir zu.

Die Rechtsmittelinstanz zweiter Stufe in Genf (Verwaltungsgericht) informiert die Beschwerdefiihrer in-
nen zumindest dann iiber die Moglichkeit, {iber die unentgeltliche Rechtspflege auch eine unentgeltliche
Verbeistdndung zu beantragen, wenn der Eindruck entsteht, das wére hilfreich.

Entsprechende Informationen zur Aufkldrung tiber den Rechtsweg und verfahrensrechtliche Grundrechte
miissen auch in den unteren Instanzen fliessen. Denn die folgenden Annahmen eines Sozialdienstes schei-
nen wenig realitdtsnah: Die Klient innen wiissten bestimmt dariiber Bescheid, dass sie einen Anspruch auf
uR hitten und sihen ihre finanzielle Bediirftigkeit nicht als Hindernis beim Beschreiten des Rechtsweges.
Im Gegenteil: durch ihre Erfahrung als Sozialhilfeempfanger in, hétten sie wohl ein Bewusstsein dafiir,
dass notigenfalls finanzielle Unterstiitzung auch in diesem Kontext mdglich sei. Hier zeigen die Erfahrun-
gen der Betroffenen ein anderes Bild (Kapitel 7).

8.3  Unterstiitzung bei der Durchsetzung vorgehender sozialversicherungsrechtlicher Anspriiche

Die Sozialhilfe ist das letzte Auffangnetz und untersteht dem Subsidiarititsprinzip: Nur wenn die vorange-
henden Sicherungssysteme nicht (geniigend) Unterstiitzung bieten, besteht ein Anspruch auf Sozialhilfe-
leistungen — es besteht dann auch eine Pflicht der Sozialhilfeempfinger innen, alles Zumutbare zu unter-
nehmen, um allféllige Anspriiche gegeniiber den Sozialversicherungen durchzusetzen. Es stellt sich dann
die Frage, inwiefern sie dabei von den Sozialdiensten — auch im Sinne der Pflicht zur Hilfe und Betreuung

— unterstiitzt werden.

Die befragten Stellen der Sozialdienste St. Gallen, Winterthur und Fribourg betonen unisono, dass sie die
Sozialhilfebeziiger innen dabei unterstiitzen. Alle drei Dienste verwenden nennenswerte Ressourcen da-
rauf. In St. Gallen wurde, damit die Klient innen in diesen Bereichen iiberhaupt sinnvoll beraten und ver-
treten werden konnen, die Stellenprozente im Rechtsdienst um 80 oder 90% erhdht. Zudem wurde eine
«Fachgruppe Sozialversicherungsrecht» mit Expert_innen aus dem gesamten Sozialdienst (auch Berufsbei-
stinde, Sozialhilfe, stationire Sozialhilfe) zum fachlichen Austausch gegriindet. Ziel ist es, dass die Mit-
glieder der Gruppe als Expert_innen und Ansprechperson in ihrem Dienst zum Einsatz kommen. Das kann
einerseits den Rechtsdienst etwas entlasten und andererseits die einzelnen Sozialberater innen im juristi-

schen Bereich stiarken.

Diese Unterstiitzung sei «nicht uneigenniitzig» (St. Gallen) resp. lohne es sich «finanziell sehr» (Win-
terthur): Wenn eine andere Stelle verpflichtet wire, Leistungen zu erbringen, vermindert dies den sozialhil-
ferechtlichen Unterstiitzungsbedarf der Klient_in.

Diese Durchsetzung von vorgehenden Anspriichen liegt aber auch im Interesse der Klient innen: Leistun-
gen der Sozialversicherungen sind hdufig umfangreicher, als diejenigen der Sozialhilfe. Sind jedoch insbe-
sondere die Leistungen der IV nicht existenzsichernd, kann ein Anspruch auf Ergénzungsleistungen geltend
gemacht werden. Als Versicherungsleistung sind die Leistungen der EL nicht riickerstattungspflichtig und
mit dem Bezug von EL ist auch weniger Stigmatisierung verbunden als mit dem Bezug von Sozialhilfe.

So sieht dann auch die Anwaltschaft hier einen gewichtigen Unterstiitzungsbedarf, wie die offenen Antwor-
ten aus der Anwilt_innen-Umfrage zeigen. Die Fragmentierung des Sozialversicherungsrechts bewirke eine
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Tendenz, Leistungen zu verweigern und Kosten auf Gemeinden (also die Sozialhilfe) abzuschieben. Die
Komplexitit des Sozialversicherungsrechts und die restriktive Leistungsgewédhrung werden mehrfach kri-
tisiert, sei dies doch mitunter auch erst der Grund, wieso (voriibergehende) Armut entstehe.

Diese Unterstiitzung scheint also aufgrund der Komplexitit des Sozialversicherungsrechts notwendig und
die Anwaltschaft, die Klient innen und die Sozialhilfebehorden verfolgen hier gleichldufige Interesse: Eine
Leistungspflicht des vorgelagerten Sicherungssystems zu erreichen und so Armut sowie einen sozialhilfe-
rechtlichen Unterstlitzungsbedarf zu verhindern oder zumindest zu mindern.

Vor diesem Hintergrund ist es entsprechend schwierig nachzuvollziehen, dass das Hospice Général in Genf
seit 2005 diese Unterstiitzung nicht mehr anbietet und sich nur auf die korrekte Anwendung des Sozialhil-
ferechts konzentrieren will. Dies habe zu einem Moment der Orientierungslosigkeit («un moment de flot-
tementy) bei den Sozialhilfeempfanger innen gefiihrt. In der Folge hétten sich aber mehr Anwélt innen fiir
das Sozialversicherungsrecht zu interessieren begonnen und ein Teil des anfallenden Unterstiitzungsbedarfs
werde wahrscheinlich von Beratungsstellen aufgefangen. Dies bestitigen die Interviews mit den Genfer
Beratungsstellen. Gleichzeitig stellt sich die Frage, ob diese Arbeitsteilung noch dem Auftrag von Hilfe und
Betreuung gerecht wird und ob sie im Hinblick auf Effort und Aufwand optimal ist.

8.4  Unterstiitzung in privatrechtlichen Angelegenheiten

Ahnlich wie bei der Unterstiitzung im Bereich des Sozialversicherungsrechts, verhilt es sich im Bereich
des Privatrechts. Insbesondere beim Arbeits- und Mietrecht haben die Sozialdienste erkannt, dass bei den
Sozialhilfeempfianger innen Unterstlitzungsbedarf besteht — und ebenfalls, dass mit einer gezielten Unter-
stiitzung bei der Durchsetzung von Anspriichen gegeniiber der (ehemaligen) Arbeitgeber in oder der Ver-
mieter_in allenfalls der sozialhilferechtliche Unterstiitzungsbedarf gemindert werden kann. Auch diese An-
spriiche gegeniiber Privaten gehen der sozialhilferechtlichen Unterstiitzung vor.

So wird beispielsweise in St. Gallen erwéhnt, dass bei fristlosen Kiindigungen immer gepriift werde, ob es
sich lohnen konnte, dagegen vorzugehen. Zur Beantragung der Mietzinssenkungen wegen gesunkenen Re-
ferenzzinssdtzen werden Standardschreiben vorbereitet. Teilweise werden Klient innen mit einer entspre-
chenden Vollmacht in solchen (privatrechtlichen) Fillen vertreten.

Dieselben Erkenntnisse liegen auch in Winterthur vor, jedoch wird dort davon abgesehen, sich in privat-
rechtlichen Angelegenheiten bevollmichtigen zu lassen und Vertretungen zu iibernehmen. Hier werden
cher Anwiélt innen vermittelt oder zumindest empfohlen. Begriindet wird dies einerseits damit, dass man

253

nicht im Monopolbereich der Anwiélt innen tétig sein diirfe,”? und andererseits seien in diesen Rechtsge-

bieten geniigend fahige Anwélt innen titig.

Auch hier ist festzuhalten, dass eine Unterstiitzung in zivilrechtlichen Verfahren notwendig erscheint. Sol-
len Sozialhilfeempfinger innen alles Zumutbare unternehmen, um ihnen zustehende Anspriiche gegeniiber
Dritten durchzusetzen, ist eine solche Aufklarungs- und Informationspflicht notwendig sowie ggf. eine
Pflicht zur Unterstiitzung. Erst nach dieser Aufklarung, Information und nétigenfalls Unterstiitzung, kann
von der Zumutbarkeit der Durchsetzung der Anspriiche ausgegangen werden.

253 Zur gewerbsmissigen Vertretung in zivilrechtlichen Angelegenheiten sind grundsétzlich nur im Register eingetragene
Anwilt_innen zugelassen, vgl. Art. 68 Abs. 2 lit. a ZPO; Ausnahmen bestehen fiir Miet- und Arbeitsgerichte nach
Massgabe des kantonalen Rechts (Art. 68 Abs. 2 lit. d ZPO).
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8.5 Fazit: Ein notwendig umfassendes Mandatsverstindnis auf den Sozialdiensten

Die Rolle der Sozialdienste bei der Gewédhrung von Rechtsschutz lasst sich mit dem Rechtsdienst in St. Gal-
len kurz zusammenfassen: Auf der einen Seite seien sie zwar die «Bosen» und miissten sanktionieren, auf
der anderen Seite versuchten sie aber auch zu unterstiitzen. Es manifestiert sich hier also das sozialarbeits-
typische Problem des doppelten Mandats: Einerseits sind die Klient _innen zu befdhigen und zu unterstiit-
zen, andererseits hat ein staatlicher Auftrag erfiillt, das geltende (Sozialhilfe-)Recht durchgesetzt und dafiir
die Klient_innen kontrolliert zu werden. Die Sozialdienste sind dabei auch nicht unkritisch in Bezug auf
ihre eigene Rolle, insbesondere wenn es darum geht, Informationen iiber das Sozialhilferecht zu vermitteln,
weisen aber doch auch klar auf die Grenzen hin, die ihnen durch den staatlichen Auftrag gesetzt werden.
Diese Grenzen werden z.B. in der Vermittlung von Rechtsberatung in sozialhilferechtlichen Angelegenhei-
ten gesehen.

