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Verwaltungsgericht Disseldorf, 20 K 217/21

Auslegung Bescheid Corona-Hilfe Corona-Pandemie Corona-
Soforthilfe COVID-19-Pandemie Finanzierungsengpass Freie
Berufe Kleinstunternehmer Liquiditdtsengpass Objektiver
Empfangerhorizont Schlussbescheid Solo-Selbststandige
Subvention Umsatzausfall Vorbehalt Vorlaufiger Verwaltungsakt
Willenserklarung Zuwendungsbescheid

AEUV Art. 107 Abs. 3 Buchst. b); BGB § 133; BGB § 157; DSGVO
Art. 22; VWVIG NRW 8 24 Abs. 1 Satz 3; VwVIG NRW 8 35a;
VWVIG NRW § 49a Abs. 1

1.

Die Bewilligung der Corona-Soforthilfe 2020 stand in
Nordrhein-Westfalen von Anfang an angesichts der vor
Ablauf des Bewilligungszeitraums noch unbekannten
Entwicklung und Dauer der pandemiebedingten
Beschrankungen der Wirtschaft noch klar erkennbar
zumindest unter dem Vorbehalt, ob und gegebenenfalls in
welchem Umfang die bewilligten Finanzmittel fir den
ausschlief3lichen Zuwendungszweck tberhaupt bendtigt
werden wirden.

2.

Die Soforthilfe durfte ausschlie3lich und vollumfanglich nur
zur Kompensation der unmittelbar durch die Corona-
Pandemie ausgeldsten wirtschaftlichen Engpasse genutzt


http://www.nrwe.de

werden, entsprechende Mittelverwendungen waren
nachzuweisen und bei Einzelfallprifungen zu belegen und
die in dem gesamten Bewilligungszeitraum von drei Monaten
nicht zweckentsprechend benétigten Mittel waren
anschlie3end zu ermitteln und zuriickzuzahlen.

3.

Jeder Empfanger einer Soforthilfezuwendung konnte in
Nordrhein-Westfalen darauf vertrauen, dass er auch im
Nachhinein keine Mittel zurtickzuzahlen hatte, die er
wahrend des Bewilligungszeitraums berechtigterweise ,.zur
Milderung der finanziellen Notlagen des betroffenen
Unternehmens bzw. des Selbststandigen im Zusammenhang
mit der COVID-19-Pandemie” oder ,zur Uberbriickung von
Liquiditatsengpassen, die seit dem 1. Marz 2020 in
Zusammenhang mit der CO-VID-19-Pandemie entstanden
sind” verwendet hatte.

Tenor:

Die Berufung gegen das Urteil des Verwaltungsgerichts Disseldorf
vom 16.8.2022 wird zuriickgewiesen.

Der Beklagte tragt die Kosten des Berufungsverfahrens.

Dieses und das erstinstanzliche Urteil sind wegen der Kosten
vorlaufig vollstreckbar. Der Beklagte darf die Vollstreckung durch
Sicherheitsleistung oder Hinterlegung in Hohe von 110 % des auf
Grund der Urteile vollstreckbaren Betrags abwenden, wenn nicht
die Klagerin vor der Vollstreckung Sicherheit in Hohe von 110 %
des jeweils zu vollstreckenden Betrags leistet.

Die Revision wird nicht zugelassen.

Tatbestand: 1

Aufgrund der Corona-Pandemie, die Deutschland im Januar 2020 erreichte, und der zur 2
Begrenzung ihrer Ausbreitung angeordneten auf3ergewohnlich restriktiven staatlichen

MalRnahmen kam es ab Mitte Marz in allen Mitgliedstaaten der Européischen Union zu einem
historischen Einbruch im Wirtschaftsleben, in Nordrhein-Westfalen insbesondere auch infolge

der Beschrankungen der jeweiligen Coronaschutzverordnung NRW.

Am 19.3.2020 erliel die Europaische Kommission den Befristeten Rahmen fir staatliche 3
Beihilfen zur Stutzung der Wirtschaft angesichts des derzeitigen Ausbruchs von COVID-19,
Mitteilung C(2020) 1863 final, (ABI. C 91 | vom 20.3.2020, S. 1) (im Folgenden: Befristeter
Rahmen), der spater sechs Mal geandert wurde, und zwar mit Wirkung ab 3.4.2020 (ABI.

C 112 1vom 4.4.2020, S. 1), ab 8.5.2020 (ABI. C 164 vom 13.5.2020, S. 3), ab 29.6.2020

(ABI. C 218 vom 2.7.2020, S. 3), ab 13.10.2020 (ABI. C 340 | vom 13.10.2020, S. 1), ab



28.1.2021 (ABI. C 34 vom 1.2.2021, S. 6) und ab 18.11.2021 (ABI. C 473 vom 24.11.2021,
S. 1). Nach den Randnummern 15 ff. des Befristeten Rahmens in seiner Ursprungsfassung
sollte mit ihm erganzend etwa zur Moglichkeit, Beihilfen zur Beseitigung von Schaden, die
durch Naturkatastrophen oder sonstige aul3ergewdhnliche Ereignisse nach Art. 107 Abs. 2
Buchst. b AEUV zu gewahren, ein zusatzlicher Rahmen geschaffen werden, der es den
Mitgliedstaaten ermdglichte, den seinerzeitigen Schwierigkeiten von Unternehmen zu
begegnen, gleichzeitig die Integritdt des EU-Binnenmarkts zu wahren und fur faire
Wettbewerbsbedingungen zu sorgen. In den Randnummern 18 f. erklarte die EU-
Kommission, nach ihrer Auffassung konnten staatliche Beihilfen fir einen befristeten
Zeitraum nach Art. 107 Abs. 3 Buchst. b AEUV, also zur Behebung einer betrachtlichen
Storung im Wirtschaftsleben eines Mitgliedstaats, fur mit dem Binnenmarkt vereinbar erklart
werden, um die Liquiditatsengpasse von Unternehmen zu beheben und sicherzustellen, dass
die durch den COVID-19-Ausbruch verursachten Stérungen die Existenzfahigkeit solcher
Unternehmen, insbesondere von KMU (= kleinen und mittleren Unternehmen), nicht
beeintrachtigten. In dem Befristeten Rahmen legte die EU-Kommission die
Vereinbarkeitsvoraussetzungen fest, anhand derer sie die von den Mitgliedstaaten nach

Art. 107 Abs. 3 Buchst. b AEUV gewahrten Beihilfen grundsatzlich prifen werde. Unter

Nr. 3.1 des Befristeten Rahmens war bestimmt, Giber die bestehenden Méglichkeiten auf der
Grundlage des Art. 107 Abs. 3 Buchst. ¢ AEUV (Beihilfen zur Férderung der Entwicklung
gewisser Wirtschaftszweige oder Wirtschaftsgebiete, soweit sie die Handelsbedingungen
nicht in einer Weise verandern, die dem gemeinsamen Interesse zuwiderlauft) hinaus kénne
unter den gegenwartigen Umstanden die voribergehende Gewahrung begrenzter
Beihilfebetrdge an Unternehmen, die sich einem plétzlichen Liquiditatsengpass oder der
ganzlichen Nichtverflgbarkeit von Liquiditdt gegentibersdhen, eine geeignete, erforderliche
und gezielte Losung darstellen. Die EU-Kommission werde solche staatlichen Beihilfen auf
der Grundlage des Art. 107 Abs. 3 Buchst. b AEUV unter im Einzelnen angefuhrten weiteren
Voraussetzungen als mit dem Binnenmarkt vereinbar ansehen.

Aus dem Eckpunkte-Papier ,,Corona-Soforthilfe fir Kleinstunternehmen und
Soloselbstandige” des Bundesministeriums fur Wirtschaft und Energie sowie des
Bundesministeriums der Finanzen vom 23.3.2020 ging u. a. hervor, dass unburokratische
Soforthilfen des Bundes zugunsten von Kleinstunternehmen aus allen Wirtschaftsbereichen
sowie Solo-Selbststéandigen und Angehdrigen der Freien Berufe mit dem Ziel gewahrt werden
sollten, in Form eines Zuschusses die wirtschaftliche Existenz der Antragsteller zu sichern
und akute Liquiditatsengpasse, u. a. durch laufende Betriebskosten wie Mieten, Kredite fur
Betriebsrdume, Leasingraten u. a. (auch komplementar zu den Landerprogrammen), zu
Uberbricken. Voraussetzung sei, dass Unternehmen in Folge von Corona in wirtschaftliche
Schwierigkeiten geraten seien. Bei Antragstellung sei eine Existenzbedrohung bzw. ein
Liquiditatsengpass bedingt durch Corona zu versichern. Mittelbereitstellung erfolge durch den
Bund, Bewilligung (Bearbeitung der Antrage, Auszahlung und ggfs. Rickforderung der Mittel)
durch Lander/Kommunen. Rechtsgrundlage sei die ,Bundesregelung Kleinbeihilfen 2020

Auf der Grundlage der Nr. 3.1 und 4 des Befristeten Rahmens der EU-Kommission vom
19.3.2020 machte das Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie am 26.3.2020 die
.Bundesregelung Kleinbeihilfen 2020* bekannt (BAnz AT vom 31.3.2020 B2). Spatestens seit
dem 30.3.2020 informierte das Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie Uber seine
Internetseite Uber das Corona-Soforthilfeprogramm des Bundes fiir Solo-Selbststandige und
Kleinstbetriebe (https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Artikel/Wirtschaft/Corona-
Virus/unterstuetzungsmassnahmen-fag-04.html).



Dort waren auch sogenannte Kurzfakten zu diesem Programm allgemein zuganglich. Nach
Nr. 2 dieser Kurzfakten diente die Soforthilfe der Sicherung der wirtschaftlichen Existenz der
Unternehmen und zur Uberbriickung von akuten Liquiditatsengpassen in Folge der Corona-
Krise. Unternehmen bzw. Selbststandige aus allen Wirtschaftsbereichen mit bis zu flnf
Beschatftigten kdnnten einen einmaligen Zuschuss von bis zu 9.000,00 Euro fur drei Monate
beantragen, Unternehmen mit bis zu zehn Beschaftigten einen einmaligen Zuschuss von bis
zu 15.000,00 Euro, ebenfalls fur drei Monate. In einem Frage- und Antwortteil wurde auf die
Frage, inwiefern die Antragsteller fir den Bundeszuschuss Nachweise des
Liquiditatsengpasses erbringen missten, angegeben:

,Die Hilfe aus dem Soforthilfeprogramm soll moglichst schnell und unburokratisch bei den 7
Kleinstunternehmen, Soloselbstandigen und Angehdrigen der Freien Berufe ankommen, die
aufgrund der Corona-Krise in ihrer wirtschaftlichen Existenz bedroht sind. Deshalb wére es

nicht praxisgerecht, wenn die Bewilligungsstellen der Lander bei jedem Antrag umfangreiche
Nachweise Uberprifen. Stattdessen wird eine glaubhafte und strafbewehrte Versicherung der
Antragsteller eingefordert. Die Antragsteller missen aber in dem Antragsformular erlautern,
inwiefern ihre wirtschaftliche Tatigkeit durch die Corona-Pandemie wesentlich beeintrachtigt

und ihre wirtschaftliche Existenz dadurch bedroht ist. Bei vorsatzlichen oder grob fahrlassigen
Falschangaben mussen die Antragsteller mit Strafverfolgung wegen Subventionsbetrugs

rechnen.”

