VGH Munchen, Beschluss v. 31.03.2022 — 6 ZB 21.2933

Titel:
kein Anspruch auf Corona-Pflegebonus fiir Beschéftigte in ambulanten Betreuungsdiensten

Normenketten:
GG Art. 3 Abs. 1
BayCoBoR Nr. 2

Leitsatze:

1. Personen, die bei einem (ambulanten) Betreuungsdienst beschaftigt sind, haben keinen Anspruch auf
Gewdéhrung eines Corona-Pflegebonus nach der Bayerischen Corona-Pflegebonusrichtlinie. (Rn. 11)
(redaktioneller Leitsatz)

2. Eine Verletzung des Willkiirverbots liegt bei der Gewahrung von Subventionen nur dann vor, wenn die
maRgeblichen Kriterien unter keinem denkbaren Aspekt rechtlich vertretbar wéaren und sich daher der
Schluss aufdrangen wiirde, dass sie auf sachfremden Erwégungen beruhten. (Rn. 18) (redaktioneller
Leitsatz)

Schlagworte:

Subventionsrecht, Corona-Pflegebonus, Ambulanter Betreuungsdienst, Zweistufige Prifung,
Begunstigungsfahige Einrichtung (hier verneint), Gleichbehandlung, ambulanter Betreuungsdienst,
begtinstigungsfahige Einrichtung, Corona-Pflegebonusrichtlinie, allgemeiner Gleichheitssatz, Willktrverbot

Vorinstanz:
VG Regensburg, Urteil vom 19.10.2021 — RO 6 K 20.2120

Fundstellen:
BeckRS 2022, 8451
LSK 2022, 8451
NVwZ-RR 2022, 500

Tenor

I. Der Antrag auf Zulassung der Berufung gegen das Urteil des Verwaltungsgerichts Regensburg vom 19.
Oktober 2021 - RO 6 K 20.2120 - wird abgelehnt.

Il. Die Klagerin hat die Kosten des Zulassungsverfahrens zu tragen.

Ill. Der Streitwert fiir das Zulassungsverfahren wird auf 300,00 € festgesetzt.
Griinde

1

Der Antrag der Klagerin, die Berufung gegen das Urteil des Verwaltungsgerichts zuzulassen, bleibt ohne
Erfolg. Der innerhalb der Begrindungsfrist des § 124a Abs. 4 Satz 4 VwGO allein geltend gemachte
Zulassungsgrund nach § 124 Abs. 2 Nr. 1 VwGO liegt nicht vor (§ 124a Abs. 5 Satz 2 VwGO).

2
An der Richtigkeit des angefochtenen Urteils bestehen keine ernstlichen Zweifel im Sinn von § 124 Abs. 2
Nr. 1 VwGO.

3

Die in Streit stehenden Zuwendungen gewahrt der Freistaat Bayern ohne Rechtsanspruch im Rahmen
verfligbarer Haushaltsmittel auf der Grundlage der Richtlinie Uber die Gewahrung eines Bonus fir Pflege-
und Rettungskrafte in Bayern (Corona-Pflegebonusrichtlinie - CoBoR) vom 30. April 2020, BayMBI. Nr. 238,
geandert durch Bekanntmachung vom 15. Mai 2020, BayMBI. Nr. 272). Beglinstigte sind nach MaRgabe
von Nr. 2 dieser Forderrichtlinie insbesondere Pflegende in Krankenhausern, Rehabilitationskliniken,
stationaren Alten-, Pflege- und Behinderteneinrichtungen sowie ambulanten Pflegediensten. Ebenso



beglinstigt sind tatsachlich in der Pflege Tatige, deren ausgeubte berufliche Tatigkeit der Pflege entspricht
und mit dieser vergleichbar ist.

4

Das Verwaltungsgericht hat Gberzeugend dargelegt, dass die Klagerin keinen Anspruch auf Gewahrung des
beantragten Corona-Pflegebonus hat, weil sie nicht in einer nach der hierfir ma3geblichen Forderrichtlinie
begunstigten Einrichtung tatig war.