Diese Beschrankung auf ein doppeltes Mandat erweist sich im vorliegenden Kontext jedoch als ungeeignet,
respektive muss es nuanciert werden: Soll es darum gehen, einen staatlichen Auftrag zu erfiillen, muss ein
bestimmter verfassungsméissig vorgegebener Rahmen eingehalten werden, der auch von einem Verstdndnis
der Geltung von Grundrechten getragen sein muss — in diesem Sinne wire also eher vom Tripel-Mandat zu
sprechen.?’* Um dies sicherzustellen, treffen die Sozialdienste besondere Pflichten zur Aufklirung und In-
formation ihrer Klient innen. Nur so konnen sie ihr Mandat iiberhaupt in einem «fairen» Umfeld ausfiihren
und so auch die Unterstiitzung der Klient_innen sicherstellen. In einem solchen Umfeld ist es fiir die Infor-
mationspflicht egal, wie lange eine Betroffene schon unterstiitzt wird (um das Beispiel von oben wieder-
aufzunehmen). Es hat sich gezeigt, dass der Auftrag zu «Hilfe und Betreuung» notwendigerweise auch von
den Sozialdiensten wahrgenommen werden muss. Sie konnen diesen Auftrag nicht an Beratungsstellen oder
Anwilt_innen delegieren (wie dies zum Teil in Genf durchscheint). Die Sozialdienste haben diesen Auftrag
nur teilweise verinnerlicht, ndmlich dann, wenn die Interessen der Sozialhilfebehdrde mit denjenigen der
Klient innen iibereinstimmen (Sozialversicherungsrecht, Privatrecht). Jedoch ist fiir die Autonomie und
Inklusion der Sozialhilfeempfanger innen und ein «faires» Unterstlitzungsverhéltnis auch notwendig, dass
sie umfassend informiert werden, welche Rechte ihnen zustehen, und wie sie vorgehen kdnnen, wenn sie
der Meinung sind, dass ihre Rechte verletzt worden sind.

Wie wiederholt hervorgehoben, handelt es sich bei der Sozialhilfe um ein komplexes Rechtsgebiet. Es ist
wichtig hervorzuheben, dass die Umsetzung dieses Mandatsverstindnisses und des gesetzlichen Auftrages
der Sozialhilfe erfordert, dass sozialarbeiterisch titige Personen juristische Fachunterstiitzung erhalten und
eine Zusammenarbeit zwischen Sozialarbeiter innen und Jurist innen innerhalb der Sozialdienste instituti-
onalisiert wird. Mit anderen Worten: Die Verantwortung fiir die Umsetzung eines umfassenden Mandats-
verstidndnisses in der Sozialhilfe liegt nicht alleine bei Sozialarbeiter innen und der Profession der Sozialen
Arbeit. Sie ist als offentliche Aufgabe zu verstehen, die es in der Organisation des Sozialdienstes unter
Einbezug juristisch ausgebildeter Personen zu 16sen gilt. Dies bedingt etwa auch eine Betriebskultur, die
den Austausch in Bezug zwischen den Fachbereichen fordert.

234 Grundlegend STAUB-BERNASCONI (2018), 111-124.
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9 Handlungsbedarf und Handlungsansiitze

In den vorangegangenen Kapiteln gab es zahlreiche Hinweise auf Handlungsbedarf bei der Gewéhrleistung
des Rechtsschutzes, gleichzeitig fanden sich in den Datenerhebungen viele Ansatzpunkte sowie bereits be-
stehende Instrumente oder Vorgehensweisen, die guten Rechtsschutz sicherstellen bzw. fordern. Zusammen
mit der Forschungsliteratur und einem Workshop mit der Projektgruppe im Februar 2020 leiten wir im
Folgenden Handlungsansitze aus spezifischem Bedarf ab, geordnet nach den Bereichen Recht, Behorden,
Beratungsstellen und Offentlichkeit.

Unabhingige Rechtsberatungsstellen sind unentbehrlich, wenn es um guten Rechtsschutz geht und es wird
sie wegen der unweigerlich auftretenden Konflikte im Bereich der Sozialhilfe auch weiterhin brauchen. Die
Ergebnisse dieser Studie zeigen Bedarf und Ansétze bei den Beratungsstellen. Sie weisen aber auch darauf
hin, dass rechtliche Anpassungen den Rechtsschutz verbessern konnen und dass Massnahmen in den Sozi-
alhilfebehorden Konfliktpotenzial mindern kdnnten und somit auch auf diesem Weg die Situation verbessert

werden kann.

9.1 Recht

Die Maoglichkeit, bei Rechtsstreitigkeiten eine Entscheidung einer unabhingigen staatlichen Instanz zu er-
langen, muss effektiv gewihrleistet werden. Dies setzt auch voraus, dass der Staat Vorkehrungen und
Massnahmen zur Umsetzung des Rechtsschutzes trifft.

Das Recht auf unabhiingige Rechtsberatung ist grundrechtlich geboten und hat bereits Vorbilder.
Rechtliche Anspriiche auf Beratung und Information sollen auch durch Finanzierung unabhéngiger
Beratungsstellen umgesetzt werden.

Insbesondere aus Art. 12 BV und dem darin enthaltenen Anspruch auf «Hilfe und Betreuung» leitet sich
ein Anspruch auf Rechtsberatung ab, der kantonal umgesetzt werden muss. Dabei gibt es grossen Ermes-
sensspielraum, aber die Umsetzung dieser Schutz- und Gewihrleistungspflicht steht nicht im Belieben der
Behorden (vgl. Kapitel 3, Zwischenfazit). Fiir die Rechtsberatung durch nicht-staatliche Beratungsstellen
sprechen deren Unabhingigkeit und das bewihrte Subsidiarititsprinzip. Fiir einen Rechtsanspruch auf
Rechtsberatung gibt es bereits in anderen Rechtsbereichen Vorbilder (z.B. Opferhilfegesetz). Dies ist kom-
plementér zu Beratung und Information durch die Behorden.

Kantonale Sozialhilfegesetze oder alternativ die SKOS-Richtlinien sollten den Anspruch auf Rechtsbera-
tung vorsehen, was analog zu Art. 27 ATSG formuliert werden kann.?3 Dies beinhaltet:

e Die Sozialdienste sind verpflichtet, im Rahmen ihres Zustindigkeitsbereiches die interessierten
Personen iiber ihre Rechte und Pflichten aufzukldren.

o Jede Person hat Anspruch auf grundsétzlich unentgeltliche Beratung iiber ihre Rechte und Pflichten.
Dafiir zustdndig ist der Sozialdienst, denen gegeniiber die Rechte geltend zu machen oder die Pflich-
ten zu erfiillen sind.

o Stellt der Sozialdienst fest, dass eine Person oder ihre Angehdrigen Leistungen von Sozialversiche-
rungen oder von Dritten beanspruchen konnen, so gibt er ihnen unverziiglich davon Kenntnis und
unterstiitzt sie gezielt bei der Durchsetzung dieser Anspriiche, nétigenfalls durch die Beiordnung
einer Rechtsvertretung. Die Kosten dieser werden durch die Sozialhilfe getragen.

255 Siehe zur Rolle und der hohen Relevanz von Art. 27 ATSG fiir die Verwirklichung der Verfahrensgrundrechte in sozial-
versicherungsrechtlichen Verfahren: WIEDERKEHR/ROSALES-GEYER (2019).
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Somit kann der Rechtsschutz durch staatliche Akteure (vgl. Kapitel 8) gestirkt werden. Weitere Hin-
weise in Bezug auf vulnerable Gruppen ergeben sich aus der Kinderrechts- und der Behindertenrechts-
konvention (vgl. Kapitel 3, Zwischenfazit).

Der Zugang zu Rechtsinformationen muss im Sinne des Rechtsstaats- und Offentlichkeitsprinzips
verbessert werden

Zahlreiche interne Weisungen und Handbiicher binden (gerade in den Fallstudienkantonen mit wenig de-
taillierten Gesetzen und Verordnungen, vgl. Kapitel 4) die Sozialhilfebehorden und grenzen deren Ermes-
sensspielraum ein, sind aber den Betroffenen nicht bekannt. Gerade wenn es Situationen gibt, flir die eine
Rechtsvertretung nicht unbedingt notwendig ist, ist es umso wichtiger, dass solche Informationen tatsiach-
lich zu den Betroffenen gelangen.

Die Verstandlichkeit des Rechts (und der damit verbundenen Schriftwechsel) muss ebenfalls erhoht werden;
sogar interviewte Expert innen haben das geltende Recht als wenig transparent bezeichnet. Losungsmog-
lichkeiten liegen auf unterschiedlichen Ebenen, wie einem Bundesrahmengesetz fiir die Sozialhilfe, einer
Vereinheitlichung des Sozialhilferechts bzw. der Geltung der SKOS-Richtlinien, stehen aber in einem ge-
wissen Spannungsverhiltnis mit Gemeindeautonomie und Subsidiaritatsprinzip. Hinzu kommen Moglich-
keiten auf Seiten der Behorden.

Die unentgeltliche Rechtspflege, die Rechtsverbeistindung eingeschlossen, muss so gestaltet werden,
dass der kostenlose Zugang zu formalen Rechtsverfahren sichergestellt ist und bereits auf der ersten
Verfahrensstufe moglich ist

Der verfassungsrechtlich garantierte und justiziable Anspruch auf unentgeltliche Rechtspflege ist fiir
Armutsbetroffene besonders relevant und die Voraussetzungen sind vorgegeben (Bediirftigkeit, kein aus-
sichtloses Verfahren, Notwendigkeit einer Verbeistdndung). Sie diirfen aber nicht in der Praxis durch eine
zu rigide Auslegung verkiirzt werden, weil sonst der Zugang zur Justiz effektiv verhindert wird. Dabei ist
auch einzubeziehen, dass es sich bei Sozialhilfeempfinger innen um eine besonders verletzliche Gruppe
handelt, gegeniiber der der Staat eine besondere Schutzpflicht hat.

Die Studie hat Evidenz fiir eine zu rigide Auslegung der Voraussetzungen bzw. fiir zu pauschale Ablehnun-
gen ergeben (vgl. Kapitel 4, Urteilsanalyse). Zugleich gibt es Stimmen aus den Sozialdiensten und Ein-
spracheinstanzen, die die fachliche Expertise von spezialisierten Anwilt innen und insbesondere Bera-
tungsstellen schitzen, weil sie zu Objektivierung und Verstindnis beitragen konnen. Dies kann auch dazu
beitragen, dass Einsprachen nicht weitergezogen werden. Es hat sich auch gezeigt, dass gerade die erste
Stufe eines Verfahrens innerhalb des Sozialdienstes fiir den weiteren Verlauf und die weiteren Chancen
entscheidend ist, weswegen in bestimmten Féllen die Verbeistindung auch im Verwaltungsverfahren mog-
lich sein sollte. Bei den Betroffenen gibt es vereinzelte Hinweise auf respektvollere Behandlung durch die
Sozialdienste, wenn sie anwaltlich vertreten sind. Die Notwendigkeit einer Verbeistindung im Sozialhilfe-
verfahren vor Gericht sollte daher vermutet werden.