Auf die Frage, wie hinterher gepriift wird, ob nicht eine ,Uberkompensation“ vorlag, hieR es: 8

.Der Antragsteller beantragt eine einmalige Soforthilfe, deren Hohe sich bis zur Hochstgrenze 9
von 9.000 bzw. 15.000 Euro an dem vom Antragsteller glaubhaft versicherten
Liquiditatsengpass fur drei aufeinander folgende Monate orientiert. Der Antragsteller legt bei
der Angabe, in welcher Hohe er die Billigkeitsleistung beantragt, seinen voraussichtlichen
Liquiditatsengpass zugrunde. Dieser wird auf der Basis seines voraussichtlichen Umsatzes
sowie des betrieblichen Sach- und Finanzaufwands fir die drei auf die Antragstellung
folgenden Monate ermittelt. Sofern die Soforthilfe wie beantragt bewilligt wird und spater
festgestellt wird, dass der Sach- und Finanzaufwand des Unternehmens oder die tatsachliche
Umsatzeinbuf3e doch geringer war, ist das Unternehmen zu einer Rickzahlung des
uberzahlten Betrags verpflichtet. Auch durch die Kombination von mehreren Hilfsprogrammen
kann es zu einer Uberkompensation kommen. Die Uberpriifung, ob eine Uberkompensation
vorliegt, wird auf der Grundlage der allgemeinen Verfahren, beispielsweise im Rahmen der
Steuererklarung fur das Jahr 2020, erfolgen und kann bei Verdacht auf Subventionsbetrug
auch zu einer Strafverfolgung fuihren.”

Schlief3lich lautete die Antwort auf die Fragen, ob die Soforthilfe des Bundes nur fir das 10
Weiterzahlen der laufenden Betriebskosten wie Miete, Leasing usw. gedacht ist, und hiervon
auch Privatausgaben wie Miete und Einkaufe bestritten werden durfen:

.Das Soforthilfeprogramm des Bundes unterstitzt entsprechend den am 23. Mérz 2020 11
beschlossenen Eckpunkten kleine Unternehmen, Soloselbstandige und Angehdérige der

Freien Berufe durch einen Zuschuss bei der Sicherung ihrer wirtschaftlichen Existenz und der
Uberbriickung von akuten Liquiditatsengpéssen. Diese laufenden Betriebskosten kénnen

unter anderem gewerbliche Mieten, Pachten, Kredite fur Betriebsrdume und
Leasingaufwendungen umfassen, bezogen auf die drei der Antragstellung folgenden Monate.
Dagegen kénnen Kosten des privaten Lebensunterhalts wie die Miete der Privatwohnung

oder Krankenversicherungsbeitrage nicht durch die Soforthilfe abgedeckt werden. Damit auch
insofern die Existenz von kleinen Unternehmen, Freiberuflern und Soloselbstandigen nicht
bedroht ist, wird der Zugang zu Leistungen nach dem Sozialgesetzbuch 1l (SGB 1),



insbesondere dem Arbeitslosengeld Il, vereinfacht.”

Die federfihrende Verantwortung fir die Gewahrung der ,NRW-Soforthilfe 2020“ lag bei dem
Ministerium flr Wirtschaft, Innovation, Digitalisierung und Energie des Landes Nordrhein-
Westfalen. Auf dessen Internetprasenz waren seit dem 25.3.2020 Informationen zum
Forderprogramm insbesondere in Form sogenannter FAQ unter dem Link
https://wirtschaft.nrw.de/nrw-soforthilfe-2020 abrufbar. Am Ende der Seite wurde bis zum
12.5.2020 Uber das Verhaltnis zwischen Landes- und Bundeshilfe wie folgt informiert:

,Um den Schaden fir Solo-Selbststandige und Kleinstunternehmen in Folge der Corona-
Krise abzufedern, hat der Bund ein Soforthilfeprogramm Corona aufgelegt. Die
Landesregierung hat beschlossen, das Angebot des Bundes 1:1 an die Zielgruppen
weiterzureichen und dabei zuséatzlich den Kreis der angesprochenen Unternehmen noch um
die Gruppe der Unternehmen mit bis zu 50 Beschéftigten zu erweitern.”

Bis zur Fassung mit Stand vom 29.3.2020, 19.30 Uhr, schloss der Eintrag mit einem Hinweis
darauf, die Seite werde fortlaufend aktualisiert. Seit dem 31.3.2020, 14.00 Uhr, fand sich
dieser Hinweis unter Angabe des Stands der Darstellung zu Beginn des Abschnitts
»<Allgemeine Fragen und Antworten zur Antragstellung” mit dem Zusatz: ,Wir arbeiten
kontinuierlich daran, die Formulierungen auch nach Start der NRW-Soforthilfe 2020 weiter zu
préazisieren, damit Sie Ihren Antrag korrekt ausfiillen kbnnen.” Seit dem 1.4.2020 war dieser
Zusatz noch ergéanzt um den Satz: ,Bitte beachten Sie die Infotexte und Ausfullhilfen i[m]
Antragsformular®.

Der Inhalt dieser Internetseite wurde zwischen dem 25.3. und dem 31.5.2020 insgesamt
funfzehnmal geandert, zwischen dem 25. und dem 29.3.2020 taglich, am 28. und 29.3.2020
jeweils zweimal, anschlieRend am 31.3.2020, am 1., 9., 14. und 17.4.2020 sowie am 7., 12.
und 14.5.2020. Zuné&chst war mitgeteilt worden, an einem elektronischen Antragsverfahren
werde noch gearbeitet und die Website mit den elektronischen Antragsformularen werde am
27.3.2020 im Laufe des Tages online gehen. Noch liefen die Verhandlungen zwischen Bund
und Land. Details kénnten sich noch &ndern, bis der Antrag online gehe. Entsprechend dieser
Ankundigung wurde seit dem 27.3.2020 dartber informiert, das Antragsformular fir die NRW-
Soforthilfe 2020 sei online unter soforthilfe-corona.nrw.de abrufbar. Der Link zum
Antragsverfahren werde im Laufe des Tages dort und auf den Webseiten der funf
Bezirksregierungen (Arnsberg, Detmold, Dusseldorf, KdIn, Minster) zur Verfligung gestellt.
Nachdem Betrugsfalle bekannt geworden waren, wurde eine technische Schnittstelle zur
Finanzverwaltung geschaffen, sodass automatisiert ein Abgleich der angegebenen
Kontodaten mit den beim Finanzamt hinterlegten Kontodaten erfolgte. Eine Auszahlung
konnte anschlieRend nur noch auf das dort hinterlegte Konto erfolgen. Vom 2. bis 10.4.2020
wurden entsprechende Antrage, auch wenn sie schon genehmigt waren, vom System
ausgesteuert und die Auszahlung wurde verhindert. Die Antragsteller wurden automatisiert
informiert, dass sie einen neuen Antrag mit den richtigen Kontodaten zu stellen hatten.

Unter der Uberschrift ,\Was wird geférdert?* wurde im Rahmen der Internetprasenz von
Anfang an unveréandert bis zum 12.5.2020 einleitend wie folgt informiert:

,Die Unternehmen sollen bei der Sicherung ihrer wirtschaftlichen Existenz und Uberbriickung
von akuten Finanzierungsengpasse[n], u. a. fir laufende Betriebskosten wie Mieten, Kredite
fur Betriebsraume, Leasingraten u. &., sowie dem Erhalt von Arbeitsplatzen durch einen
Zuschuss unterstitzt werden. (Zur Reduzierung von Personalkosten gibt es das
Kurzarbeitergeld).”
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Unmittelbar im Anschluss lautete der Text seit dem 29.3.2020, ergadnzt am 31.3.2020, 14.00
Uhr, um die kursiv gesetzten Zusatze und seit dem 31.3.2020 gekirzt um die am 29.3.2020
eingefiigte und im Folgenden durchgestrichen wiedergegebene Passage, wie folgt:

Loraussetzung: erhebliche Finanzierungsengpasse und wirtschaftliche Schwierigkeiten in
Folge von Corona. Dies wird angenommen, wenn

e mehr als die Halfte der Auftrage aus der Zeit vor dem 1. Marz durch die Corona-Krise
weggefallen ist (d. h. sich das Volumen des Auftragsbestandes mehr als halbiert hat)

oder

e die Umsatze gegeniiber dem Vorjahresmonat mehr als halbiert sind (fir einen noch im

Mérz gestellten Antrag werden die Umséatze im Monat Méarz 2020 gegeniiber dem Monat

Méarz 2019 zugrunde gelegt. Finden die deutlich ricklaufigen Geschaftsabschliisse im
Marz noch keinen Niederschlag, sondern voraussichtlich erst im April, wird empfohlen,
erst Anfang Mai einen Antrag zu stellen. Wird der Antrag im April 2020 gestellt, ist der

Vergleichsmonat April 2019. Kann der Vorjahresmonat nicht herangezogen werden (z. B.

bei Griindungen), gilt der Vormonat

oder

e die Mdoglichkeiten den Umsatz zu erzielen durch eine behérdliche Auflage im
Zusammenhang mit der COVID-19 Pandemie massiv eingeschrankt wurden

oder

e die vorhandenen Mittel nicht ausreichen, um die kurzfristigen Verbindlichkeiten des
Unternehmens (bspw. Mieten, Kredite fir Betriebsrdume, Leasingraten) zu zahlen (=
Finanzierungsengpass).

Der Antragsteller muss versichern, dass der Finanzierungsengpass nicht bereits vor dem 1.
Marz bestanden hat. Der Antragsteller muss zusatzlich erklaren, dass es sich bei dem
Unternehmen zum Stichtag 31. Dezember 2019 nicht um ein ,Unternehmen in
Schwierigkeiten* handelte.”

Sodann hieR es unter der Uberschrift ,Wie hoch ist die Férderung?*:

,Die Soforthilfe erfolgt im Rahmen eines einmaligen, nicht rickzahlbaren Zuschusses. Sie ist
gestaffelt nach der Zahl der Beschéftigten und betragt fur drei Monate (ab Datum der
Antragstellung):

9.000 Euro fur antragsberechtigte Solo-Selbststandige und Antragsberechtigte mit bis zu 5
Beschaftigten,

15.000 Euro fur Antragsberechtigte mit bis zu 10 Beschaftigten,
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25.000 Euro fur Antragsberechtigte mit bis zu 50 Beschéftigten®.

Nach der Mitteilung, das Antragsverfahren sei ausschlie3lich medienbruchfrei digital
durchfuhrbar, und weiteren Informationen tber die fur die Antragstellung bendétigten Angaben
erfolgte von Anfang an ein Hinweis darauf, dass Nordrhein-Westfalen nach der (von dort tber
einen Hyperlink in der Fassung gemal KOM-Genehmigung vom 24.3.2020 aufrufbaren)
Kleinbeihilfen-Regelung des Bundes fordere.