5

Die Klagerin wendet mit ihrem Zulassungsantrag im Wesentlichen ein, das Verwaltungsgericht gehe
fehlerhaft davon aus, dass der Richtliniengeber entschieden habe, nur Beschaftigte in den in Nr. 2 Satz 1
CoBoR genannten stationaren Einrichtungen und ambulanten Pflegediensten zu férdern. ,Ebenso
beglinstigt® seien gemal Nr. 2 Satz 2 CoBoR ausdricklich tatsachlich in der Pflege Tatige, deren
ausgeubte berufliche Tatigkeit der Pflege entspreche und mit dieser vergleichbar sei. Dies treffe auf die
Klagerin zu. Jedenfalls ware, wirde man der Auffassung des Erstgerichts folgen, der Ermessensspielraum
des Richtliniengebers hinsichtlich der Auswahl der Begtinstigten Uberschritten. Die Substitution sozialer
Kontakte als Zielsetzung der Richtlinie sei wohl eher bei der Tatigkeit der Klagerin im sozialpadagogischen
Bereich gegeben als bei Pflegetatigkeiten allein im korperlichen Bereich. Soweit das Erstgericht einen
Verstold gegen den Gleichheitssatz ausschliele, sei dies ebenfalls fehlerhaft. Ambulanter Pflegedienst und
ambulanter Betreuungsdienst stellten gemaf §§ 71, 36 SGB Xl gleiche Tatigkeitsfelder dar.

6
Diese Einwande stellen das erstinstanzliche Urteil nicht in Frage und bedirfen keiner Prifung in einem
Berufungsverfahren.

7

Richtlinien, wie die vorliegende Corona-Pflegebonusrichtlinie, stellen keine Rechtsnormen dar, sondern
lediglich verwaltungsinterne, das Ermessen der flr die Verteilung der staatlichen Leistungen zustandigen
Stellen steuernde Weisungen und damit Verwaltungsvorschriften (stRspr des BVerwG: U.v. 14.3.2018 - 10
C 1.17 - juris Rn. 15 m.w.N.). Sie vermdgen eine anspruchsbegriindende Auflenwirkung nur vermittels des
Gleichheitssatzes (Art. 3 Abs. 1 GG) und des im Rechtsstaatsprinzip verankerten Gebots des
Vertrauensschutzes (Art. 20 und 28 GG) zu begriinden, dies aber nur in der Gestalt, die sie durch die
standige Verwaltungspraxis gefunden haben. Sie unterliegen daher keiner richterlichen Auslegung wie
Rechtsnormen. Entscheidend ist, wie die zustandigen Behdrden die Verwaltungsvorschrift im mafRgeblichen
Zeitpunkt in standiger Praxis gehandhabt haben und in welchem Umfang sie infolgedessen durch den
Gleichheitssatz gebunden sind (BVerwG, U.v. 11.11.2008 - 7 B 38.08 - juris Rn. 9; BayVGH, U.v.
11.10.2019 - 22 B 19.840 - juris Rn. 26 m.w.N.; U.v. 23.2.2022 - 6 ZB 21.3230 - juris Rn. 6 m.w.N.).
Forderrichtlinien missen aber auch in sich den Gleichbehandlungsgrundsatz wahren (BVerwG, U.v.
14.3.2018 - 10 C 1.17 - juris Rn. 16 ff. m.w.N.; BayVGH, B.v. 3.5.2021 - 6 ZB 21.301 - juris Rn. 8 m.w.N.).

8

Gemessen an diesem Mafstab ist die Ablehnung der beantragten Zuwendung mit der Begriindung, dass
die Klagerin zum maRgeblichen Zeitpunkt nicht in einer nach der Corona-Pflegebonusrichtlinie beglinstigten
Einrichtung tatig war, rechtlich nicht zu beanstanden.

9

Nach der - aus zahlreichen Verfahren bekannten - Férderpraxis des Beklagten wird bei der Bearbeitung von
Zuwendungsantragen eine zweistufige Priifung vorgenommen: Zunachst kommt es darauf an, ob der
jeweilige Antragsteller in einer begiinstigungsfahigen Einrichtung im Sinn von Nr. 2 Satz 1 CoBoR tatig ist,
und (erst) bejahendenfalls, ob die konkrete Tatigkeit forderfahig nach Maflgabe der Corona-
Pflegebonusrichtlinie ist (Nr. 2 Satz 2 bis 5, Anlagen 1 bis 3 CoBoR). Fir eine Férderung miissen nach
standiger Verwaltungspraxis beide Kriterien kumulativ erfillt sein (vgl. dazu etwa VG Wirzburg, U.v.
14.6.2021 - W 8 K 20.2138 - juris Rn. 38 m.w.N.).