Die Anwaltschaft hat die gegenwirtige Praxis der Gewédhrung und Bemessung unentgeltlicher Rechtsver-
beistindung in der Umfrage hiufig und umfassend kritisiert. Zudem haben 40% der Anwiélt_innen mit So-
zialhilferecht schon einmal ein Mandat abgelehnt, weil sie nicht wussten, ob sie (kostendeckend) bezahlt
werden. Diese Tatsache verhindert den Rechtsschutz fiir Armutsbetroffene.
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Um den Zugang zur Justiz effektiv sicherzustellen, wire die Beiordnung einer Rechtsvertreter in von
Amtes wegen zu priifen ebenso wie eine Vertretung durch hinreichend rechtskundige Sozialarbeiter innen
oder durch weitere Vertrauenspersonen. Eine angemessene Entschddigung wére auch hier sicherzustellen.
Hier gibt es Vorbilder aus Bern.?3¢ Ein Zugang zu Informationen kann auch durch digitale Aufbereitung
verbessert werden. So liessen sich Antridge auf unentgeltliche Rechtspflege bereitstellen, etwa durch die
SKOS oder durch die Rekursinstanzen.

Die unentgeltliche Rechtsverbeistindung sollte tatsdchlich unentgeltlich sein, d.h. nicht riickzahlbar. Wie
auch die Schilderungen der Betroffenen zeigten, besteht sonst ein grosser negativer Anreiz, diese nicht in
Anspruch zu nehmen und so den Rechtsweg nicht zu beschreiten.

Weitere Handlungsmaoglichkeiten im Verfahrensrecht
Miindliche Verhandlungen in Betracht ziehen

Normalerweise ist das Verwaltungs(gerichts)verfahren schriftlich, jedoch sind miindliche Verfahren mog-
lich und Betroffene konnen dies mit Verweis auf Art. 6 EMRK auch direkt verlangen. Die Moglichkeit,
sich miindlich zu dussern ist — gerade wenn es auf die Darlegung der personlichen Verhéltnisse ankommt —
fiir eine effektive Ausgestaltung des Rechtsschutzes niitzlich. Die Befragung der verschiedenen Akteure —
von Beratungsstellen und Anwaltschaft {iber Einspracheinstanzen und Sozialdienste bis hin zu den Betroffe-
nen — hat gezeigt, dass die Akzeptanz des materiellen Entscheids steigt, wenn sich jemand im Verfahren
gerecht behandelt fiihlt und dass miindliche Anhérungen diese Akzeptanz fordern konnen — und umgekehrt,
dass es dem Rechtsempfinden der Betroffenen zuwiderlduft, sich nirgendwo «personlich verteidigen» zu

konnen.
Fristen anpassen

Angesichts von grossen, oftmals psychischen Belastungen der Armutsbetroffenen sollten die Einsprache-
fristen nie unter 30 Tagen liegen, was in den Fallstudienkantonen einzig in St. Gallen nicht umgesetzt ist.
Langere Fristen, wie von Betroffenen angeregt, sind im Verwaltungsrecht grundsétzlich nicht die Regel.
Ebenfalls sind Einsprache- und Beschwerdefristen in der Regel als nicht erstreckbare Fristen ausgestaltet.
Der vorliegenden Studie konnen durchaus Argumente entnommen werden, die fiir ein Abweichen von die-
sen Regeln sprechen wiirden (insbesondere die hdufig prekédren Lebensumstéinde der Betroffenen, allenfalls
verbunden mit sprachlichen Barrieren). Denkbar wire etwa eine einmalig erstreckbare 30-tdgige Frist, was
den Spielraum der Betroffenen bereits erhohen wiirde. Eine gezielte, zugéngliche und zeitnahe Unterstiit-
zung der Sozialhilfeempféanger innen z.B. durch das Vermitteln von kompetenter Beratungsstellen kdnnte
aber den gleichen gewiinschten Effekt fiir den Rechtsschutz haben.?’

256 Etwa ein herabgesetzter Tarif fiir spezialisierte Beratungsstellen (CHF 130/h statt 200/h; fiir Gewerkschaften u.d.:
CHF 180/h; nochmals tiefer bei ,nicht qualifizierter Vertretung™. Vgl. Rundschreiben des Verwaltungsgerichts:
https://www.justice.be.ch/justice/de/index/verwaltungsgerichtsbarkeit/verwaltungsgerichtsbarkeit/verwaltungsge-
richt/downloads_publikationen.assetref/dam/documents/Justice/VG/de/Rundschreiben_SVA.pdf).

Zu gegebener Zeit wiren in diesem Zusammenhang die Erkenntnisse aus den unldngst angepassten Verfahrensvorschrif-
ten im Asylgesetz vom 26. Juni 1998, SR 142.231 wonach filir gewisse Beschwerden lediglich eine Frist von fiinf oder
sieben Arbeitstagen zur Verfiigung steht (Art. 108 AsylG), die Betroffenen jedoch eine Rechtsvertretung zugewiesen
erhalten (Art. 102h AsylG).

257
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Keine Verfahrenskosten

In Sozialhilfestreitigkeiten sollten keine Verfahrenskosten erhoben werden (ausser bei Rechtsmissbrauch).
Verfahrenskosten sind ein effektiver, starker negativer Anreiz, das Recht nicht zu mobilisieren, weil die
Gefahr besteht, sich bei verlorenem Verfahren noch weiter zu verschulden.

9.2 Behorden

Die Tatigkeit der Sozialhilfebehorden ist wie alles Verwaltungshandeln an Recht und Gesetz gebunden. Fiir
einen effektiven Rechtsschutz und rechtskonformes Verhalten miissen sie diese Bindung konkret vermit-
teln. Fiir ein effektives Doppelmandat von Hilfe und Kontrolle sind geniigend Ressourcen vonnéten.

Sozialhilfebeziehende miissen proaktiv, umfassend und adressatengerecht zu ihren Rechten und
Pflichten, der Rechtslage und ihren Einspracheméglichkeiten informiert werden

Unsere Evidenz zeigt, dass es nicht geniigt, Merkblatter abzugeben, um Sozialhilfeempfénger innen zu
informieren — unkommentiert kénnen zu viele Informationen verwirren. Weitere Informationswege, u.a.
das personliche Gespréch, sind notwendig, in dem auf die vielfdltigen individuellen Lagen der Betroffenen
eingegangen wird. Aus den Gesprachen mit Betroffenen und Beratungsstellen geht hervor, dass mangelnde
Rechtskenntnisse der Betroffenen auch ausgenutzt werden konnen, um diese einzuschiichtern oder eine
Einsprache zu verhindern.

Zur umfassenden Information gehort es auch, den Sozialdienst bindende Weisungen oder Reglemente zu
veroffentlichen. Die Tendenz vieler interner Weisungen, welche die Fallfithrenden in den Sozialdiensten
bindet, aber den Adressat_innen unbekannt sind, erschwert deren rechtskonformes Verhalten und die
Akzeptanz von Entscheidungen. Die Tendenz zur Nichtverdffentlichung birgt ein gewisses rechtsstaatliches
Risiko.

Informationen der Sozialhilfebehiorden sollten durchgehend auf Verstindlichkeit und Klarheit /
Reduktion unnétiger Komplexitiit gepriift werden

Die Behdrden miissen verstindlicher (schriftlich) kommunizieren und bei Bedarf Schriftstiicke adressaten-
gerecht erliutern. Die Umfrage sowie zahlreiche Ausserungen von Betroffenen und Beratungsstellen zei-
gen, dass die Formulierungen héufig unverstindlich sind. In der Schweiz gibt es bereits Projekte grosserer
Sozialdienste (z.B. in Basel), die Texte professionell und systematisch priifen, wie sie bei gleicher inhaltli-
cher Prézision vereinfacht sowie in Aufbau und Tonalitdt verbessert werden kdnnen. Soll die «amtliche
Binnenperspektive» liberwunden werden, ist die Einbeziehung von Betroffenen niitzlich. Fiir die Informa-
tionsvermittlung bieten sich verschiedene Kanile und Medien an, z.B. Videoclips, die mit unterschiedlichen
Sprachen unterlegt werden (&dhnlich jenen die bei der Anmeldung beim Regionalen Arbeitsvermittlungs-

zentrum zu absolvieren sind).

Informationen der Sozialhilfebehorden sollten mehrsprachig, aktuell, regional umfassend und ein-
fach zuginglich sein

Es gibt interessante und vielversprechende Ansitze, die verstreut und manchmal versteckt sind. So konnen
E-Government-Massnahmen ausgebaut werden wie z.B. ein Sozialhilferechner, der in wenigen Schritten
eine Vorabeinschidtzung zur Sozialhilfeberechtigung gibt und damit eine Zugangshiirde zum Recht auf
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Sozialhilfe abbaut.?® Je regionalisierter Sozialdienste und je einheitlicher das Sozialhilferecht ausgestaltet
ist, desto eher sind solche Massnahmen mit vertretbarem Aufwand machbar.?5°

Sozialhilfebehérden miissen bei der Abklirung und Durchsetzung sozialversicherungsrechtlicher
Anspriiche unterstiitzen

Diese Unterstiitzung liegt im Interesse der Behorden selbst, weil die Sozialversicherungsleistungen die
Sozialhilfe entlasten, und im Interesse der Armutsbetroffenen, weil die Anspriiche hiufig {iber der Sozial-
hilfe liegen. Nicht gewihrte Sozialversicherungsleistungen stellen ein hiufiges rechtliches Problem dar,
wie die Studie zeigt, sei es in der Umfrage bei der Anwaltschaft, dem hohen Stellenwert des Sozialversi-
cherungsrecht in der Beratungspraxis und in den Interviews mit den Behdrden (vgl. besonders Kapitel 8).
Die Sozialdienste haben hier z.T. bereits Massnahmen getroffen wie die Schaffung von internen Stellen
oder die Kooperation mit spezialisierten Anwélt _innen oder Organisationen. Vor diesem Hintergrund ist
die gegenteilige Entwicklung in Genf, also, dass explizit keine Unterstiitzung in sozialversicherungsrecht-
lichen Angelegenheiten geboten wird, schwer nachzuvollziehen.