Im Abschnitt ,,Allgemeine Fragen und Antworten zur Antragstellung” fanden sich seit dem
29.3.2020, 19.30 Uhr, teilweise schon friher, teilweise spater redaktionell unwesentlich
modifiziert, unter anderem die folgenden Informationen:

.Bis wann kann ich meinen Antrag stellen?

Antréage sind bis spatestens 31.05.2020 zu stellen. Bitte stellen Sie den Antrag erst, wenn
eine der o. g. Voraussetzungen auf Sie und Ihr Unternehmen zutrifft.”

,Mussen private Rucklagen aufgebraucht werden, bevor der Zuschuss beantragt
werden kann?

Um den Zuschuss zu erhalten, muss in Folge der Corona-Krise ein massiver finanzieller
Engpass entstanden sein und vorhandene Mittel reichen nicht aus, um die kurzfristigen
Zahlungsverpflichtungen zu erftllen. Die vorhandenen Mittel umfassen nur den aktuellen
Cashflow, also die Differenz von Einnahmen und Ausgaben, und nicht Rickstellungen oder
private Rucklagen. Bitte beachten Sie in jedem Fall die o. g. Kriterien fur Antragsteller.”

~Wird immer der Maximalbetrag ausgezahlt?

Ja. Die Zuschusse sind nach Mitarbeiterzahl gestaffelt. Innerhalb der entsprechenden
Staffelung erhalten Sie den vollen Betrag. Bis zu 5 Mitarbeiter 9.000 Euro, bei bis zu 10
Mitarbeitern 15.000 Euro und bei bis zu 50 Mitarbeitern 25.000 Euro. Bei Uberkompensation
sind die Betrage zuriickzuzahlen (s. 0.). Entsprechende Hinweise und die Kontonummer flr
die Ruckzahlung zu viel erhaltener Soforthilfen enthalt der Bewilligungsbescheid.”

~Woflr darf der Zuschuss genutzt werden?

Der Zuschuss kann genutzt werden, um finanzielle Engpésse, wie z. B. Banklk]redite,
Leasingraten, Mieten usw., zu bedienen. Der nach Prufung des Antrags elektronisch
ubermittelte Bewilligungsbescheid kann auch bei der Bank vorgezeigt werden. Er gilt als
Nachweis, dass das Land den Zuschuss auszahlen wird.

Soloselbstandige im Haupterwerb beziehen ihren Lebensunterhalt aus ihrer
selbststandigen Tatigkeit und mussen daher auch ihr eigenes Gehalt erwirtschaften, um ihren
Lebensunterhalt zu bestreiten. Sofern der Finanzierungsengpass beim Soloselbststandigen
im Haupterwerb dazu fuhrt, dass er sein regelmafiiges Gehalt nicht mehr erwirtschaften kann,
dient die Soforthilfe auch dazu, das eigene Gehalt und somit den Lebensunterhalt zu
finanzieren.”

.Wie sind Umsatzeinbriiche zu berechnen, wenn sich aufgrund der
Abrechnungstechnik Einbriiche erst verzogert darstellen?

Das Antragsformular verlangt keine Nachweise. Der Antragsteller versichert lediglich, dass er
in Folge der Corona-Pandemie einen Umsatzeinbruch erlitten hat. Das ist durch einen
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Vorher-nachher-Vergleich zu ermitteln. Die Umsatze gegentber dem Vorjahresmonat
missen mehr als halbiert sein. Bei Neugrindungen (vor dem 31.12.2019) gilt: Mehr als
halbiert gegeniiber dem Vormonat. Schlagt sich der Umsatzeinbruch aufgrund verzégerter
Rechnungsstellungen noch nicht im Marz nieder, so wird empfohlen, das Kriterium des
Auftragsverlustes zu prifen, oder den Antrag spéater zu stellen.”

~Wird gepruft, ob dem Antragsteller die Hilfe auch wirklich zugestanden hat und wenn
nein, muss die Hilfe dann ggfls. zurlickgezahlt werden?

Der Antragsteller versichert im Formular, dass er alle Angaben nach bestem Wissen und
Gewissen und wahrheitsgetreu gemacht hat. Falsche Angaben, die zu einer unberechtigten
Inanspruchnahme der Leistung fuhren, sind Subventionsbetrug. Die Leistung muss dann
nicht nur zuriickgefiihrt werden, es kann dann zu einer strafrechtlichen Verfolgung kommen.
Der Antragsteller ist gehalten, den Zuschuss in seiner Steuererklarung fir 2020
aufzunehmen. Da dem Antrag die Steuernummer bzw. die Steuer-ID beizufiigen ist, hat das
Finanzamt die Mdglichkeit, die Plausibilitat der Inanspruchnahme im Nachhinein zu
uberprufen.

Der Zuschuss wird als sogenannte Billigkeitsleistung ausgezahlt. Auch im Falle einer
Uberkompensation (z. B. durch Versicherungsleistungen oder andere Férdermanahmen)
muss die erhaltene Soforthilfe zuriickgezahlt werden. Stellt sich am Ende der Bezugszeit von
drei Monaten heraus, dass der Antragsberechtige mehr erhalten hat, als sein Schaden war,
ist er gehalten, das tUberschissige Geld zurtick zu zahlen. Hierauf wird noch einmal separat
im Bescheid hingewiesen.

Muss nachgewiesen werden woflr der Zuschuss eingesetzt wird?
Nein, ein solcher Nachweis muss nicht erbracht werden.
Wie ist eine Uberkompensation definiert?

Eine Uberkompensation entsteht dann, wenn der Antragsteller mehr Zuwendungen erhélt, als
sein tatsachlich eingetretener Schaden — also insbesondere der durch die Corona-Krise
eingetretene Umsatzausfall abziglich eventuell eingesparter Kosten (z. B. Mietminderung)
ist. Eine Uberkompensation ist nach der dreimonatigen Foérderphase zuriickzuerstatten.*

Der Absatz, wonach die Soforthilfe auch dazu diene, das eigene Gehalt und somit den
Lebensunterhalt von Solo-Selbststandigen im Haupterwerb zu finanzieren, entfiel am
1.4.2020 gegen 13:30 Uhr. Gleichzeitig wurden zudem unter anderem die folgenden
Informationen auf der Internetseite des Ministeriums erganzt:

~Wird der Zuschuss aus der Soforthilfe als Einkommen auf die
Grundsicherungsleistungen nach dem SGB Il angerechnet?

Nein. Die NRW-Soforthilfe hat einen anderen Zweck: sie soll die wirtschaftliche Existenz
sichern. Die Grundsicherungsleistungen nach dem SGB Il sichern dagegen den
Lebensunterhalt und umfassen insbesondere Bedarfe fur Erndhrung, Kleidung, Hausrat, etc.
sowie die Kosten fur Unterkunft und Heizung.”

Nach dem 1.4.2020 erfolgten erst am 12.5.2020 wieder relevante Anderungen der
Internetprasentation. Ab diesem Zeitpunkt wurde insbesondere dariber informiert, Solo-
Selbststandige, Freiberufler und im Unternehmen tatige Inhaber von Einzelunternehmen und
Personengesellschaften durften einmalig einen pauschalen Betrag von insgesamt 2.000,00
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Euro fur Lebenshaltungskosten oder einen (fiktiven) Unternehmerlohn ansetzen.

Anders als in allen anderen Bundeslandern wurden in Nordrhein-Westfalen bei Antragstellung
keine Angaben Uber den ,voraussichtlichen Liquiditatsengpass” des Antragstellers abgefragt,
von dem in den Kurzfakten des Bundesprogramms die Rede war. Stattdessen wurde hier
wegen der hohen Zahl erwarteter Antrage mit Blick auf den umfassenden Antrags- und
Prifungsaufwand und die angestrebte schnelle Hilfeleistung stets der Férderhdchstbetrag als
Pauschale gewahrt.

Das an die jeweilige Bezirksregierung zu richtende elektronische Antragsformular war
uberschrieben mit:

Antrag auf Gewahrung einer Soforthilfe fir von der Corona-Krise 03/2020 besonders

geschadigte Unternehmen und Angehdrige Freier Berufe einschliel3lich
Soloselbststandige

aus dem Soforthilfeprogramm des Ministeriums fur Wirtschaft, Innovation,
Digitalisierung

und Energie des Landes Nordrhein-Westfalen sowie dem Bundesprogramm
,»Soforthilfe

far Kleinstunternehmer und Soloselbstandige”
(,,NRW-Soforthilfe 2020")
Unter Nr. 1.1 des Formulars hiel} es:

»Antragsberechtigt sind Unternehmen, die wirtschaftlich und damit dauerhaft am Markt tatig
sind, Angehdrige freier Berufe im Haupterwerb mit jeweils bis zu 50 Arbeithehmern sowie
Soloselbststandige im Haupterwerb jeweils mit Hauptsitz in Nordrhein-Westfalen, die bei
einem deutschen Finanzamt angemeldet sind und ihre Waren und Dienstleistungen bereits
vor dem 31.12.2019 am Markt angeboten haben.

Nicht gefordert werden:

Unternehmen, die bereits vor dem 31.12.2019 in Schwierigkeiten gemaf Art. 2 Abs. 18 der
Allgemeinen Gruppenfreistellungsverordnung (VO EU Nr. 651/2014) waren (vgl. hierzu Ziffer
6.8)."

Nach Eingabe personen- und unternehmensbezogener Daten einschlie3lich Telefonnummer
und E-Mail-Adresse, der Bankverbindung, der Art der Tatigkeit und der Anzahl der
beschéftigten Vollzeitkrafte hiel3 es unter Nr. 5. des Formulars zu Art und Umfang der
Foérderung:

,Die Soforthilfe wird als Billigkeitsleistung auf der Grundlage der Regelung zur
vorubergehenden Gewéahrung geringfligiger Beihilfen im Geltungsbereich der Bundesrepublik
Deutschland im Zusammenhang mit dem Ausbruch von COVID-19 (,Bundesregelung
Kleinbeihilfen 2020“) zur Uberwindung der existenzbedrohlichen Wirtschaftslage bzw. des
Liquiditatsengpasses gewahrt.”

Die Antragsteller mussten sodann unter Nr. 6.1 des Antragsvordrucks versichern,

62

63

64

65

66

67

68

69

70

71

72

73

74

75



,dass meine wirtschaftliche Tatigkeit durch die Corona-Krise wesentlich beeintrachtigt ist, da
entweder

- mehr als die Halfte der Auftrage aus der Zeit vor dem 1. Marz durch die Corona-
Krise weggefallen sind oder

- die Umsatze gegeniber dem Vorjahresmonat mehr als halbiert sind (Grindungen:

Vormonat) oder

- die Umsatzerzielungsmoglichkeiten durch eine behoérdliche Auflage im
Zusammenhang mit der COVID-19-Pandemie massiv eingeschrankt worden sind oder

- die vorhandenen Mittel nicht ausreichen, um die kurzfristigen
Zahlungsverpflichtungen des Unternehmens zu erfillen (z. B. Mieten, Kredite fur
Betriebsrdume, Leasingraten).”