10

Die Aufzahlung der begulnstigungsfahigen Einrichtungen in Nr. 2 Satz 1 CoBoR (Krankenhauser,
Rehabilitationskliniken, stationare Alten-, Pflege- und Behinderteneinrichtungen sowie ambulante
Pflegedienste) wird vom Beklagten nach dessen nachvollziehbaren Angaben in standiger Praxis als
abschlief3end verstanden und gehandhabt. Die in Nr. 2 Satz 2 CoBoR enthaltene ergéanzende Begtlinstigung



von in der Pflege Tatigen, deren ausgetibte berufliche Tatigkeit der Pflege entspricht und mit dieser
vergleichbar ist, bezieht er ausschlieRlich auf das Kriterium der Qualifikation bzw. Tatigkeit des
Antragstellenden. Der Kreis der begtinstigungsfahigen Einrichtungen wird durch diese
,Vergleichbarkeitsregelung“ dagegen in der Forderpraxis nicht erweitert.

11

Wie der Beklagte mitgeteilt hat, entspricht es seiner standigen Verwaltungspraxis, den Corona-Pflegebonus
im vorliegenden Zusammenhang gemaf Nr. 2 Satz 1 CoBoR i.V.m. Anlage 1 zur CoBoR nur Tatigen im
(ambulanten) Pflegedienst (§ 71 Abs. 1 SGB Xl), nicht hingegen im (ambulanten) Betreuungsdienst (§ 71
Abs. 1a SGB XI) Tatigen zu gewahren. Antragsteller, die - wie die Klagerin - bei einem Betreuungsdienst
beschaftigt sind, sind danach keine Beglnstigten in diesem Sinne, unabhangig davon, ob die von ihnen
konkret ausgeubte Tatigkeit vom Qualifikationsregister in den Anlagen 1 bis 3 erfasst ist oder unter Nr. 2
Satz 2 CoBoR fallt.

12

Die Klagerin wendet dagegen ein, die Corona-Pflegebonusrichtlinie sei dahingehend eindeutig, dass deren
Nr. 2 Satz 2 keine Tatigkeit in stationaren Einrichtungen oder ambulanten Pflegediensten voraussetze;
ansonsten ware der Satz 2 nicht notwendig. Damit vermag sie einen Anspruch auf Gewahrung der
begehrten Zuwendung nicht zu begriinden. Wie oben ausgefiihrt ist eine (gerichtliche) Auslegung der
Richtlinie nicht angezeigt; entscheidend ist vielmehr allein die Férderpraxis des Beklagten. Danach fuhrt
auch eine moglicherweise im Sinne der Richtlinie mit der Pflege vergleichbare berufliche Tatigkeit nicht zu
einer Begunstigung, wenn der jeweils Tatige nicht in einer in der CoronaPflegebonusrichtlinie genannten
Einrichtung - hier bei einem ambulanten Pflegedienst - beruflich eingesetzt ist. Dies ist im Ubrigen vom
Wortlaut der Richtlinie ohne Zweifel gedeckt. Dass die Regelung der Richtlinie insoweit - wie dem
Vorbringen der Klagerin durchaus zuzugeben ist - gegebenenfalls auch anders verstanden werden kdnnte,
ist unerheblich.

13

Soweit die Klagerin die vom Beklagten dargelegte Forderpraxis in Frage zu stellen versucht, indem sie
bestreitet, dass ausschliellich in stationaren Einrichtungen und ambulanten Pflegediensten Tatige den
Corona-Pflegebonus erhalten hatten, vermag sie damit nicht durchzudringen. Sie verweist insoweit auf die
Antwort des Bayerischen Staatsministeriums fuir Gesundheit und Pflege auf eine schriftliche Anfrage des
Abgeordneten Spitzer vom 15. Oktober 2020 (LT-Drs. 18/11225), wonach viele weitere Beschaftigte
anderer Berufsgruppen wie Hauswirtschafterinnen und Physiotherapeutinnen den Pflegebonus erhalten
héatten und erhielten. Damit wird jedoch keine von der Férderrichtlinie abweichende Forderpraxis dargelegt.
Vielmehr beziehen sich die Ausflihrungen des Staatsministeriums erkennbar allein auf das Kriterium der
Qualifikation bzw. Tatigkeit der Antragstellenden. Anhaltspunkte dafur, dass der Kreis der beglnstigten
Einrichtungen Uber die in Nr. 2 Satz 1, 4 CoBoR und den Anlagen 1 bis 3 genannten beglnstigten Bereiche
(Langzeitpflege - d.h. stationare Langzeitpflege und ambulanter Pflegedienst -, Krankenpflege sowie
Rettungsdienst) hinaus erweitert worden ware, sind nicht ersichtlich. Vielmehr werden zum Kreis der
Begunstigten ausdricklich (nur) Beschaftigte in einer der genannten Einrichtungen gezahlt (LT-Drs, 18/225,
Seite 3 unter 2.1; so auch die Antwort auf die schriftliche Anfrage des Abgeordneten Krahl vom 14.9.2020,
LT-Drs. 18/11079, Seite 2 unter 2.b).