Mebhr Zeit fiir Sozialarbeit in professionalisierten Sozialdiensten

Eine zentrale Erkenntnis der Studie ist, dass rechtliche Konflikte in der Sozialhilfe fast ausschliesslich im
Zusammenhang mit fehlender Betreuung, Hilfestellung und personlichem Gespréch einhergehen (vgl. vor
allem Kapitel 7). Hinweise aus den Beratungsstellen zeigen auch, dass es in einigen Sozialdiensten manch-
mal auch an professioneller Haltung fehlt und in der Vergangenheit Einschiichterungen oder Willkiir vor-
kamen. Daraus lasst sich die These aufstellen, dass mehr sozialarbeiterisches Handeln rechtliche Konflikte
und damit den Bedarf an Rechtsschutz verringern kann.

Um ein solches Handeln zu ermdglichen, spielen Strukturen und Ressourcen, eine professionelle Ausbil-
dung sowie darauf aufbauend, eine professionelle Haltung, zusammen. Konkret sind professionalisierte So-
zialdienste mit geniigenden sozialarbeiterischen Ressourcen notwendig, die auch personliche Sozialhilfe
leisten konnen und die durch eine Mindestzahl von Féllen iiber vertieftes Wissen im Sozialhilferecht ver-
fiigen. So kann die Fachlichkeit gestirkt werden, beispielsweise indem Entscheide nachvollziehbar begriin-
det werden und auf vorrangigen Anhorungen und Erlduterungen zu den Zielen der Massnahmen basieren.
Fiir kleinere Gemeinden wéren dies etwa ,,Kompetenzzentren Sozialhilfe* zusammen mit anderen Gemein-
den oder ,,Sozialberatungszentren®. Fiir die Regionalisierung von Sozialdiensten gibt es bereits einige Bei-
spiele in der Schweiz (z.B. in der Waadt, im Wallis und im Kanton Luzern). Die gilinstige Wirkung einer
niedrigeren Falllast und hoherem Beratungsaufwand auf die soziale und berufliche Integration ist in Pilot-
projekten bereits bestitigt.?®° Dadurch liesse sich dem Doppelmandat von Hilfe und Kontrolle tatséchlich
nachleben und die Unterstiitzung der Armutsbetroffenen zur Teilnahme am gesellschaftlichen und 6ffentli-
chen Leben erreicht werden.

Auf der operativen Ebene sind zahlreiche Massnahmen mdglich, die nicht nur die zeitlichen und fachlichen
Ressourcen stirken, sondern auch das Verstindnis flir Sozialhilferecht und Sozialhilfebeziiger innen. So

238 Vgl. https://www.wsu.bs.ch/sozialleistungsrechner/ap-form-seite.html und https://statistik.zh.ch/internet/justiz_inne-
res/statistik/de/interaktives/armut.html.

29 Fiir die Sozialhilfe wire es dariiberhinaus denkbar, digitale Technologien einzusetzen, um die Anspruchsberechtigung
abzukldren, Sozialhilfebudgets und —abrechnungen zu priifen, um Verfiigungen auf Rechtskonformitét und Begriindungs-
dichte zu priifen und um ggf. Auskunftsbegehren oder Rekurse zu formulieren (vgl. VAN ELTEN (2019), dies diirfte aber
aufgrund der Zersplitterung des Sozialhilferechts fiir die Schweiz wenig realistisch sein.

260 Vgl. BoNoOLI et al. (2017), ESER-DAVOLIO (2016).
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konnen Armutsbetroffene in Sozialdienste einbezogen bzw. angestellt werden oder an «Kundenkonferen-
zeny» teilnehmen. Zudem ist vermehrter fachlicher Austausch zwischen Sozialer Arbeit und Recht auf
regionaler Ebene denkbar.

9.3  Beratungsstellen

In der Untersuchung konnte eine grosse Vielfalt von Beratungsstellen eruiert werden. Auch antworteten
insgesamt 34 Beratungsstellen, die detaillierte Rechtsberatung im Sozialhilferecht anbieten — etwa ein Vier-
tel aller Stellen, die auf die Umfrage antworteten. Da die Auswahl der eingeladenen Beratungsstellen qua-
litativ erfolgte und einen Schwerpunkt in den Fallstudienkantonen hatte, diirfte es deutlich mehr Stellen
geben, die durch eine solche Beratung zum Rechtsschutz fiir Armutsbetroffene beitragen. Die Identifikation
und das Wissen um solche Beratungsstellen sind in einer sehr differenzierten und lokal organisierten Zivil-
gesellschaft in den komplexen Rechtsgebieten Sozialhilfe und angrenzenden Rechtsfragen eine grosse Her-
ausforderung. Das gilt nicht nur fiir die Forschenden, sondern auch fiir Behdrden, die Stellen selbst und
natlirlich fiir die Ratsuchenden.

Die Untersuchung ergab, dass allgemeine und detaillierte Rechtsberatung komplementér zueinander sind
und es je nach Problemlagen der Ratsuchenden beide Formen braucht. Besonders wichtig sind generelle
Beratungsstellen, also jene Anlaufstellen, die alle Fragen und Themen fiir die Zielgruppe der sozial Benach-
teiligten aufnehmen. Angesichts der immensen Komplexitit des Sozialhilferechts und der Problemlagen
von Ratsuchenden sind gegenseitige Vernetzung und zielgenaue Triage wichtige Erfolgsfaktoren fiir eine
optimale Unterstiitzung und Lésung von Konflikten. Solche Erfolgsfaktoren gilt es weiterzuentwickeln.

Um aber diese Unterstiitzung leisten zu kdnnen, also guten Rechtsschutz in der Sozialhilfe fiir Armutsbe-
troffene sicherzustellen, braucht es einen Zugang fiir alle Ratsuchenden, die eine Rechtsberatung benotigen.
Neben Beratung und Information bei den Sozialdiensten sind unabhingige Stellen nétig.

Es ist eine gezielte Stirkung von Rechtsberatungsstellen in ihren Ressourcen und fachlichen Kompe-
tenzen notig, die mittels 6ffentlicher Finanzierung erfolgen sollte

Lange Wartezeiten fiir eine Rechtsberatung, knapp bemessene Telefonzeiten oder sehr strikte Triage-Re-
geln, wie sie sich bei der Umfrage und in den Interviews gezeigt haben, deuten auf zu knappe Ressourcen
der Beratungsstellen hin. Die Verbesserung des Zugangs zu Rechtsberatung und Rechtsvertretung ist auch
der am stérksten wahrgenommene Handlungsbedarf. Auch Sozialdienste und Einspracheinstanzen schitzen
zum Teil die unabhéngige Beratung ausserhalb des Sozialdienstes als ndtig und positiv ein. Wenn die Be-
ratung mit entsprechender hoher fachlicher Expertise erfolgt, sind erfolgreiche Beratungsverldufe sehr
wahrscheinlich und die Akzeptanz auf allen Seiten steigt. Um ein Gleichgewicht von Angebot und Nach-
frage herzustellen, sind unterschiedliche Modelle der 6ffentlichen Finanzierung denkbar, die eine gesetzli-
che Grundlage benotigen.

Zugangsschranken zu unabhiingiger Beratung miissen niedrig gehalten werden, gerade um den
vulnerabelsten Gruppen Moglichkeiten zu Rechtsberatung zu geben

Nach eigener Einschétzung erreichen die Beratungsstellen die vulnerabelsten Gruppen — wie Suchtkranke,
Betroffene mit psychischen Problemen oder isoliert lebende ausldndische Frauen — oft nicht, weil die be-
stehenden Informationen die Gruppen nicht erreichen. Unentgeltliche und einfach erreichbare Beratung so-
wie die Moglichkeiten der Beratungen in der Muttersprache bzw. mit Dolmetscherdiensten, sollten den
Zugang erleichtern. Diese Massnahmen bendtigen entsprechende finanzielle und fachliche Ressourcen. Es
gilt: Die Stellen kdnnen erfolgreiche Beratung nur leisten, wenn die Betroffenen auch kommen.
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Niederschwellige Stellen mit allgemeiner Rechtsberatung sollen in ihrer Triagefunktion optimal un-
terstiitzt werden

Die Betroffeneninterviews zeigten, dass Stellen mit allgemeiner Rechtsberatung eine wichtige Auffang-
funktion haben, um Armutsbetroffene zu beraten, denen nicht oder noch nicht bewusst ist, was die rechtli-
chen Dimensionen ihres Problems sind; diese Stellen verweisen geméss der Umfrage bei Bedarf oft an
Stellen mit detaillierter Rechtsberatung weiter. Weil dies aber nur 80% der Stellen so tun, sind Bemiithungen
um eine umfassende Information und Vernetzung von Beratungsstellen stets notwendig. Eine bereits beste-
hende Massnahme sind Leistungsvereinbarungen von kirchlichen Beratungsstellen mit der UFS, bei denen
sozialhilferechtliche Fragen der Klientel formalisiert schriftlich an die UFS gestellt werden und so auch
jenen Zugang zu Rechtsinformation bietet, welche die Hiirden (z.B. die sprachlichen) zur UFS nicht {iber-
winden konnen.

Vernetzung und Expertise der Rechtsberatungsstellen sollen gestirkt werden

Die Studie zeigt, dass fachlich versierte Beratungsstellen (und Anwiélt_innen) auch von der Gegenseite ge-
schitzt werden. Dabei erweist sich ein kombiniertes Angebot von Rechtsberatung, Vermittlung und Wei-
terbildung (wie von der UFS entwickelt) als besonders glaubwiirdig. Die fachliche Expertise aller Stellen
konnte durch Austausch, Vernetzung und Expertisepools (typahnlich zu den kostenpflichtigen Auskiinften
bei sozialinfo.ch) sichergestellt werden. Die Notwendigkeit von Weiterbildungen ist differenziert zu beur-
teilen, da bestehende Angebote oft zu allgemein fiir die konkreten Fragestellungen der Beratungsstellen
sind. Hier wire die Mdglichkeit einer Weiterbildung vor Ort zu priifen, etwa Fallbesprechungen mit Sozi-
alhilferechtler innen.