Unter Nr. 6.2 des Antragsformulars mussten sie versichern, dass die in Nr. 1.1 benannten
Antragsvoraussetzungen samtlich vorliegen und ein Liquiditatsengpass nicht bereits vor dem
1. Marz bestanden hat. Gleichzeitig mussten sie zur Kenntnis nehmen, dass kein
Rechtsanspruch auf die Gewéahrung der Soforthilfe besteht.

Unter Nr. 6.3 bestatigten die Antragsteller, dass sie der Bewilligungsbehérde auf Verlangen
die zur Aufklarung des Sachverhalts und Bearbeitung des Antrags erforderlichen Unterlagen
und Informationen unverztglich zur Verfigung stellen.

Unter Nr. 6.5 stimmten sie der Erhebung und Verarbeitung ihrer fur die Zuschussgewahrung
erforderlichen Daten im Rahmen der datenschutzrechtlichen Bestimmungen (DSGVO) zu.

Unter Nr. 6.6 des Vordrucks stimmten die Antragsteller einer Uberpriifung durch die
Bewilligungsbehdrden, das zustandige Finanzamt, den Landesrechnungshof NRW, den
Bundesrechnungshof, das Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie und die
Européische Kommission zu.

Weiter war unter Nr. 6.10 zu erklaren, dass der Antragsteller bei eventueller zuktnftiger
Beantragung weiterer offentlicher Finanzhilfen fur seine existenzbedrohliche Wirtschaftslage
bzw. Liquiditatsengpasse die gegebenenfalls aufgrund dieses Antrags gewahrten
Kleinbeihilfen angeben werde.

Unter Nr. 6.11 war anzugeben, dem Antragsteller sei bekannt, dass er den Zuschuss als
Billigkeitsleistung erhalte und im Falle einer Uberkompensation (Entschadigungs-,
Versicherungsleistungen, andere FérdermalRnahmen) die erhaltene Soforthilfe zurtickzahlen
musse.

Die Klagerin betreibt als Einzelunternehmen ein Kosmetikstudio ohne weitere Mitarbeiter in
Remscheid. Sie stellte nach erfolglosem Versuch noch im Marz 2020 am 1.4.2020, 10:11
Uhr, auf elektronischem Weg einen Antrag auf Gewahrung einer Soforthilfe in Héhe von
9.000,00 Euro. In dem Antragsformular gab sie die oben genannten fur die
Zuwendungsbewilligung erforderlichen Erklarungen und Versicherungen ab.

Mit Bescheid vom 1.4.2020, der Klagerin per E-Mail Gbermittelt um 10:14 Uhr, bewilligte der
Beklagte der Klagerin gemaf 8 53 LHO i. V. m. dem Programm zur Gewé&hrung von
Soforthilfen aus dem Bundesprogramm ,Corona-Soforthilfen fir Kleinstunternehmen und
Selbstandige” und dem ergdnzenden Landesprogramm ,NRW-Soforthilfe 2020“ eine — in
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einem Klammerzusatz zur Bescheiduberschrift auch als Billigkeitszuschuss bezeichnete —
Soforthilfe i. H. v. 9.000,00 Euro als einmalige Pauschale. Dabei stellte er klar, dass es sich
um eine Kleinbeihilfe gemal der Regelung zur vortibergehenden Gewéahrung geringfigiger
Beihilfen im Geltungsbereich der Bundesrepublik Deutschland im Zusammenhang mit dem
Ausbruch von COVID-19 (,Bundesregelung Kleinbeihilfen 2020“) handele. Unter der
Uberschrift ,Zweckbindung* fiihrte der Beklagte aus:

,Die Soforthilfe erfolgt ausschliel3lich zur Milderung der finanziellen Notlagen des betroffenen 89
Unternehmens bzw. des Selbststandigen im Zusammenhang mit der COVID-19-Pandemie

als Einmalzahlung fur einen Bewilligungszeitraum von drei Monaten ab Antragstellung. Die
Soforthilfe dient insbesondere zur Uberbriickung von Liquiditatsengpassen, die seit dem

1. Mérz 2020 in Zusammenhang mit der COVID-19-Pandemie entstanden sind. Nicht umfasst

sind vor dem 1. Marz 2020 entstandene wirtschaftliche Schwierigkeiten bzw.

Liquiditatsengpasse.”

Uberdies bestimmte er unter der Uberschrift ,Aufrechnungsverbot*: 90

,Fur die bewilligte Soforthilfe gilt ein direktes Verrechnungs- beziehungsweise 91
Aufrechnungsverbot mit bereits bestehende[n] Kreditlinien beim jeweiligen Kreditinstitut. Bei
Uberweisung der Soforthilfe darf es nicht zu einer zwangslaufigen Bedienung bereits
bestehender Kontokorrentforderungen oder sonstiger Zins- und Tilgungsforderungen
kommen. Etwas Anderes gilt nur, wenn bereitgestellte Finanzierungslinien ausdricklich
kurzfristig zur Vorfinanzierung der Soforthilfe erhéht wurden. Die bewilligte Soforthilfe muss
vollumfanglich zur Kompensation der unmittelbar durch die Corona-Pandemie ausgeldsten
wirtschaftlichen Engpéasse genutzt werden. Ihnen als Empfanger/-in obliegt die Entscheidung,
welche Forderungen mit hochster Relevanz fir die Existenzsicherung ausgestattet sind
(bspw. Mietforderungen, Lieferantenforderungen) und daher vorrangig durch den Zuschuss
bedient werden sollen.*

Nach Nr. 2 der im Abschnitt Il. aufgefihrten Nebenbestimmungen war Grundlage und 92
Bestandteil des Bescheids der Antrag der Klagerin vom 1.4.2020. Nr. 3 und 4 der
Nebenbestimmungen lauteten:

»3. Sollten Sie am Ende des dreimonatigen Bewilligungszeitraums feststellen, dass diese 93
Finanzhilfe hoher ist als Ihr Umsatzausfall abzlglich eventuell eingesparter Kosten (z. B.
Mietminderung) und Sie die Mittel nicht (vollstandig) zur Sicherung Ihrer wirtschaftlichen

Existenz bzw. Ausgleich Ihres Liquiditatsengpasses bendtigen, sind die zu viel gezahlten

Mittel auf das Konto der Landeskasse [...] unter Angabe des auf Seite 1 dieses Bescheides
genannten Aktenzeichens zuriickzuzahlen. [...]

4. Die Finanzhilfe ist zuriickzuerstatten, wenn der Bescheid aufgrund falscher oder 94
unvollstandiger Angaben erteilt wurde oder Entschadigungsleistungen,

Versicherungsleistungen und/oder andere FérdermalRnahmen einzeln und/oder zusammen

zu einer Uberkompensation fiihren. Darlehen sind von einer Anrechnung ausgenommen. In
diesem Fall ist die gewéahrte Soforthilfe vom Eintritt der Uberkompensation an mit finf
Prozentpunkten tber dem Basiszins[s]atz nach § 247 BGB jahrlich nach Mal3gabe des § 49a

Abs. 3 VWVIG NRW zu verzinsen.”

Nach Nr. 8 der Nebenbestimmungen erfolgt der Nachweis der Verwendung der Soforthilfe 95
unter Zuhilfenahme des Vordrucks im Internet auf https://soforthilfe-corona.nrw.de beim
zustandigen Finanzamt und ist der nachsten Steuererklarung beizufigen. Dazugehérige
Unterlagen sind vorzuhalten, jedoch nicht mitzusenden.



Der Bewilligungsbescheid enthielt den abschlieRenden Hinweis:

»S0llten Sie mit einer Regelung in diesem Bescheid nicht einverstanden sein, ist dies der
Bewilligungsbehoérde gegeniber zu erklaren und der tGberwiesene Betrag unverziglich
zurlickzuerstatten.”

Am 1.4.2020 wurde zwischen dem Bund und dem Land Nordrhein-Westfalen eine am
Folgetag in Kraft tretende Verwaltungsvereinbarung abgeschlossen. Zur Verwendung der
Mittel hiel3 es in Art. 2 Abs. 1 Satz 2 der Vereinbarung, die Mittel seien zur Finanzierung von
Verbindlichkeiten aus dem fortlaufenden erwerbsmalfigen Sach- und Finanzaufwand
vorgesehen und sollten moéglichst unbirokratisch und schnell an die Betroffenen ausgezahlt
werden.

Am 31.5.2020 erlie3 der Minister fur Wirtschaft, Innovation, Digitalisierung und Energie
rickwirkend vom 27.3.2020 mit Geltung bis zum 31.12.2021 Richtlinien zur Gewahrung von
Soforthilfen fur gewerbliche Kleinunternehmen, Selbststandige und Angehdrige Freier Berufe,
die infolge der Sars-CoV-2-Pandemie in ihrer Existenz gefahrdet sind (,NRW-Soforthilfe
2020%). Darin hiel3 es:

»L1.1 Zweck der Billigkeitsleistungen

Zweck der NRW-Soforthilfe 2020 ist die Gewahrung finanzieller Soforthilfe in Form von
direkten Zuschissen zur Milderung wirtschaftlicher Notlagen und zur Sicherung der Existenz
und Fortfihrung von durch die Sars-CoV-2-Pandemie gefahrdeten gewerblichen
Kleinunternehmen, Selbststandigen und Angehdérigen Freier Berufe in Nordrhein-Westfalen.

Die weltweite Sars-CoV-2-Pandemie hat fir viele Selbststandige, Kleinunternehmen und
Angehdrige Freier Berufe zu massiven Umsatzeinbriichen gefuhrt und gefahrdet ihre
wirtschaftliche Existenz sowie die Fortfiihrung des Betriebes oder der selbststandigen
Tatigkeit. In nahezu allen Wirtschaftsbereichen kommt es zu gravierenden Nachfrage- und
Produktionsausfallen, unterbrochenen Lieferketten, Stornierungswellen, massiven
UmsatzeinbufRen und Gewinneinbriichen, die existenzbedrohlich geworden sind.

Der Bund gewahrt daher Uberbriickungshilfen als ,,Corona-Soforthilfen insbesondere fiir
kleine Unternehmen und Soloselbststandige* mit bis einschlief3lich zehn Beschaftigten. Die
Mittel sind zur Finanzierung von Verbindlichkeiten fur fortlaufende erwerbsméaiiige Sach- und
Finanzausgaben vorgesehen. Das Land Nordrhein-Westfalen stockt die Bundesmaf3nahme
fur gewerbliche Kleinunternehmen mit bis zu einschlief3lich 50 Beschaftigten auf. Beide
Malnahmen werden im Programm ,Soforthilfe-NRW 2020 gebundelt. Die Mittel werden
gemal} der Bund-L&nder-Vereinbarung den Bezirksregierungen zugewiesen.

1.2 Rechtsgrundlage

Die Soforthilfe erfolgt in Form einer Billigkeitsleistung als freiwillige Zahlung, wenn
Unternehmen aufgrund von Liquiditdtsengpassen in Folge der Corona-Krise in ihrer Existenz
bedroht sind [...]