14

Anhaltspunkte dafir, dass der Beklagte durch seine Handhabung der Foérderrichtlinien den allgemeinen
Gleichheitssatz des Art. 3 Abs. 1 GG, insbesondere das Willklrverbot verletzen wirde, zeigt die
Zulassungsschrift nicht auf.

15

Art. 3 Abs. 1 GG gebietet eine gleichmalige Verwaltungspraxis. Dazu gehort das Verbot einer nicht durch
sachliche Unterschiede gerechtfertigten Differenzierung zwischen verschiedenen Sachverhalten bei der
Forderung (BayVGH, U.v. 11.10.2019 - 22 B 19.840 - juris Rn. 32). Dabei steht es dem Richtliniengeber frei,
sich fuir eine bestimmte Verwaltungspraxis zu entscheiden und diese zu handhaben. Will der Norm- oder
der mit diesem insoweit gleichzusetzende Richtliniengeber (vgl. BVerwG, U.v. 14.3.2018 - 10 C 1.17 - juris
Rn. 18) ein bestimmtes Verhalten, auf das das Gemeinwesen in besonderer Weise dringend angewiesen
ist, durch die Gewahrung eines Bonus besonders wirdigen und anerkennen, hat er eine groRe
Gestaltungsfreiheit. Insbesondere in der Entscheidung dartber, welche Personen durch finanzielle



Zuwendung des Staates belohnt werden sollen, ist der Gesetzgeber weitgehend frei. Zwar bleibt er auch
hier an den Gleichheitssatz gebunden. Das bedeutet aber nur, dass er seine Leistungen nicht nach
unsachlichen Gesichtspunkten, also nicht willkiirlich verteilen darf. Subventionen missen sich vielmehr
gemeinwohlbezogen rechtfertigen lassen. Sachbezogene Gesichtspunkte stehen dem Norm- und
Richtliniengeber jedoch in weitem Umfang zu Gebote; solange die Regelung sich nicht auf eine der
Lebenserfahrung geradezu widersprechende Wiirdigung der jeweiligen Lebenssachverhalte stiitzt,
insbesondere der Kreis der von der MaRnahme Begunstigten sachgerecht abgegrenzt ist, kann sie
verfassungsrechtlich nicht beanstandet werden (stRspr; vgl. BVerfG, U.v. 20.4.2004 - 1 BvR 905/00 - juris
Rn. 61).

16

Die Willkiirgrenze wird selbst dann nicht tGberschritten, wenn es auch fiir eine alternative Forderpraxis gute
oder gegebenenfalls sogar bessere Griinde gabe. Eine Verletzung des Willkirrverbots liegt mithin nur dann
vor, wenn die maf3geblichen Kriterien unter keinem denkbaren Aspekt rechtlich vertretbar waren und sich
daher der Schluss aufdréangen wiirde, dass sie auf sachfremden Erwagungen beruhten (vgl. NdsOVG, U.v.
24.3.2021 - 10 LC 203/20 - juris Rn. 33 ff.; VG Wirzburg, U.v. 26.4.2021 - W 8 K 20.2093 - juris Rn. 36; VG
Muinchen, U.v. 17.2.2021 - M 31 K 20.5587 - juris Rn. 33 m.w.N.).

17

Dem Gericht ist bei der Priifung eine eigene erweiternde Auslegung der Richtlinie versagt (vgl. OVG Saarl,
B.v. 28.5.2018 - 2 A 480/17 - juris; OVG SH, U.v. 17.5.2018 - 3 LB 5/15 - juris; OVG NW, B.v. 29.5.2017 - 4
A 516/15 - juris; HessVGH, U.v. 28.6.2012 - 10 A 1481/11 - juris). Auch beim Corona-Pflegebonus kommt
es nicht darauf an, ob es zu der festgestellten Verwaltungspraxis Alternativen gabe und es ggf. gute Griinde
dafiir geben kdénnte, auch die Tatigkeit von Beschaftigten in ambulanten Betreuungsdiensten zu férdern.
Willkir ist vielmehr bereits dann zu verneinen, wenn sich der Beklagte bei der Festlegung der Forderfalle
von sachlichen Erwagungen hat leiten lassen. Dies hat das Verwaltungsgericht hier mit der Begrindung
angenommen, die Unterscheidung zwischen Pflege- und Betreuungsdiensten sei angesichts der
unterschiedlichen Tatigkeitsfelder vertretbar. Das ist nicht zu beanstanden.