Insgesamt sind die bestehenden Profile der Beratungsstellen sinnvoll, insbesondere die detaillierte und all-
gemeine Rechtsberatung sowie die Existenz themenspezifischer Beratungsstellen. Massgeschneiderte
Weiterbildung und eine gewisse Mindestgrosse scheinen fiir hohe Professionalitit wichtig.

Einrichtung von lokalen éffentlichen Ombudsstellen auch ausserhalb grosser Stiidte

Ombudsstellen sind allparteilich und haben die Moglichkeit, der Verwaltung grundsétzliche Verdanderungen
in Behordenabldufen vorzuschlagen. So konnen sie iiber die Einzelfallbearbeitung hinausgehen, was
«normalen» Beratungsstellen verwehrt ist. Sie sind darum eine {iberaus wichtige und komplementére Insti-
tution. Rechenschaftsberichte verschiedener Ombudsstellen zeigen, dass jeweils ein substantieller Teil der
bearbeiteten Beschwerden das jeweilige Sozialdepartement bzw. die Sozialhilfe betrifft und dass der tiber-
wiegende Teil gelost werden konnte. In der Studie wiinschten sowohl Beratungsstellen wie Sozialdienste
die Einrichtung weiterer Ombudsstellen. Dies liegt in der Kompetenz der jeweiligen Gemeinden bzw. Kan-
tone. Fiir eine tatsdchliche Unabhéngigkeit sollte das Einzugsgebiet nicht zu klein gewdhlt werden. Alter-
nativ wurde auch die Einrichtung einer nationalen Ombudsstelle vorgeschlagen. Der Vorteil einer fiir alle
Sozialhilfebeziehenden zustindigen Stelle unabhéngig vom Wohnort miisste gegen die Herausforderungen
abgewogen werden, die durch die kantonale bzw. kommunale Zustindigkeit der Sozialhilfe entstehen
(rechtliche Vielfalt).

Alternative Organisationsformen priifen

Alternative Organisationsformen der Rechtsberatung fiir Armutsbetroffene dringen sich aufgrund der
Studie nicht unmittelbar auf. Pro-bono-Arbeit scheint im schweizerischen System der Rechtsverbeistin-
dung nicht essentiell und trifft auch kaum auf Resonanz in der Anwaltschaft, zumindest fiir innerstaatliches
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Recht. 2!, Die Studie zeigt auch, dass gute Rechtsberatung fiir Armutsbetroffene sich nicht unmittelbar aus
ihrer Organisationsform ergibt, sondern eine gute Vernetzung in die relevanten zivilgesellschaftlichen Netz-
werke.

An einigen Universitéten in der Schweiz gibt es sog. Law Clinics. Sie entstanden zuerst im angloamerika-
nischen Raum: Jus-Studierende erteilen unter fachlicher Anleitung und Supervision Rechtsauskiinfte. Die
Rechtskliniken stellen eine wichtige didaktische Innovation in der juristischen Ausbildung dar, weil dort
Studierende an realen Féllen lernen (zu den verschiedenen Modellen vgl. Borkowski und Helmrich 2017,
Hilb und vom Felde 2016, S. 222-224). Benétigt wird fiir eine Law Clinic ein langfristiges Commitment
der Fakultit, eine gute Supervisionsarbeit und eine Koordinationsstelle, also auch ein finanzielles Engage-
ment der Universititen. Dies wird nur dort wahrscheinlich sein, wo auch Sozialhilferecht umfassend gelehrt
wird. Da Law Clinics Teil der Ausbildung sind und die Studierenden unter Aufsicht arbeiten, sind sie bei
den geltenden 30-Tage-Fristen des Verwaltungsrechts vermutlich zu schwerféllig. Denkbar ist aber eine
Kooperation mit Beratungsstellen, gerade wenn eine Law Clinic weniger einzelfall- sondern gruppenorien-
tiert arbeiten will. So sieht das Konzept an der Universitidt Genf vor, Rechtsinformationen fiir besonders
verletzbare Gruppen zu erarbeiten und zu verteilen, z.B. fiir illegalisierte Auslédnderinnen, fiir Roma oder
fiir LGBT-Personen (http://www.unige.ch/droit/lawclinic.html). Eine Beratung durch Studierende ohne

enge Anbindung und Supervision an einen Lehrstuhl muss sich hingegen auf allgemeine Rechtsberatung
beschrianken und Ratsuchende weiterleiten.

9.4  Sensibilisierung und Information zu Armut in der Schweiz fordern
Auf einer gesamtgesellschaftlichen Ebene ist eine Sensibilisierung iiber Armut in der Schweiz wichtig. In
diesem Sinne ist das geplante nationale Armutsmonitoring zu begriissen. Um die entsprechenden Informa-

tionen zu den Zielgruppen zu bringen, sind verschiedene Massnahmen fiir die beteiligten Akteure denkbar.

Um Armutsbetroffene zu sensibilisieren und zu stirken, wére die Lancierung einer gezielten staatlichen
Kampagne fiir Armutsbetroffene beziiglich Rechtsbewusstsein und -wissen eine Moglichkeit, sie {iber die
Rechte und Leistungen die ihnen zustehen sowie auch iiber die Angebote in ihrem Kanton aufzukléren (vgl.
Agentur der Européischen Union fiir Grundrechte (FRA) 2010)2¢2. Zielgruppenspezifische Workshops und
Veranstaltungen vor Ort, also z.B. in Quartiertreffpunkten und bei Organisationen, konnen grundlegende
Rechtsinformationen an Betroffene vermitteln, um so auch vulnerable Gruppen besser zu erreichen. Bei-
spielhaft sei hier das Legal Literacy Projekt in Osterreich genannt (https:/www.legalliteracy.at). Die Orga-

nisation hat zahlreiche Formate entwickelt und vermittelt Wissen vor allem in Schulen.

Eine Sensibilisierungs-Kampagne sollte auch die allgemeine Offentlichkeit einbeziehen, um Armutsbetrof-
fenheit und Existenzsicherung als Herausforderung fiir den sozialen Zusammenhalt zu verstehen.
Schliesslich sollte die Ausbildung im Sozialhilferecht an den juristischen Fakultiten und in der Sozialen
Arbeit gestirkt und verbessert werden. Angehende Fachkrifte sollten Sozialhilferecht und Sozialhilfe auch
aus der Sicht der Betroffenen verstehen. Der Einbezug von Armutsbetroffenen in die Ausbildungssequen-
zen im Sinne des User Involvements wire zu priifen.?®3 Die Integration rechtssoziologischer Perspektiven
konnte die Attraktivitit des Faches erhdhen.

261 Vgl, PRO INSTITUTE (2019), 389-395.

262 Vgl. FRA (2010). Der Bericht zur Studie «Rechtsbewusstsein und Gleichbehandlungsstellen» der FRA in 2010, zeigt am
Ende Uberlegungen zur Entwicklung politischer Massnahmen auf. Eine gezielte Kampagne fiir Minderheitsgruppen wird
als mogliche politische Massnahme gesehen, um Rechtsbewusstsein zu fordern.

263 CHIAPPARINI (2016).
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13 Anhang
13.1 Abbildung Nichtmobilisierung von Recht

Abbildung 23: Griinde, weshalb Armutsbetroffene keine Rechtsmittel in Sozialhilfefragen ergreifen, Bera-
tungsstellen und Anwdlt_innen SHR, nach Héufigkeit Beratungsstellen SHR geordnet
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Unsicherheit iiber die Gewihrung — | 597
unentgeltlicher Rechtspflege 67%

eschri hickei. T 530
Eingeschrankte Lesefahigkeit 45%

Nichteinhaltung der Fristen zur Einleitung | 4 1%

eines Verfahrens 30%

Sozialdienst/Behorde rit davon ab, z.B. mit | 33%

Verweis auf Aussichtlosigkeit der Beschwerde 36%

— 35%

Zu lange mutmassliche Verfahrensdauer 26%

I 35%

Beweisprobleme

42%
iss nicht TN 12%
Weiss nicht 49,
0% 25% 50% 75% 100%
B Beratungsstellen SHR (n=34) Anwilte innen SHR (n=84)

Quelle: Onlinebefragung Beratungsstellen und Anwidlte_innen, Mehrfachnennungen moglich
Legende: Anwilt innen Fragebogen andere Formulierungen: Kein Vertrauen in die Behérden / in die Justiz; Einschiichte-
rung durch die Behdrde z.B. Beschwerde sei aussichtslos

137



Anhang Rechtsberatung und Rechtsschutz in der Sozialhilfe

13.2 Abbildungen zu Einschéitzungen der Ratsuchenden

Abbildung 24: Einschdtzung zu den Ratsuchenden, Beratungsstellen SHR, n=34

Die li{atsuchenden haben meist einen
guten Uberblick iiber die Leistungen, die [ 26%
ihnen zustehen.

Die Ratsuchenden haben einen guten

Uberblick iiber die Angebote, die es in 32%

ihrem Kanton gibt.

Die Ratsuchenden sind sich ihrer
(grundlegenden) Rechte bewusst.

Die Ratsuchenden haben meist eine klare
Vorstellung tiber das, was sie bendtigen.

Die Ratsuchenden melden sich mit ihren
Fragen rechtzeitig bei uns (Einhaltung der
Fristen).

Die Ratsuchenden kommen hiufig mit
gezielten Fragen in die Beratung.

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

m Trifft voll und ganzzu ~ M Trifft eher zu ~ ® Trifft eher nicht zu Trifft iiberhaupt nicht zu

Quelle: Onlinebefragung Beratungsstellen, Mehrfachnennungen méglich

Abbildung 25: Einschdtzung zu den Ratsuchenden, Anwilt_innen SHR, n=84

Die Ratsuchenden sind sich ihrer
(grundlegenden) Rechte bewusst.

Die Ratsuchenden melden sich mit ihren

Fristen).
Die Ratsuchenden haben einen guten

Uberblick iiber die Angebote, die es in A/ NELZ _%

ihrem Kanton gibt.

Die Ratsuchenden haben meist einen
guten Uberblick tiber die Leistungen, die 19% %
ihnen zustehen.

Die Ratsuchenden kommen hdufig mit
gezielten Fragen in die Beratung.

Die Ratsuchenden haben meist eine klare
Vorstellung iiber das, was sie bendtigen.