2.3 Antragsvoraussetzungen

Die Antragstellerin oder der Antragsteller muss versichern, dass sie oder er durch die Sars-
CoV-2-Pandemie in wirtschaftliche Schwierigkeiten geraten ist, die ihre oder seine Existenz
bedrohen (Liquiditatsengpass), weil

96

97

98

100

101

102

103

104

105

106

107

108



a) mehr als die Halfte der Auftrage aus der Zeit vor dem 1. Marz 2020 durch die Corona-Krise
weggefallen sind,

b) die Umsatze gegeniiber dem Vorjahresmonat mehr als halbiert sind (bei Unternehmen, die
erst nach dem 1. Marz 2019 wirtschaftlich aktiv waren gegeniber dem Vormonat),

c) die Umsatzerzielungsmadglichkeiten durch eine behordliche Auflage im Zusammenhang mit
der Sars-CoV-2-Pandemie massiv eingeschrankt wurden oder

d) die vorhandenen Mittel nicht ausreichen, um die kurzfristigen Zahlungsverpflichtungen des
Unternehmens zu erfiillen (zum Beispiel Mieten, Kredite fur Betriebsraume oder betriebliche
Anlageguter aller Art, Leasingraten, betriebliche Versicherungen).

[...]
5.3 Nachweis, Rickzahlung

Jeder Leistungsempfanger und jede Leistungsempfangerin ist verpflichtet, am Ende des
dreimonatigen Bewilligungszeitraums mit dem vorgeschriebene[n] Vordruck eine Abrechnung
uber die ihm beziehungsweise ihr zustehende Soforthilfe anzufertigen und ihr Ergebnis (H6he
des Liquiditatsengpasses) bei der Bewilligungsbehoérde digital einzureichen. [...]

Die Soforthilfe wird maximal in Hohe des Liquiditatsengpasses gewahrt. Der
Liquiditatsengpass ergibt sich aus der Differenz zwischen den tatsachlichen fortlaufenden
Einnahmen aus dem Geschéftsbetrieb und den tatsachlichen laufenden, erwerbsmalRigen
Sach- und Finanzausgaben (ohne Personalaufwand) unter Berlcksichtigung eingesparter
Kosten im Erfassungszeitraum. Der Erfassungszeitraum beginnt mit dem Tag der
Antragstellung und entspricht dem Bewilligungszeitraum. Wahlweise kann der Beginn des
dreimonatigen Erfassungszeitraums auf den ersten Tag des Monats der Antragstellung
vorgezogen oder auf den ersten Tag des Folgemonats verschoben werden.

Solo-Selbststandige, Freiberufler und im Unternehmen tatige Inhaber von Einzelunternehmen
und Personengesellschaften konnen fur ihren fiktiven Unternehmerlohn fir Marz und/oder
April 2020 einmalig 2.000 Euro ansetzen und bei der Ermittlung des Liquiditatsengpasses als
Ausgabe berucksichtigen, sofern ihnen fur den Zeitraum der Zuwendung dieses Betrages
weder Grundsicherungsleistungen nach dem Sozialgesetzbuch Il noch
Unterstitzungsleistungen nach dem Sonderprogramm fur Kunstlerinnen und Kinstler des
Ministeriums fiir Kunst und Wissenschaft bewilligt wurden. Bei der Ubermittlung des
Abrechnungsergebnisses ist getrennt auszuweisen, ob dieser Einmalbetrag in Anspruch
genommen wurde.

Sofern die Soforthilfe nicht oder nur teilweise zur Deckung des in Nummer 2.3 genannten
Liquiditatsengpasses verwendet wurde, ist eine Riuckzahlung des nicht vom
Liquiditatsengpass abgedeckten Betrages an das Land Nordrhein-Westfalen auf das Konto
der Landeshauptkasse [...] durch die Leistungsempféangerin oder den Leistungsempfanger in
eigener Verantwortung zu veranlassen. Die Ruckzahlung muss am Ende des im
Bewilligungsbescheid bezeichneten dreimonatigen Bewilligungszeitraums, spatestens jedoch
am Ende des Erfassungszeitraums erfolgen.”

Schon ab Sommer 2020 hatte der Beklagte die Bewilligungsempfanger mehrfach per E-Mail
aufgefordert, ihren tatsachlichen Liquiditdtsengpass und damit die Hohe der tatsachlich
notwendigen Soforthilfe nach Ende des dreimonatigen Bewilligungszeitraums anhand eines
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Vordrucks nach den Vorgaben des Bundes berechnend zu ermitteln. Aufgrund der an dem
Ruckmeldeverfahren geauf3erten Kritik von Verbanden und Soforthilfeempfangern setzte der
Beklagte die angeforderten Riickmeldungen zunachst nicht durch, sondern startete Ende
2020 ein neues Riuckmeldeverfahren mit langeren Fristen. Das Ruckmeldeverfahren sah der
Beklagte selbst nicht als Verwendungsnachweisverfahren an. Mitte Juni 2021 wurden alle
Unternehmen, Freiberufler sowie Solo-Selbststandige, die seit Dezember 2020 noch keine
Rickmeldung abgegeben hatten, per E-Mail Uber das weitere Riickmeldeverfahren informiert.

Unter dem 11.12.2020 Ubersandte die Klagerin elektronisch dem Beklagten das von diesem 119
elektronisch bereitgestellte ,Rickmelde-Formular ermittelter Liquiditatsengpass NRW-
Soforthilfe 2020, welches der Meldung des vorzeitig freiwillig ermittelten tatsachlichen
Liquiditatsengpasses und damit der Berechnung der tatséchlich notwendigen Soforthilfe nach
Ende des dreimonatigen Bewilligungszeitraums dienen sollte. Die Berechnung erfolgte
programmunterstutzt fur einen gewahlten dreimonatigen Forderzeitraum. Dieser
Forderzeitraum konnte wahlweise am Tag der Antragstellung, am 1. des Monats der
Antragstellung oder am 1. des auf die Antragstellung folgenden Monats beginnen.
Ausgehend von einem Foérderzeitraum vom 1.4. bis zum 30.6.2020 und nach Abzug der
monatlichen Ausgaben von den Einnahmen, die mittels einer bereit gestellten elektronischen
Berechnungshilfe ermittelt werden konnten, ergab sich im Fall der Klagerin fir April ein Minus
von 1.755,00 Euro, fur Mai ein Minus von 11,00 Euro und fir Juni ein Plus von 1.668,00 Euro,
die in der Zeile ,Liquiditatsengpass pro Monat* aufgefiihrt waren. Aus diesen Betragen bildete
sich die in der folgenden Zeile aufgefuhrte ,Summe des betrieblichen Liquiditatsengpasses
fur den gesamten Forderzeitraum* in Hohe eines Minus von 98,00 Euro. Unter
Berucksichtigung eines fiktiven Unternehmerlohns in Hohe von 2.000,00 Euro wurde als
.Gesamtergebnis Liquiditatsengpass” ein Minus von 2.098,00 Euro ermittelt. Nach Abzug von
der erhaltenen Soforthilfe Gber 9.000,00 Euro ergab sich bei dieser Berechnung ein
Ruckzahlungsbetrag in Hohe von 6.902,00 Euro.

Mit Schlussbescheid vom 11.12.2020 stellte der Beklagte einen Liquiditdtsengpass von 120
2.098,00 Euro fest, setzte die Hohe der Soforthilfe auf 2.098,00 Euro fest und forderte die
Klagerin zur Erstattung des tberzahlten Betrags in H6he von 6.902,00 Euro bis zum
31.10.2021 auf. Zur Begrundung fuihrte er aus: Nach Ziffern 3.1, 3.2, 5.2 und 5.3 der
Soforthilfe-Richtlinien werde die NRW-Soforthilfe 2020 antragsberechtigten
Leistungsempfangern, die die Antragsvoraussetzungen erfullten, zunachst in voller Hohe
gewahrt. Die endgliltige Festsetzung erfolge nach Meldung der Berechnung der Héhe des
Liquiditadtsengpasses. Ergebe sich dabei, dass der vorlaufig vollstandig gezahlte
Soforthilfebetrag nicht oder nur teilweise vom Liquiditatsengpass abgedeckt sei, werde die
Soforthilfe nur in Hohe des Liquiditatsengpasses gewahrt; anderenfalls sei die vorlaufige
Zahlung endgiltig. Auf Antrag der Klagerin sei ihr die Soforthilfe zunachst vorlaufig geman
Nr. 3 der Nebenbestimmungen seines Bescheids tber den Billigkeitszuschuss in Hohe von
9.000,00 Euro ausgezahlt worden. Dieser Betrag werde von dem von ihr gemeldeten Betrag
des Liquiditatsengpasses in Hohe von 2.098,00 Euro nicht vollstandig abgedeckt. Es
verbleibe ein Differenzbetrag von 6.902,00 Euro. Die Ruckforderung des Uberzahlten
Differenzbetrags beruhe auf § 49a Abs. 1 Satz 1 VwWVIG NRW i. V. m. Ziffer 5.3 der
Soforthilfe-Richtlinien und der Nebenbestimmung Nr. 3 seines Bescheids lber den
Billigkeitszuschuss. Mit dem Bescheid tber den Billigkeitszuschuss sei der Klagerin die
Soforthilfe wegen des noch unbekannten Liquiditdtsengpasses zunachst nur vorlaufig
bewilligt worden. Dieser Schlussbescheid ersetze den vorlaufigen Bescheid hinsichtlich der
Hohe des Soforthilfe-Betrags. Nach der Berechnung habe die Klagerin durch Auszahlung der
Pauschale 6.902,00 Euro mehr als den ihr zustehenden Soforthilfe-Betrag von 2.098,00 Euro
erhalten (Uberkompensation); dieser sei zuriickzuzahlen.



Hiergegen hat die Klagerin Klage erhoben. Zur Begriindung hat sie im Wesentlichen
ausgefihrt, sie habe in den Monaten Mérz bis Mai 2020 kumuliert eine
Liquiditatsunterdeckung in Hohe von 3.377,74 Euro gehabt, wahrend sich im Foérderzeitraum
April bis Juni 2020 aufgrund der Besserung der Geschaftslage im Juni nur noch eine
Liquiditatsunterdeckung in Hohe von 2.097,69 Euro ergeben habe. Die Differenz betrage
1.279,78 Euro. Im Mérz sei ihr nur eine Liquiditat von 387,58 Euro verblieben, wéahrend sie im
Juni wieder 1.667,36 Euro habe erwirtschaften kdnnen. Es sei nicht sachgerecht, dass sie
technisch bedingt nur den Forderzeitraum April bis Juni 2020 habe angeben kénnen. Im
Zeitraum vom 22.3. bis zum 8.5.2020 habe sie als Solo-Selbststéandige ihren Kosmetikbetrieb
aufgrund der Coronaschutzverordnung schlieRen missen. Sie sei deshalb auf die Hilfen aus
der NRW-Soforthilfe angewiesen gewesen. Sie habe auch keine ausreichenden Ricklagen
zum Ausgleich ihrer finanziellen Einbuf3en aufgrund des Lockdowns in den Monaten Mérz bis
Mai 2020 gehabt und sei gezwungen gewesen, sich zur Deckung ihrer Lebenshaltungskosten
privat Geld von Angehdrigen zu leihen. Der Beklagte habe gegen das Willkirverbot
verstol3en, weil er von seinen selbst gesetzten Entscheidungskriterien aus der Vergangenheit
abruicke. Er habe nachtréglich eine Ausschlussfrist bestimmt und behandele Antragsteller, die
ihren Antrag vor dem 1.4.2020 gestellt hatten, anders als Antragsteller, die ihren Antrag am
1.4.2020 gestellt hatten. Der Beklagte habe erst nachtraglich bestimmt, dass fir eine
Bericksichtigung des Monats Mérz 2020 der Antrag auf Soforthilfe zwischen dem 27.3.2020
und dem 31.3.2020 hatte gestellt werden mussen. Sie habe auf der Grundlage von
Presseverlautbarungen darauf vertrauen durfen, dass sie sich Zeit lassen kénne und auch
am 1.4.2020 noch einen Antrag auf Soforthilfe habe stellen dirfen, ohne hierdurch Nachteile
zu erleiden.