18

Der Beklagte geht in seiner Forderpraxis bei der Abgrenzung des begiinstigten Personenkreises von einer
typisierend betrachteten (Pflege-)Situation aus. Er halt die magebliche Zielsetzung der Férderung, namlich
die Wirdigung des Ersatzes von Angehorigenkontakten durch Pflegekrafte in der Zeit pandemiebedingter
Kontaktbeschrankungen, in einem Kanon bestimmter Einrichtungen fiir in besonderer Weise gegeben und
beschrankt den Kreis der Beglnstigten folglich auf diejenigen, die in solchen Einrichtungen tatig sind. Diese
bereits an sich nicht zu beanstandende Vorgehensweise begegnet auch konkret mit Blick auf den aus
dieser Praxis folgenden Ausschluss der in (ambulanten) Betreuungsdiensten Beschaftigten keinen
Bedenken. Mit der durch den Beklagten vorgenommenen Grenzziehung, die nur die im Pflegedienst (§ 71
Abs. 1 SGB XI), nicht aber im Betreuungsdienst (§ 71 Abs. 1a SGB XIl) Tatigen begunstigt, liegt jedenfalls
eine durch sachliche Griinde gerechtfertigte Differenzierung vor (vgl. zur Differenzierung zwischen
Pflegekraften im ambulanten und stationaren Bereich: BayVGH, B.v. 8.11.2021 - 6 ZB 21.2023 - juris Rn.
15). Denn die Aufgabenbereiche von Pflege- und Betreuungsdiensten Uberschneiden sich zwar, sind aber
nicht deckungsgleich: Wahrend Betreuungsdienste gemaf’ § 71 Abs. 1a SGB Xl lediglich pflegerische
Betreuungsmafnahmen und Hilfen bei der Haushaltsfiihrung erbringen, gehen die Leistungen der
Pflegedienste dariiber hinaus. Sie erbringen gemaf § 71 Abs. 1 SGB Xl (samtliche) Leistungen der
hauslichen Pflegehilfe im Sinne des § 36 SGB XI, also auch - und wohl typischerweise - kérperbezogene
PflegemalRnahmen. Zwar hatten mit guten Griinden auch die Betreuungsdienste in den Kreis der
begunstigten Einrichtungen einbezogen werden kdnnen. Eine Verletzung des Willkirverbots liegt aber
angesichts der dargestellten unterschiedlichen Aufgabenbereiche nicht vor. Auch die Zielsetzung des
Richtliniengebers, das besondere Engagement von Pflegenden, die wahrend des ersten Lockdowns
vielfach versuchen mussten, die nicht oder nur eingeschrankt moglichen Kontakte mit den Angehorigen zu
ersetzen, rechtfertigt durchaus die Differenzierung zwischen Pflege- und Betreuungsdiensten. Denn anders
als bei den Pflegediensten sind die Leistungen der Betreuungsdienste - abgesehen von Hilfen bei der
Haushaltsfuihrung - auf pflegerische Betreuungsmafinahmen beschrankt, sind also ohnehin - unabhangig
von den pandemiebedingten Kontaktbeschrankungen - primar darauf gerichtet, den Pflegebedurftigen
Unterstltzung insbesondere bei der Orientierung, bei der Tagesstrukturierung, bei der Kommunikation, bei
der Aufrechterhaltung sozialer Kontakte und bei bedurfnisgerechten Beschaftigungen im Alltag zu leisten



(vgl. § 36 Abs. 2 Satz 2 Nr. 2 SGB Xl). Gehort diese Form der Pflegehilfe aber ohnehin zum wesentlichen
Leistungsspektrum der Betreuungsdienste, kann sich der Beklagte auf sachliche Griinde berufen, wenn er
die Betreuungsdienste von einer besonderen Wurdigung ihrer - vom Senat keinesfalls in Zweifel gezogenen
- Leistungen in Form der Gewahrung einer freiwilligen Zuwendung ausnimmt.

19
Die Kostenentscheidung beruht auf § 154 Abs. 2 VwGO. Die Streitwertfestsetzung folgt aus § 47, § 52 Abs.
3 Satz 1 GKG.

20
Dieser Beschluss ist unanfechtbar (§ 152 Abs. 1 VwGO). Mit ihm wird das Urteil des Verwaltungsgerichts
rechtskraftig (§ 124a Abs. 5 Satz 4 VwGO).