1% 42% 4%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

m Trifft voll und ganz zu ® Trifft eher zu ™ Trifft eher nicht zu = Trifft nicht zu © Kann ich nicht beurteilen

Quelle: Onlinebefragung Beratungsstellen und Anwaltschaft, Mehrfachnennungen méglich
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13.3 Abbildungen zu Konfliktursachen zwischen Klient_innen und Sozialdiensten

Abbildung 26: Aussagen zu Konfliktursachen zwischen Klient innen und Sozialdiensten, Beratungsstellen

SHR, n=34
In unserem Einzugsgebiet kommt es zu Konflikten zwischen Klient_innen und Sozialdiensten, weil...

... die Sozialdienste 1hri11;11 tSzle);lelraum nicht angemessen 15% S6% 6%%

... das Sozialhilferecht nicht verstindlich ist. E§Z) 50% 9% 12%

... das Sozialhilferecht nicht differenziert ist. 24% 9% 21%

.. die Geltung der SKO_S-Rlchthme?n im Kanton / in der 15%  15%
Gemeinde unklar ist.

... die Beschwerdeinstanzen den Sachverhalt von sich
aus nicht umfassend abkldren (Nicht-Einhaltung des  (SZIALZS 9% 26%
Untersuchungsgrundsatzes).

... die sozialhilferechtlichen Handbiicher, falls p o
vorhanden, nicht verstandlich sind. 18% 257
.. das Sozialhilferecht in diesrt Praxis nicht gut anwendbar 2% 15%

... sozialhilferechtliche Handbiicher nicht zugénglich

. 9%  15% 24% 18%
sind.

0% 25% 50% 75% 100%

| Trifft voll und ganz zu W Trifft eher zu ® Trifft eher nicht zu = Trifft tiberhaupt nicht zu  Kann ich nicht beurteilen

Quelle: Onlinebefragung Beratungsstellen, Mehrfachnennungen méglich
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Abbildung 27: Aussagen zu Konfliktursachen zwischen Klient innen und Sozialdiensten, Anwdlt innen
SHR, n=84
In unserem Einzugsgebiet kommt es zu Konflikten zwischen Klient_innen und Sozialdiensten, weil...

... die Sozialdienste ihren Spielraum nicht angemessen

nutzen.

... das Sozialhilferecht nicht verstiandlich ist.

... das Sozialhilferecht nicht differenziert ist.

.. die Geltung der SKOS-Richtlinien im Kanton / in der

Gemeinde unklar ist.

... die Beschwerdeinstanzen den Sachverhalt von sich
aus nicht umfassend abkléren (Nicht-Einhaltung des
Untersuchungsgrundsatzes).

... die sozialhilferechtlichen Handbiicher, falls
vorhanden, nicht verstindlich sind.

.. das Sozialhilferecht in der Praxis nicht gut anwendbar

1st.

... sozialhilferechtliche Handbiicher nicht zugénglich
sind.

11% 32% 6%5%

0% 25% 50% 75% 100%

| Trifft voll und ganz zu M Trifft eher zu ® Trifft eher nicht zu = Trifft tiberhaupt nicht zu ® Kann ich nicht beurteilen

Quelle: Datensatz Anwaltschaft, Mehrfachnennungen méglich
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13.4 Abbildungen zur unentgeltlichen Rechtspflege

Abbildung 28: Kosteniibernahme bei anwaltlicher Vertretung in sozialhilferechtlichen Fragen, Anwdlt _in-
nen SHR, n=84

Bei der verwaltungsinternen

Beschwerde (anfechten einer
Verfiigung mit Einsprache oder _ 37%
Beschwerde bei einer
Verwaltungsbehorde)

Beim Verwaltungsverfahren (bevor - 1%
()

eine Verfiigung erlassen wurde)

Die Kosten werden nicht
. 7%
iibernommen.

0% 25% 50% 75% 100%

Quelle: Datensatz Anwaltschaft, Mehrfachnennungen moglich

Der Wortlaut der Frage war « Wenn Sie Armutsbetroffene in sozialhilferechtlichen Fragen vertreten, werden
Ihre Kosten im Rahmen der unentgeltlichen Rechtsverbeistindung tibernommen?» Es l4sst sich darum nicht
sagen, in wie vielen Féllen Kosten {ibernommen werden, sondern nur, dass eine Kosteniibernahme bereits
vorgekommen ist.

Abbildung 29: Begriindungen bei Ablehnung einer unentgeltlichen Prozessverbeistindung, Anwilt innen,
n=84

Weil die Rechtsfrage keine besonderen

0,
rechilichen Schwierigkeiten borcire, . R <
Weil die Klient in selber in der Lage sei, ihre _ 759

Interessen und Rechte zu wahren. °
Weil der Fall aussichtlos sei. _ 45%
Weil die Klient in nicht in schwerwiegender
Weise / in besonders schiitzenswerten _ 27%
Interessen betroffen sei.
0% 25% 50% 75% 100%

Quelle: Datensatz Anwaltschaft, Mehrfachnennungen méglich
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13.5 Ausziige aus den Umfrageergebnissen, Access to Justice

Zum Schluss interessierte die Einschitzung der Beratungs- und Ombudsstellen®®* sowie der Anwalt-
schaft zur Frage, was einen guten «Zugang zum Recht» in der Sozialhilfe ausmacht beziechungsweise
in welchen Bereichen sie derzeit Handlungsbedarf sehen, um den Rechtsschutz von Armutsbetroffenen
in der Sozialhilfe zu gewéhrleisten. Dies umfasst alle Faktoren aus dem Untersuchungs-Modell:
Wissen und Bewusstsein iiber Recht; die praktische, geographische und finanzielle Moglichkeit zu
Wissen und Beratung zu kommen; Zugang zu rechtsstaatlichen Verfahren, rechtsstaatliches Verwal-
tungshandeln; und eine Rechtsprechung nach Recht und Gesetz.

Abbildung 30: Handlungsbedarf beim Zugang zum Recht fiir Armutsbetroffene im Bereich Sozialhilfe, Be-
ratungsstellen und Anwaltschaft

100%
80%
63%
60% 57%
40%
22%
20% 13% — 14% 14%
0,
e = .
0% |
Nein, kein Eventuell Ja Kann ich nicht beurteilen
Handlungsbedarf
m Beratungsstellen (mit allgemeiner und detaillierter RB, n=98) Anwilte innen (n=225)

Quelle: Onlinebefragung Beratungsstellen und Anwaltschaft

Folgende Abbildung zeigt, in welchen Bereichen die Befragten Handlungsbedarf beim Zugang zum Recht
fiir Armutsbetroffene sehen (in Konflikten um die Sozialhilfe).

264 Aufgrund der geringen Anzahl der Ombudsstellen, sind diese nicht in den Grafiken vertreten.
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Abbildung 31: Bereiche fiir Handlungsbedarf, Beratungsstellen und Anwdlt_innen, Hdiufigkeit nach Bera-
tungsstellen geordnet

I 89%
81%

Beim Zugang zur Rechtsberatung und Rechtsvertretung

Beim Rechtswissen, Rechtsbewusstsein und [N /5%

Rechtsvertrauen 47%

Beim rechtsstaatlichen Verwaltungshandeln

(Sozialhilfebehorden handeln rechtsstaatlich und _56%63%

transparent)
Beim Zugang zu rechtsstaatlichen Verfahren [ 62%
(Beschwerde- und Gerichtsverfahren) 61%
Beim geltenden Recht (Sozialhilferecht ist verstindlich) 00, 51%
Bei der Rechtsprechung (Gerichte legen Recht und | 25%
Gesetz angemessen aus) 29%
0% 25% 50% 75% 100%
B Beratungsstellen (mit allgemeiner und detaillierter RB, n=71) Anwilte_innen (n=174)

Quelle: Onlinebefragung Beratungsstellen und Anwaltschaft, Mehrfachnennungen moglich

Nachfolgend wurde jeweils fiir jeden Bereich gefragt, was notig ist, um die Aspekte/den Zugang im jewei-
ligen Bereich zu verbessern. Hierauf haben nur die Beratungsstellen und Anwilte innen geantwortet, wel-

che zuvor angegeben haben, dass sie im betreffenden Bereich einen Handlungsbedarf sehen (die Anzahl (n)

ist immer in der Abbildung ersichtlich).
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Abbildung 32: Rechtswissen, Rechtsbewusstsein und Rechtsvertrauen, Beratungsstellen und Anwdlt_innen,
Hdufigkeit nach Beratungsstellen geordnet

Es braucht mehr Aufklirung und —— 1%

«Rechtsalphabetisierungy der Armutsbetroffenen. 74%

Armutsbetroffene brauchen ein besseres Bewusstsein [ NN 9%

fiir die rechtlichen Aspekte eines Problems. 62%

Es braucht Massnahmen, damit Armutsbetroffene mehr [ NRBREE 7%

Vertrauen in Rekursinstanzen und Gerichte haben. 48%

Es braucht Massnahmen, damit Armutsbetroffene mehr [ NN 40%
Vertrauen in Rechtsberatungsstellen haben. 33%

0% 25% 50% 75% 100%

m Beratungsstellen (mit allgemeiner und detaillierter RB, n=63) Anwilte_innen (n=81)

Quelle: Onlinebefragung Beratungsstellen und Anwaltschafi, Mehrfachnennungen moglich

Abbildung 33: Zugang zur Rechtsberatung und Rechtsvertretung, Beratungsstellen und Anwdlt_innen, Hdu-
figkeit nach Beratungsstellen geordnet

Es braucht eine bessere Finanzierung der Stellen. _670/Z 3%

I 63%
Es braucht mehr Beratungsstellen. 590,

e 57%
Es braucht mehr Ombudsstellen. 23%

Andere Zugangshiirden sollen reduziert werden (z.B. | I 56%
Offnungszeiten, telefonische und Online-Beratung, ... 29%

Die bestehenden Beratungsstellen sollen deutlicher auf | 46%
sich aufmerksam machen. 43%

Die Stellen brauchen eine bessere Expertise im | 32%
Sozialhilferecht und ggf. in anderen Bereichen. 33%

Formale Zugangskriterien (z.B. Mitgliedschaft) sollen |l 17%
beschrinkt werden. 21%

0% 20% 40% 60% 80% 100%

m Beratungsstellen (mit allgemeiner und detaillierter RB, n=63) Anwilte_innen (n=141)

Quelle: Onlinebefragung Beratungsstellen und Anwaltschafi, Mehrfachnennungen moglich
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Abbildung 34: Rechtsstaatliches Verwaltungshandeln (Sozialhilfebehiorden handeln rechtsstaatlich und
transparent), Beratungsstellen und Anwdlt innen, Hdaufigkeit nach Beratungsstellen geordnet