Die Klagerin hat beantragt,

den Bescheid der Bezirksregierung Dusseldorf vom 11.12.2020 aufzuheben.
Der Beklagte hat beantragt,

die Klage abzuweisen.

Zur Begrundung hat er im Wesentlichen vorgetragen: Vor dem Hintergrund einer effektiven
Verwaltungsarbeit und auch dem Sinn und Zweck einer Soforthilfe, ndmlich diese moglichst
zeitnah zur Uberbriickung kurzfristiger Liquiditatsengpésse oder Zahlungsschwierigkeiten an
den Forderungsempféanger auszuzahlen, habe das Antragsverfahren elektronisch
ausgestaltet werden diirfen. Uber die Internetprasenz des Ministeriums habe sich jeder
Betroffene vorab umfassend informieren kénnen. Auch der Klagerin habe es frei gestanden,
ihren Antrag auf dieser Grundlage schon im Marz zu stellen. In Pressemitteilungen
verlautbarte Aussagen seien ohne Relevanz. Niemand habe im Marz und April des Jahres
2020 abschéatzen kénnen, wie sich pandemiebedingt die Einnahmemdglichkeiten
anschlieBend weiter entwickeln wirden. Eine noch frihzeitigere und klarere Information,
welche ganz konkreten Auswirkungen das Datum der Antragstellung letztlich haben kénnte,
habe von ihm, dem Beklagten, im Rahmen eines freiwilligen Zuwendungsprogramms nicht
erwartet werden kénnen.
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Durch die im Rahmen der Antragstellung verfuigbaren Informationen habe jedem Antragsteller 127

zudem unmissverstandlich klar werden missen, dass die NRW-Soforthilfe 2020 der
Sicherstellung der Finanzierung von Verbindlichkeiten fur fortlaufende erwerbsmafige Sach-
und Finanzausgaben gedient habe und jeder Hilfeempfanger nach Ende des
Bewilligungszeitraums verpflichtet sei, seinen tatsachlichen Liquiditatsengpass zu berechnen
sowie zu viel erhaltene Mittel zurlickzuzahlen. Der Schlussbescheid sei formell rechtmafig.



Von einer Anhérung habe wegen der Vielzahl der Félle gemaf 8 28 Abs. 2 Nr. 4 Varianten 2
und 3 VWVIG NRW abgesehen werden kénnen. Aufgrund der immensen Zahl an
Soforthilfefallen sei keine Einzelfallprifung maglich gewesen und eine Teilautomatisierung
erfolgt. Die Antragsteller hatten das Ergebnis der Berechnung eines Liquiditatsengpasses
digital vorlegen mussen. Sofern der angegebene Liquiditdtsengpass niedriger als die erfolgte
Auszahlung gewesen sei, habe das System automatisch einen entsprechenden
Schlussbescheid generiert. Ungeachtet dessen wére selbst eine Verletzung der
Anhdrungspflicht nach 8 46 VwVfG NRW unbeachtlich, weil sie die Entscheidung in der
Sache nicht beeinflusst hatte. In den Féllen, in denen der Liquiditatsengpass letztlich
niedriger gewesen sei als die vorlaufig gewahrte Billigkeitsleistung, habe aufgrund des
Gleichbehandlungsgebots keine Entscheidungsfreiheit bestanden. Die NRW-Soforthilfe 2020
sei nach der einschlagigen Soforthilfe-Richtlinie und dem Gleichbehandlungsgebot aus Art. 3
Abs. 1 GG in der im Schlussbescheid ausgewiesenen Hohe festzusetzen gewesen. Nur in
dieser Hohe hatten die Voraussetzungen fur die Gewahrung der NRW-Soforthilfe 2020
vorgelegen. Sinn und Zweck der NRW-Soforthilfe 2020 sei es weder gewesen, samtliche
Umsatz- und Einnahmeverluste der Unternehmen auszugleichen, noch die Uberschuldung
oder Zahlungsunfahigkeit der Unternehmen zu verhindern und erst recht nicht, private
Existenzen zu sichern. Private finanzielle Schwierigkeiten seien durch Sozialleistungen
aufgefangen worden. Bei der urspringlichen Bewilligung habe es sich um die nur vorlaufige
positive Bescheidung des Antrags zur NRW-Soforthilfe 2020 gehandelt. Die endgultige Hohe
der Zuwendung sei aufgrund des spater ermittelten tatséchlichen Liquiditdtsengpasses
verbindlich festgesetzt worden. Begrindung und Berechtigung fir die vorlaufige Bescheidung
sei die Ungewissheit tber die zu treffende endgultige Entscheidung, namentlich die konkrete
Hohe der zu gewahrenden Billigkeitsleistung anhand des nachtraglich zu ermittelnden,
konkreten Liquiditatsengpasses im mafigeblichen Bewilligungszeitraum. Bei dem im
Bewilligungsbescheid benannten Betrag habe es sich allein um einen
Zuwendungshochstbetrag gehandelt. Nach der Nebenbestimmung Nr. 3 des
Bewilligungsbescheids seien am Ende des dreimonatigen Bewilligungszeitraums Mittel
vollstandig oder teilweise zuriickzuzahlen, sofern sie den tatsachlichen Liquiditatsengpass
uberstiegen héatten. Dem Schlussbescheid stehe auch kein schutzwirdiges Vertrauen der
Klagerin entgegen. Der Klagerin habe nach Ziffer 5.3 der Soforthilfe-Richtlinie sowie Nr. 3 der
Nebenbestimmungen des Bewilligungsbescheids schon vom Zeitpunkt der vorlaufigen
Gewaéhrung an ihre von der weiteren Einnahmen- und Ausgabenentwicklung abhangige
Ruckzahlungspflicht bewusst sein missen. Des Weiteren werde unter 3.2 der Richtlinie
formuliert, dass die Soforthilfe ,zunachst* in voller Hohe ausgezahlt werde. Dies weise auf die
Vorlaufigkeit der ausgezahlten Hilfe hin. Zudem habe die Klagerin durch entsprechendes
Ankreuzen der Ziffer 6.11 des Antrags versichert, ihr sei bekannt, dass sie im Falle einer
Uberkompensation die Soforthilfe zuriickerstatten musse. Die vorlaufige Regelung habe die
Bewilligungsbehdérde durch die endgtltige Regelung im Schlussbescheid ersetzen kénnen,
ohne insoweit an die Einschrankungen der 88 48, 49 VwVfG NRW gebunden zu sein. Der
Bewilligungsbescheid entfalte insoweit keine Bindungswirkung, dass er eine taugliche
Rechtsgrundlage fir das endgtiltige Behalten der gesamten beantragten Soforthilfe bilde.
Daher habe es bei Erlass des Schlussbescheids keiner Aufhebung des
Bewilligungsbescheids bedurft.

Die Klagerin wende sich mit ihrer Klage zu Unrecht insbesondere gegen die konkrete 128
Bestimmung des Erfassungszeitraums. Nach Ziffer 5.3 der Richtlinie NRW-Soforthilfe 2020
beginne der Erfassungszeitraum mit dem Tag der Antragstellung und entspreche dem
Bewilligungszeitraum. Wahlweise kénne der Beginn des dreimonatigen Erfassungszeitraums

auf den ersten Tag des Monats der Antragstellung vorgezogen oder auf den ersten Tag des
Folgemonats verschoben werden. Durch das Antragsdatum 1.4.2020 habe die Klagerin also



einen Bewilligungszeitraum 1.4. bis 30.6.2020 oder 1.5. bis 31.7.2020 wahlen kénnen, nicht
aber einen Bewilligungszeitraum, der auch den Marz 2020 erfasse. Ungeachtet dessen seien
die durch ihn, den Beklagten, in Ziffer 5.3 der Richtlinie NRW-Soforthilfe 2020 getroffenen
Festlegungen nicht zu beanstanden, auch wenn die Richtlinie rickwirkend erlassen worden
sei.

Das Verwaltungsgericht hat den Schlussbescheid vom 11.12.2020 als rechtswidrig
aufgehoben. Fir den Bewilligungsbescheid konne unterstellt werden, er sei hinsichtlich der
Hohe der Zuwendung unter Vorbehalt gestellt worden. Die Entscheidung, die Soforthilfe in
Hohe von 2.089,00 Euro festzusetzen, sowie die Bewertung, die Voraussetzungen fur die
Hohe lagen nicht mehr vor und eine Uberkompensation sei eingetreten, erwiesen sich selbst
dann als rechtsfehlerhaft. Denn sie beruhten auf einem Verstandnis von den Begriffen des
Liquiditatsengpasses bzw. der Uberkompensation, die im insoweit maRgeblichen und
endgultige Vorgaben treffenden Bewilligungsbescheid keine Grundlage fanden. Die
Berechnungsparameter fir die endgultige Hohe der Soforthilfe bzw. fir das Bestehen einer
Ruckzahlungsverpflichtung seien schon im Bewilligungsbescheid festgelegt worden. Nach
welchen Parametern man die endgultige Berechnung des Forderbetrags spater habe
durchfuhren wollen, habe auch nicht von einem zum Zeitpunkt des Erlasses des
Bewilligungsbescheids noch unbekannten und daher eine vorlaufige Regelung
rechtfertigenden Umstand abgehangen. Der Zuwendungsempfanger musse sich auf die im
Antragsverfahren gleichmafiig ausgetbte Verwaltungspraxis und den Inhalt des
Bewilligungsbescheids einstellen konnen. Nach seinem Erlass in Kraft getretene Regelwerke
oder spatere Informationen, die von jenen bis zum Erlasszeitpunkt abwichen, seien nicht zu
beriicksichtigen. Im Kontext mit den Gegebenheiten des Verwaltungsverfahrens habe die
Klagerin davon ausgehen durfen, die Soforthilfe nur dann (teilweise) erstatten zu missen,
wenn sie am Ende des dreimonatigen Bewilligungszeitraums feststellte, dass die Zuwendung
hoher gewesen sei als der Umsatzausfall (abziglich eingesparter Kosten), wenn also eine
Uberkompensation in diesem Sinne vorgelegen habe. Im Zuwendungsbescheid sei auf das
Bestehen einer finanziellen Notlage, die Uberbriickung von Liquiditatsengpassen bzw. die
Kompensation der wirtschaftlichen Engpésse abgestellt worden, ohne diese genau zu
umschreiben. Der mehr als missverstandlich formulierten Nebenbestimmung 11.3. hatten die
Anspruchsteller immerhin einen Anhaltspunkt dafir entnehmen kdnnen, nach welchen
MalRgaben die mit dieser Zweckbindung erhaltene Soforthilfe zurtickzuzahlen sei und dass
eine Ruckzahlungspflicht bereits dann ausgeschlossen sein sollte, wenn der Umsatzausfall
die Finanzhilfe Gberstiegen habe. In Abgrenzung zu den im Antrag genannten
anspruchsbegrindenden Voraussetzungen, die einen Finanzierungsengpass erfordert hatten,
sei fur die Ruckzahlungspflicht am Ende des Bewilligungszeitraums auf eine
,Uberkompensation“ — gemessen an den dann erst feststehenden Zahlen aus dem
Bewilligungszeitraum — abgestellt worden. Soweit hinsichtlich der Riickzahlungspflicht
mafgeblich auf einen Umsatzausfall abzlglich eventuell eingesparter Kosten abgestellt
werde, falle in diesem Zusammenhang der Begriff des ,Liquiditdtsengpasses” in den FAQ
nicht. Der Ausdruck ,Uberkompensation® finde sich im Bescheid nicht; welche Bedeutung
dem Begriff ,Liquiditdtsengpass” zukommen solle, werde nicht umschrieben. Soweit der
Begriff ,Liquiditatsengpass” tberhaupt gebraucht werde — im Antragsformular finde er sich
nicht —, werde nicht deutlich, was unter ihm zu verstehen sei. Soweit in der
Nebenbestimmung auf einen Liquiditdtsengpass abgestellt werde, handele es sich lediglich
um eine zweite Voraussetzung fur eine Rickerstattungspflicht. Hiernach werde die
Ruckzahlungspflicht nicht ausgeldst, wenn bereits die erste der beiden hierfur erforderlichen
Bedingungen nicht erfillt sei, dass namlich die Finanzhilfe hoher sei als der Umsatzausfall.
Jedoch bleibe auch hier vollig unklar, was unter Liquiditdtsengpass zu verstehen und wie
dieser zu berechnen sei. Solche Unklarheiten gingen zu Lasten der Behorde.
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Zur Begriindung der von dem Verwaltungsgericht zugelassenen Berufung fuhrt der Beklagte 130
erganzend zu seinem erstinstanzlichen Vorbringen aus: Er habe bei der praktischen
Umsetzung des Bundesférderprogramms unter einem sehr hohen zeitlichen Druck
gestanden. Innerhalb weniger Tage hatten ein verwaltungsrechtliches Massenverfahren in
einer bis dahin nie dagewesenen GrofRenordnung konzipiert und hierflr die notwendigen
technischen und organisatorischen Voraussetzungen geschaffen werden missen. Ein
Verstold gegen § 35a VWVIG NRW bzw. Art. 22 Abs. 1 DSGVO sei nicht gegeben. Der
Bewilligungsbescheid sei nicht vollautomatisch erlassen worden. Uber die weitere
Bearbeitung habe nach Antragstellung ein Sachbearbeiter entschieden und die Bescheidung
des Antrags veranlasst. Der Schlussbescheid sei nicht isoliert zu betrachten, sondern bilde im
Verfahren der Soforthilfe eine Einheit mit dem vorlaufigen Bewilligungsbescheid. Zudem habe
selbst das Ruckmeldeverfahren eine positive Bewilligung der Soforthilfe durch den
Sachbearbeiter vorausgesetzt. Erst nach dieser Willensbetatigung eines
Behordenmitarbeiters sei spater die E-Mail an den Zuwendungsempfanger versandt worden,
die die Verlinkung auf das personalisierte Riickmeldeformular enthalten habe. Das
Ruckmeldeverfahren zur Soforthilfe sei von Anfang an erkennbar derart konzipiert gewesen,
dass der Empfanger seinen ggf. zuriickzuzahlenden Betrag (zunachst) eigenstandig ermittelt
und sodann die zur Berechnung und abschlielenden Festsetzung der Soforthilfe
malf3geblichen Angaben selbst in das digitale Rickmeldeformular eingetragen habe. In
diesem spezifischen Zuwendungsverfahren sei keine weitere Aufklarung des Sachverhalts
und Verifizierung vorgesehen. Dementsprechend geschehe das Rickmeldeverfahren nicht
vollautomatisch, weil keine Sachverhaltsermittlung bzw. Antragstberprifung im Wege einer
prozesshaften Datenvereinbarung voll automatisiert erfolge, sondern lediglich selbst getatigte
und zunéachst selbststandig ermittelte Informationen in den Schlussbescheid tbertragen
worden seien. Auch ein Behordenmitarbeiter wirde ,h&ndisch® nichts anderes leisten als die
betriebswirtschaftlichen Angaben des Empfangers — ungeprift — aufzunehmen und im Wege
einer simplen Rechenoperation zu einem Ergebnis zu gelangen, das letztlich — vollig
transparent — der sodann durch Bescheid festzusetzenden Soforthilfe entspreche. Im Ubrigen
seien § 35a VWVIG NRW bzw. Art. 22 Abs. 1 DSGVO bei Massenverfahren ohne ,echte®
Sachverhaltsermittlung und ohne Entscheidungsspielraum teleologisch zu reduzieren.
Schlie3lich sei ein etwaiger Verstol3 geheilt. Bei der Soforthilfegewahrung habe Nordrhein-
Westfalen einen grundlegend anderen Weg eingeschlagen als andere Bundeslander. Hier sei
im Interesse einer schnellen und maglichst unbirokratischen Hilfegewéhrung in einem ersten
Schritt der Forderbetrag als Pauschale ausgezahlt worden. Das Verwaltungsgericht habe in
tatsachlicher Hinsicht zu Unrecht angenommen, dass sich der zentrale Begriff des
Liquiditatsengpasses im Antragsformular und der Ausdruck ,Uberkompensation* im
Bewilligungsbescheid nicht fanden. Die Vorlaufigkeit des Bewilligungsbescheids und ihr
Umfang seien im Bewilligungsbescheid selbst zum Ausdruck gekommen. Bei der Umsetzung
des Forderprogramms komme es auch auf die Informationen der Bundesebene an. Im
Soforthilfebewilligungsverfahren sei an mehreren Stellen ausdriicklich auf das
Bundesprogramm Bezug genommen und deutlich gemacht worden, dass dieses
Hilfsprogramm — sowie seine Voraussetzungen und Begleitdokumente — unmittelbaren
Eingang in das Landesprogramm gefunden hatten. Wenn im Zuwendungsverfahren
vorlaufige Regelungen getroffen wirden, seien auch spatere Verwaltungsvorschriften wie hier
die Richtlinien vom 31.5.2020 fur die Bewilligungspraxis relevant. Aus der Sicht des
objektiven Empfangerhorizonts sei der vorlaufige Charakter des Bewilligungsbescheids,
jedenfalls was die abschliel3end festzusetzende Hohe der Soforthilfe betreffe, bei Erlass des
Bescheids zu erkennen gewesen. Zu keinem Zeitpunkt im Verwaltungsverfahren hatten die
Zuwendungsempfanger ernstlich davon ausgehen kdnnen, die pauschaliert ausgezahlte
Soforthilfe stets in voller Hohe behalten zu dirfen. Die die Vorlaufigkeit rechtfertigende
Unsicherheit habe darin bestanden, dass nicht absehbar gewesen sei, wie die wirtschaftliche



Entwicklung der Antragsteller wahrend des dreimonatigen Bewilligungszeitraums, d. h. unter
den Pandemiebedingungen, tatsachlich verlaufen wirde. Als im Wirtschaftsleben erfahrene
oder jedenfalls mit diesem vertraute Personen sei es den Zuwendungsempfangern
zuzumuten, sich Uber die Voraussetzungen und Umstande der Mittelgewahrung und ebenso
uber eine etwaige Ruckzahlungsverpflichtung naher zu informieren, insbesondere wenn
Behotrdenangaben auslegungs- oder erklarungsbediirftig erschienen. Mit 6konomisch
gepréagten Begriffen wie etwa Finanzierungs- bzw. Liquiditatsengpass, laufenden Kosten,
Mittelverwendung, Umsatz(?ausfall), Bewilligungszeitraum sowie Uberkompensation wisse
diese Empfangergruppe etwas anzufangen. Eine abschlieRende und damit endgtiltig
wirksame Regelung treffe der Bewilligungsbescheid zur Anspruchsberechtigung allenfalls
dem Grunde nach, nicht hingegen hinsichtlich der finalen Hohe. Hierauf deuteten bereits die
Eckpunkte zum Bundesprogramm vom 23.3.2020 sowie die Kurzfakten hin. Aus den
Kurzfakten ergebe sich, dass es fiir die Frage der Uberkompensation und etwaigen
Ruckforderung nicht auf den Zeitpunkt der Antragstellung bzw. des Bewilligungsbescheids
ankommen kénne, sondern letztlich der gesamte Dreimonatszeitraum maf3geblich sein
musse. Auch seien im Bundesprogramm die Zuwendungen nur vorgesehen zur Finanzierung
von Verbindlichkeiten aus dem fortlaufenden erwerbsmafigen Sach- und Finanzaufwand,
also zur Uberbriickung von Liquiditatsengpassen. Da er sich vor diesem Hintergrund —
anders als andere Bundeslander — jedoch dazu entschieden habe, die Soforthilfe zunéchst
pauschaliert als Hochstbetrag auszuzahlen, habe in jedem Fall eine ruckblickende
Uberprifung zur tatsachlichen Hohe des Forderbedarfs im Einzelfall stattfinden miissen. Mit
einer alternativen Konzeption der Soforthilfebewilligung, etwa wonach der einmal ausbezahlte
Hdchstbetrag vollumfanglich und ohne jede Art abschlie3ender Prifung beim Empfanger
verblieben ware, hatte er sich gegentiber dem Bund vereinbarungswidrig verhalten. Der
Bewilligungsbescheid sei aber nicht nur hinsichtlich der Hohe der Zuwendung, sondern auch
in Bezug auf die Berechnungsgrof3en vorlaufig. Es habe bei der Bewilligung keine gefestigte
— erst recht keine standige — Verwaltungspraxis zu den fur die Anspruchsberechtigung der
Hohe nach bedeutsamen Begriffen ,Liquiditatsengpass* und ,Uberkompensation® vorgelegen.
Eine solche Verwaltungspraxis zu den genauen Voraussetzungen und
Berechnungsmodalitaten einer etwaigen Pflicht zur (Teil-)Rickzahlung habe sich erst
schrittweise herausgebildet, etwa mit den Verwaltungsvorschriften, der
Verwaltungsvereinbarung sowie den dazu ergangenen Vollzugshinweisen und nicht zuletzt
mit den Richtlinien ab Ende Mai 2020. Die mangelnde Konsistenz und Stringenz in der
Begriffsverwendung, ja sogar zuweilen offene Widersprichlichkeit, sei auch nach dem
objektiven Empfangerhorizont wahrnehmbar gewesen. Die unter Nr. 3. der
Nebenbestimmungen des Bewilligungsbescheids genannten Merkmale Umsatzausfall und
Liguiditatsengpass seien nicht kumulativ, sondern zweistufig zu verstehen. Aus zwei
systematischen Griinden lasse sich aus der Sicht des Empfangers darauf schliel3en, dass es
zur Berechnung einer Riuckzahlung final auf die Hohe des Liquiditatsengpasses in Relation
zur pauschal ausgekehrten Soforthilfe ankomme: Zum einen stehe dieser Begriff
abschlielend am Ende der Regelung, zum anderen bedeute die Konjunktion ,und®, dass
Umsatzausfall und Liquiditatsengpass nicht als alternative Berechnungsgrol3en fur eine
zuriickzuerstattende Uberkompensation nebeneinanderstehen sollten, sondern aufeinander
aufbauten. Ihm, dem Beklagten, sei es erkennbar nicht um jeglichen Ausgleich von
Umsatzeinbul3en gegangen, sondern um die Sicherung von Existenzen. Selbst wenn man
von einer unverstandlichen und mehrdeutigen Nebenbestimmung ausgehe, habe sich darin
fur den objektiven Empfanger lediglich das Erfordernis gezeigt, dass der Zuwendungsgeber
die genannten (Fach-)Begriffe in einer sich fortsetzenden bzw. erst einsetzenden
Verwaltungspraxis definitorisch ,nachzuscharfen” habe. Erst mit den Richtlinien vom
31.5.2020 habe eine Verwaltungspraxis eingesetzt, die zu den Berechnungsgrol3en fur die
endgultige Hohe der Soforthilfe — und damit einhergehend fur eine eventuelle