Die Sozialhilfebehdrden sollen ganz allgemein besser

0,
und verstandlicher iiber Rechte und Pflichten fiir die — 87%
Armutsbetroffenen informieren. 68%
Auflagen, Weisungen und Verfiigungen sollen _ 73%
vollstiandiger, verstindlicher und konkret auf den Fall )
bezogen sein. 59%
Die Fallfiihrenden in den Sozialdiensten sollen sich _ 42%
besser an die materiell-rechtlichen Vorschriften halten. 56%
Die Fallfiihrenden in den Sozialdiensten sollen sich _ 40%
besser an die verfahrensrechtlichen Vorschriften halten. 56%
0% 20% 40% 60% 80% 100%
m Beratungsstellen (mit allgemeiner und detaillierter RB, n=52) Anwilte_innen (n=97)

Quelle: Onlinebefragung Beratungsstellen und Anwaltschaft, Mehrfachnennungen moglich

Abbildung 35: Zugang zu rechtsstaatlichen Verfahren (Beschwerde- und Gerichtsverfahren), Beratungs-
stellen und Anwdlt_innen, Hdiufigkeit nach Beratungsstellen geordnet

Es sollten grundsétzlich keine Verfahrenskosten in _ 80%

sozialhilferechtlichen Verwaltungs- und Gerichts- o
Verfahren auferlegt werden. 70%

Es braucht eine Ausweitung von unentgeltlicher _ 7%

Rechtsvertretung. 95%

Geringere formelle Anforderungen an Einsprachen und _ 66%

Beschwerden 31%

Angemessen lange Fristen flir Einsprachen und _ 59%

Beschwerden 30%

Das verwaltungsinterne Beschwerdeverfahren soll nur _ 30%
einstufig sein, damit ein fritherer Zugang zu einem

unabhingigen Gericht gewahrleistet ist. 20%
0% 20% 40% 60% 80% 100%
B Beratungsstellen (mit allgemeiner und detaillierter RB, n=44) Anwilte_innen (n=107)

Quelle: Onlinebefragung Beratungsstellen und Anwaltschaft, Mehrfachnennungen moglich
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13.6 Methodische Steckbriefe

13.6.1 Arbeitspaket 2: Rechtsmittelinstanzen und Gerichtsurteile

Urteilsanalyse

Um zu eruieren, wo allfdllige Probleme beim effektiven Rechtsschutz liegen konnten, wurden pro Fallstu-
dien Kanton zwolf sozialhilferechtliche Urteile zwischen 2005 und 2018 des Verwaltungsgerichts resp.
Kantonsgerichts genauer untersucht. Die Auswahl der Urteile erfolgte nach Zufallsprinzip: Die Gesamtzahl
der auf den kantonalen Gerichtswebseiten verfiigbaren Urteile wurde durch 12 geteilt und danach jedes x.
Urteil ausgewdhlt, wobei das erste Urteil durch Wiirfeln bestimmt wurde. In wenigen Fillen wurde ein
Urteil iibersprungen, wenn es um Fragen der Zustéindigkeit zwischen Gemeinden ging und somit keine
Sozialhilfeempfanger in am Verfahren beteiligt war. Die Auswahl von zwdlf Urteilen bedeutet, dass pro
Kanton ein sehr unterschiedlicher Anteil aller (zuginglichen) sozialhilferechtlichen Urteile untersucht
wurde: In Genf wurde jedes siebte der auf der Homepage des Verwaltungsgerichts unter dem Stichwort
«Sozialhilfe» resp. «aide sociale» auffindbaren Urteile untersucht, in Fribourg jedes zehnte, in St. Gallen
jedes dritte Urteil und in Ziirich lediglich jedes 45. Daraus kann jedoch nicht geschlossen werden, dass das
Verwaltungsgericht Ziirich 15-mal mehr sozialhilferechtliche Urteile féllt als das Verwaltungsgericht
St. Gallen, ist doch auch médglich, dass die Gerichte eine unterschiedliche Publikationspolitik pflegen.

Die insgesamt 48 Urteile wurden auf fiinf prozessuale Kategorien untersucht, die besonders fiir Armutsbe-
troffene relevant sind. Nebst allgemeinen Informationen zum Thema des Urteils, zur Beschwerdefiihrer in
und zum Ausgang des Verfahrens, wurden pro Urteil Angaben

* zu den Verfahrenskosten,

+ zur aufschiebenden Wirkung

* zur unentgeltlichen Rechtspflege und

* Angaben zur anwaltlichen Vertretung erfasst.

Zum besseren Verstindnis wurden die gesetzlichen Bestimmungen insbesondere der Sozialhilfe- und Ver-
waltungsrechtspflegegesetze hinzugezogen. Die Themen der Streitfille wurden zwar erfasst, aber aufgrund
der kleinen Stichprobe lassen sich nur sehr allgemeine Aussagen zu den strittigen Materien machen.

Befragung Instanzen zweiter Stufe

Um mehr iiber den Rechtsschutz auf der zweiten Verfahrensstufe zu erfahren, haben wir Leitfadeninter-
views mit Expert_innen gefiihrt. Durch die kantonalen Sozialhilfe- und Verfahrensgesetze war vorgegeben,
an welche Behorde wir uns wenden mussten. In Fribourg, Genf und St. Gallen ist die jeweils zustindige
Behorde fiir das ganze Kantonsgebiet zusténdig, wiahrend im Kanton Ziirich jeder Verwaltungsbezirk einen
eigenen Bezirksrat hat. Entsprechend musste fiir den Kanton Ziirich eine Region ausgewéhlt werden. Der
Bezirk Winterthur bot sich im Sinne des Ziels an, mdglichst unterschiedliche Systeme miteinander verglei-
chen zu konnen, da dieser Bezirk sowohl eine grossere Stadt als auch viele kleinere Gemeinden einschliesst.

Vor dem eigentlichen Interviewtermin wurde den Interviewpartner innen ein Fragebogen zugestellt, der
vor allem quantitative Angaben ermittelt (Anzahl Fille; Ausgang der Fille; Anzahl Beschwerdefiihrer in-
nen mit anwaltliche Vertretung etc.).

Im Interview, dessen Leitfaden unter Einbezug der Projektgruppe und des BSV ausgearbeitet wurde,
wurden folgende Fragekomplexe vertieft:
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* Organisation der jeweiligen Instanz

* Verfahrensablauf

* Einschitzungen zu Rechtskenntnissen und Rechtsbewusstsein der Sozialhilfeempfanger innen
» Konflikttriachtige Themen

* Einschitzungen zum materiellen Recht

* FEinschitzungen zum Bedarf an Rechtsberatung und Vertretung fiir Sozialhilfeempfanger innen
* Rechtskenntnisse der Sozialhilfebehdrden

*  Maogliche Verfahrenshiirden

» Unentgeltliche Rechtspflege

*  Vorschldge, um den Rechtsschutz zu verbessern/alternative Konfliktlosung

Die Gespriache wurden im Spéatsommer 2019 personlich bei den jeweiligen Stellen gefiihrt. Sie dauerten
etwas mehr als eine Stunde und wurden aufgenommen. Die Aufnahme wurden anschliessend protokolliert.

13.6.2 Arbeitspaket 3: Umfrage: Entwicklung und Durchfiihrung

13.6.2.1 Zentrale Fragestellung und Entwicklung des Fragebogens

Der Fragebogen wurde im engen Austausch mit dem Bundesamt fiir Sozialversicherung (BSV) entwickelt.
Die iibergeordnete Fragestellung dabei lautete, welche Erfahrungen die unterschiedlichen Typen von Be-
ratungsstellen sowie Anwélt _innen mit dem effektiven Rechtsschutz haben und wie sie die heutige Situa-
tion beziiglich des Rechtsschutzes einschétzen. Die Fragen an alle drei Gruppen waren:

* In welchen Formen findet juristische Beratung und Vermittlung statt?

*  Welche Angebotstypen gibt es und wie verbreitet sind sie?

* Wie werden vor diese Fachstellen und Anwilt_innen gebrachte Konflikte zwischen Armutsbe-
troffenen und Behorden ausgetragen?

13.6.2.2 Auswahlkriterien
Beratungs- und Ombudsstellen

Das Ziel war es, mit einer mdglichst breiten Suchstrategie verschiedenste Typen von Beratungsstellen zu
finden, welche (unentgeltliche) Rechtsberatung fiir Armutsbetroffene anbieten. In einem weiteren Schritt
identifizierten wir Stellen mit Beratung im Sozialhilferecht. Die Auswahlkriterien fiir die Beratungs- und
Ombudsstellen wurden mit der Projektgruppe diskutiert und definiert und waren wie folgt:

* Beratungsstellen, die Unterstiitzung fiir sozial benachteiligte Personen anbieten ohne weitere
Spezifikation dieser Zielgruppe (in der Auswertung als «generelle Beratungsstelleny gefiihrt)
* Thematisch spezialisierte Beratungsstellen, die fiir die gesamte Schweiz oder zumindest fiir
Sprachregionen zustindig sind (in der Auswertung als themenspezifische Stellen gefiihrt).
* Parlamentarische Ombudsstellen
* Privatrechtliche Ombudsstellen, die fiir bestimmte Themen zustindig sind (z.B. Sozialversicherun-
gen, Offentlicher Verkehr)
* Thematisch spezialisierte Beratungsstellen, beschrénkt auf die Fallstudienkantone (Fribourg, Genf,
St. Gallen und Ziirich), mit folgenden Schwerpunkten:
- Alter
- Behinderung
- Erwerbsarbeit

- Familie
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- Frauen

- Gesundheit

- Kinder und Jugendliche

- Opferhilfe

- Wohnen (in der Auswertung als themenspezifische Stellen gefiihrt).

Beratungsstellen zu asyl- und auslédnderrechtlichen Themen wurden ausgeschlossen. Eigene Recherchen,
bestehende Zusammenstellungen und Verzeichnisse im Internet, insbesondere von der SKOS, ergaben
insgesamt gut 300 Beratungs- und 26 Ombudsstellen, die zur Befragung eingeladen wurden.

13.6.2.2 Anwaltschaft

Bei der Anwaltschaft wurden in den Verzeichnissen des Schweizerischen Anwaltsverbandes und der
Demokratischen Juristinnen und Juristen Schweiz jene Anwilt_innen eingeladen, welche Sozialversiche-
rungsrecht oder Sozialhilferecht als Arbeitsschwerpunkte angegeben haben. In Sondierungsgesprachen
hatte sich die Annahme aus der Literatur bestitigt, dass sozialversicherungsrechtliche Streitigkeiten relativ
hiufig zum zumindest voriibergehenden Sozialhilfebezug fithren. Dariiber hinaus wurden weitere An-
wilt innen recherchiert, die in sozialhilferechtlichen Fragen Fille vor dem Bundesgericht vertreten ha-
ben.?% Hierbei konnten einige Anwilt innen recherchiert werden, die sich schwerpunktmissig mit ganz
anderen Rechtsbereichen beschéftigen.

14.6.2.3 Durchfiihrung der Umfrage

Die Umfrage wurde mit dem Online-Befragungstool Unipark realisiert. Der Pretest Ende Oktober 2019
fiihrte zu einer Reduktion des Umfangs und einer Verbesserung bei Fragefithrung und einzelnen Formulie-
rungen. Nach einer offiziellen Ankiindigung des BSV mit der Bitte um Unterstiitzung wurden Anfang No-
vember 2019 Links zu drei Umfragen — Beratungsstellen, Ombudsstellen und Anwaltschaft — verschickt.
14 Tage spéter folgte ein Reminder. Die Riicklaufquote betrug sehr gute 43% (siche Tabelle 20).

Tabelle 20: Riicklaufquoten

Angeschrieben Teilnahme = n Riicklaufquote
Beratungsstellen 307 139 45%
Anwilt_innen 557 230 41%
Ombudsstellen 26 15 58%
Total 890 384 43%

Insgesamt wurden 684 (77%) Umfragelinks auf Deutsch und 206 (23%) auf Franzosisch versandt, was
ungefahr der Sprachverteilung der Schweiz entspricht. Der Riicklauf bei Beratungsstellen in der Romandie
war deutlich tiefer als in der Deutschschweiz (33% zu 46%). Die italienisch sprechenden Teilnehmer innen
wurden aufgefordert, die deutsche oder franzdsische Version des Fragebogens auszufiillen und offene
Fragen auf Italienisch zu beantworten. Bei den Beratungsstellen waren nach Bereinigung 131 Antworten
verwendbar.

265 Durchsicht von etwa 20% aller verdffentlichen Sozialhilfeurteile seit 2005 auf via www.bundesgericht.ch.
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13.6.3 Arbeitspaket 4: Befragung von Betroffenen

Um die Sicht der Betroffenen in die Studie zu inkludieren, haben wir mit jeweils fiinf Betroffenen aus den
Fallstudienkantonen St. Gallen und Ziirich problemorientierte Interviews?®® gefiihrt. Die leitfadengestiitzte
Methode zeichnet sich durch eine offene, halbstrukturierte Befragung aus, die den Befragten mdglichst viel
Freiraum ldsst, aber auf eine bestimmte Problemstellung zentriert ist, auf die die Interviewerin bzw. der
Interviewer immer wieder zuriickfiihrt. Der Leitfaden fiir das Arbeitspaket vier wurde unter Einbezug der
Projektgruppe und des BSV erstellt und enthilt folgende, wesentlichen Fragekomplexe:

e Hintergriinde des Sozialhilfebezugs

o Erfahrungen mit der zustdndigen Behorde/dem Sozialdienst
e Fragen und Unklarheiten in der Sozialhilfe

e Wissen iiber Rechte und Pflichten

e Private Unterstlitzung und Selbsthilfe bei Unklarheiten

o Erfahrung mit Unterstiitzungsangeboten

e QGriinde fiir die (Nicht-)Mobilisierung von Recht

o Erfahrung mit Rechtsverfahren

e Juristisches Verstindnis

e Losungsvorschldge aus Sicht der Befragten

Die zehn Personen wurden iiber die interviewten Beratungsstellen und Anwiélte rekrutiert, aber auch iiber
verschiedene Foren und Facebook-Gruppen. Zur Rekrutierung wurde ein Informationsflyer eingesetzt, zu
dem wir fiir die Weiterentwicklung wertvolle Feedbacks einer Beratungsstelle erhielten. Als Aufwandsent-
schiadigung bekamen die befragten Personen einen 20 CHF Migrosgutschein. Es kamen anders als geplant
keine Fokusgruppengespriache zustande. Auch gelang in den Fallstudienkantonen keine Identifizierung von
moglichen Selbsthilfegruppen. Die Rekrutierungsbemiihungen in der Romandie fielen mitten in die Corona-
krise und es gelang nicht, auf virtuellem Wege Betroffene zu einem Interview zu gewinnen. Wir haben
daher mit mehr Beratungsstellen in Fribourg und Genf gesprochen, um indirekt mehr iiber die Perspektive
der Betroffenen zu erfahren. Die zehn Gespréiche wurden zwischen Dezember 2019 und Mérz 2020 gefiihrt.
Die meisten Gespriche wurden personlich an einem Wunschort der Befragten durchgefiihrt. Um die corona-
bedingten Empfehlungen einzuhalten, fanden zwei Interviews im Mérz telefonisch statt. Im Anschluss an
das Gesprich wurden die soziodemographischen Daten der Befragten abgefragt und eine Datenschutzer-
klarung ausgefiillt. Die Gespriache hatten eine Dauer von ca. einer Stunde und wurden digital aufgenommen.
Die Aufnahme wurde anschliessend protokolliert und mithilfe des Analysetools MAXQDA durch das For-
schungsteam ausgewertet.

13.6.4 Arbeitspaket 5: Befragung der Rechtsdienste der Sozialhilfebehorde

Um mehr dariiber zu erfahren, wie die Rechte von Sozialhilfeempfanger innen im sozialhilferechtlichen
Verfahren der ersten Stufe geschiitzt werden und welche Strategien zum Garantieren von Rechtsschutz die
Sozialdienste anwenden, wurde mit dem Rechtsdienst von je einer Sozialhilfebehorde in den Fallstudien-
kantonen ein leitfadenbasiertes Interview gefiihrt. Fiir den Kanton St. Gallen wurde der Sozialdienst der
Stadt St. Gallen ausgewihlt, fiir den Kanton Ziirich fiel die Wahl auf die Stadt Winterthur, da entsprechend
der Auswahl im Arbeitspaket «Rechtsmittelinstanzen» eine Gemeinde im Bezirk Winterthur zu wihlen war.
Im Kanton Fribourg wurde ein Interview mit dem Sekretdr der Commission Sociale der Stadt Fribourg

266 WiTZEL/HERWIG (2012)

149



Anhang Rechtsberatung und Rechtsschutz in der Sozialhilfe

gefuihrt. Es wurden also jeweils grossere Gemeinden gewihlt. Der Kontakt wurde telefonisch hergestellt
und erwies sich als problemlos, war denn erst mal die richtige Anlaufstelle identifiziert.

Die Interviews wurden telefonisch gefiihrt. Urspriinglich war vorgesehen, die Interviews personlich vor Ort
zu fiihren; davon musste aufgrund der ausserordentlichen Lage im Zusammenhang mit der Bekdmpfung der
Covid19-Pandemie abgesehen werden. Folgende Themen wurden vertieft:

e Rechtsfragen und -konflikte

e Rechtskenntnisse Sozialdienste

e Ermessensspielraum Sozialdienst

e Verfahrensablauf

e Ausgestaltung der Verfahren

e Rechtsmobilisierung/Rechtsbewusstsein der Sozialhilfeempfanger innen
e Rechtskenntnis Sozialhilfeempfianger innen

e Beratungsbedarf der Sozialhilfeempfinger innen im Sozialhilferecht)

e Beratungsbedarf Sozialhilfeempfanger innen in anderen Rechtsgebieten

e Verbesserungspotential

Die Interviews wurden aufgenommen und anschliessend protokolliert. Die Interviewpartner innen in
St. Gallen und Winterthur teilten nach resp. vor dem Gespréch auf entsprechende Bitte die quantitativen
Informationen zu den Verfahren im jeweiligen Sozialdienst per E-Mail mit.

13.6.5 Arbeitspaket 6: Expert_innen-Befragung in Beratungs- und Ombudsstellen

Um die Ergebnisse von AP 3, der Online-Umfrage, zu ergdnzen und zu vertiefen haben wir in jedem Fall-
kanton mit zwei Beratungsstellen leitfadengestiitzte Interviews durchgefiihrt. Die Auswahl der Beratungs-
stellen wurde systematisch vorgenommen, mit dem Ziel moglichst verschiedene Arten von Beratungsstellen
und Rechtsberatung (detailliert/allgemein) zu beriicksichtigen. Die leitfadengestiitzte Methode zeichnet sich
durch eine offene, halbstrukturierte Befragung aus, die den Befragten moglichst viel Freiraum ldsst, aber
auf eine bestimmte Problemstellung zentriert ist, auf die die interviewende Person immer wieder zuriick-
fiihrt. Der Leitfaden wurde unter Einbezug der Projektgruppe und des BSV erstellt und enthélt folgende,
wesentlichen Fragekomplexe:

¢ Organisation, Finanzierung, Tatigkeit

e Zugangskriterien/Gebiihren

e Rechtskenntnisse der Mitarbeiter innen
e Rechtsberatung/Rechtsgebiete

e Rechtsberatung Vorgehen

e Beratungsform

e Beratungsverstindnis

e Beschreibung der Klientel

e Erreichen der Armutsbetroffenen

e FEinschitzung der Armutsbetroffenen

e Griinde fiir die (Nicht-)Mobilisierung von Recht
e Unentgeltliche Rechtsverbeistindung

e Fragen zu den Sozialdiensten

e Handlungsbedarf bei Zugang zu Recht
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Die zehn Gesprache wurden zwischen Mérz und Juli 2020 gefiihrt. Die Beratungsstellen wurden per Mail
oder Telefon angefragt. In der Romandie wurden sechs Beratungsstellen befragt, um fiir den Ausfall der
Betroffeneninterviews zu kompensieren (s. 0.). Ein Gespriach wurde personlich in der Beratungsstelle
durchgefiihrt. Um die coronabedingten Empfehlungen einzuhalten, fanden neun Interviews telefonisch oder
per Zoom statt. Die Gespréache hatten eine Dauer von 1 — 1'% Stunden und wurden digital aufgenommen.
Die Aufnahme wurde anschliessend protokolliert und mithilfe des Analysetools MAXQDA durch das For-
schungsteam ausgewertet.

13.7 Mitglieder der Projektgruppe
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