Ruckerstattungspflicht — sowie insbesondere zu den Begriffen Liquiditatsengpass und
Uberkompensation fiir den Zuwendungsgeber abschlieRende Vorgaben gemacht habe und
auf die die Zuwendungsempfanger hatten vertrauen kénnen. Dass eine solche
Verwaltungspraxis erst am Ende des Zeitraums eingesetzt habe, in dem Antragstellungen
maoglich gewesen seien, und nicht schon bei Erlass des Bewilligungsbescheids, sei mit Blick
auf den vorlaufigen Regelungscharakter des Soforthilfe-Bescheids unschadlich. Erst die
Richtlinien hatten fur den Erlass des Schlussbescheids und das Ruckerstattungsbegehren
gleichheitsrechtliche Bindungen begrundet.

Der Beklagte beantragt,

das Urteil des Verwaltungsgerichts Dusseldorf vom 16.8.2022 aufzuheben und die Klage
abzuweisen.

Die Klagerin beantragt,
die Berufung zurtickzuweisen.

Zur Begrundung vertieft sie ihr erstinstanzliches Vorbringen. Ergdnzend tragt sie vor: Der
Bewilligungsbescheid habe auch hinsichtlich der Parameter fiir die spatere Berechnung der
Soforthilfe endgultige Regelungen enthalten, die der Beklagte seinem Schlussbescheid nicht
zugrunde gelegt habe. Der Soforthilfe-Bescheid habe im maf3geblichen Zeitpunkt seines
Erlasses so verstanden werden muissen, dass er neben der grundsatzlichen
Anspruchsberechtigung auch die Hohe der ihr, der Klagerin, bewilligten Soforthilfe bereits
endgultig und abschliel3end geregelt habe. Aus objektiver Sicht sei weder aus dem Wortlaut
des Soforthilfe-Bescheids bzw. dessen Nebenbestimmungen noch durch Inbezugnahme
begleitender Regelungen die Vorlaufigkeit bzw. Vorbehaltlichkeit der Gewahrung der
Soforthilfe mit hinreichender Deutlichkeit zum Ausdruck gekommen. Der bei der Bewilligung
verwendete Begriff der Pauschale sei mehrdeutig. Er erfasse sowohl eine vorlaufige
Geldsumme, die man vor der endgultigen Abrechnung erhalte, als auch einen Geldbetrag,
durch den eine Leistung, die sich aus verschiedenen einzelnen Positionen zusammensetze,
ohne Spezifizierung abgegolten werde. Zudem sei die Festlegung eines
Bewilligungszeitraums keinesfalls ein Alleinstellungsmerkmal eines vorlaufigen
Verwaltungsakts, sondern erfolge regelmafiig auch bei eindeutig endgultigen
Forderbescheiden. Die Nebenbestimmungen des Soforthilfe-Bescheids enthielten lediglich
endgultige Regelungen unter anderem in Bezug auf eine Ruckzahlungspflicht im Falle einer
Uberzahlung (Ziff. 11.3. des Soforthilfe-Bescheids) sowie bei Falschangaben oder
Uberkompensation (Ziff. 1.4. des Soforthilfe-Bescheids), zu einer méglichen Einzelfallpriifung
(Ziff. 11.5. des Soforthilfe-Bescheids) und zum Nachweis der Verwendung (Ziff. 11.8. des
Soforthilfe-Bescheids). Die Nebenbestimmung Ziff. 11.3. enthalte lediglich eine Verpflichtung
der Empfanger zur Selbstkontrolle und Rickzahlung am Ende des dreimonatigen
Bewilligungszeitraums. Eine nur vorlaufige Bewilligung oder das Bedurfnis fur einen
Schlussbescheid vor der Riickzahlung gingen hieraus jedoch nicht hervor. Ziff. 11.8.
verpflichte die Empfanger zwar zur Erstellung und Einreichung eines
Verwendungsnachweises bei dem fir sie zustandigen Finanzamt. Eine vorlaufige Bewilligung
oder ein Vorbehalt der Festsetzung der endgultigen Hohe der Soforthilfe mit Schlussbescheid
kénne auch hieraus nicht abgeleitet werden. Hinweise auf die Vorlaufigkeit der Hohe der
Soforthilfe enthielten weder das Antragsformular noch die FAQ zur NRW-Soforthilfe 2020 und
auch nicht die Eckpunkte des Bundesministeriums fur Wirtschaft und Energie vom 23.3.2020
oder die Kurzfakten zum Corona-Soforthilfeprogramm des Bundes. Die Richtlinien NRW-
Soforthilfe 2020 und die Verwaltungsvereinbarung zwischen dem Bund und dem Land
Nordrhein-Westfalen vom 1.4.2020 koénnten fir die Auslegung nicht herangezogen werden.
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Der mal3gebliche objektive Empfangerhorizont des Bescheidempfangers kénne sich von
vornherein nur anhand der im Zeitpunkt des Bescheiderlasses bereits bekannten
Gesamtumstande bemessen. Selbst wenn man davon ausginge, dass der
Bewilligungsbescheid die Hohe der Soforthilfe nur vorlaufig regele, beziehe sich die
Vorlaufigkeit jedenfalls nicht auch auf die fir die Berechnung der Soforthilfe maf3geblichen
BerechnungsgrofRen. Denn dann musste der Soforthilfe-Bescheid aus Sicht eines objektiven
Empfangers so verstanden werden, dass er immerhin die fiir die abschliel3ende Berechnung
der Forderungsh6he mal3geblichen Parameter bereits endguiltig und abschliel3end regele.
Danach héatte neben dem Liquiditatsengpass auch der Umsatzausfall beriicksichtigt werden
mussen. Die Ziffer 11.3. des Bewilligungsbescheids mache die Berechnung der Soforthilfe und
somit die Ruckzahlungsverpflichtung in eindeutiger Weise von zwei Voraussetzungen
abhangig: Die Soforthilfe misse den Umsatzausfall abzlglich eingesparter Kosten
Ubersteigen und dartiber hinaus bendtige der Empfanger die ausgezahlte Soforthilfe nicht zur
Sicherung seiner wirtschaftlichen Existenz bzw. zum Ausgleich seines Liquiditdtsengpasses.
Beide genannten Voraussetzungen mussten kumulativ erfillt sein und stiinden nicht in
einem, zudem nicht hinreichend deutlich gemachten Stufenverhaltnis. Ebenso habe es zum
Zeitpunkt des Erlasses des Soforthilfe-Bescheids eine Verwaltungspraxis zu den genauen
Voraussetzungen und den Berechnungsmodalitdten einer etwaigen (Teil-)Rickzahlung
gegeben. Diese habe sich genau nach den im Soforthilfe-Bescheid genannten Bedingungen
bestimmt. Eine nachtragliche Anderung der Verwaltungspraxis durch eine ,schrittweise
Formung" sei unzulassig. Allerdings deuteten die Gesamtumsténde darauf hin, dass die
Erstreckung der forderfahigen Ausgaben auf Umsatzausfalle in den Soforthilfe-Bescheiden
ein schlichter Fehler des Landes dartber gewesen sei, in welcher Hohe es vom Bund seine
Ausgaben ersetzt bekomme und in welcher Hohe es die Aufwendungen mit eigenen
Landesmitteln decken musse. Dieser Fehler sei allerdings zu spat aufgefallen und lasse sich
nicht mehr kaschieren. Im Ubrigen sei der Schlussbescheid sowohl wegen VerstoRRes gegen
8 35a VwWVIG NRW als auch wegen Verstol3es gegen Art. 22 DSGVO rechtswidrig. Der
vollstandig automatisierte Erlass des Schlussbescheids sei nicht im Sinne von § 35a VwWVIG
NRW durch Rechtsvorschrift zugelassen und dem Schlussbescheid liege keine gebundene
Entscheidung zugrunde. Eine Ausnahme von dem hier gegebenen Verbot des Art. 22
DSGVO liege nicht vor. Die automatisierte Entscheidung des Beklagten in Gestalt des
Erlasses des Schlussbescheids sei nicht aufgrund einer Rechtsvorschrift erfolgt, der der
Beklagte unterliege und die angemessene Maflinahmen zur Wahrung der Rechte und
Freiheiten sowie der berechtigten Interessen der betroffenen Person enthalte. Mit Blick auf
den materiell-rechtlichen Verstol3 gegen Art. 22 DSGVO scheide eine Heilung nach § 46
VwVIG NRW aus.

Wegen der weiteren Einzelheiten des Sach- und Streitstands wird auf den Inhalt der
Gerichtsakten (je eine elektronische Gerichtsakte fir jede Instanz) und der beigezogenen
Verwaltungsvorgange des Beklagten (zwei elektronische Dokumente) Bezug genommen.

Entscheidungsgriinde:

Die Berufung des Beklagten hat keinen Erfolg. Die zulassige Klage ist begriindet.

Der Schlussbescheid vom 11.12.2020 ist rechtswidrig und verletzt die Klagerin in ihren
Rechten (8§ 113 Abs. 1 Satz 1 VwGO).

Die Corona-Soforthilfe 2020 war als — grundsatzlich nicht riickzahlbarer — Billigkeitszuschuss
in Gestalt einer einmaligen Pauschale bewilligt worden. Insbesondere handelte es sich nicht
um eine darlehensweise Zuwendungsgewahrung. Allerdings stand die Bewilligung trotz
missverstandlicher Formulierungen im Bewilligungsbescheid angesichts der noch
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unbekannten Entwicklung und Dauer der pandemiebedingten Beschrankungen der Wirtschaft
von Anfang an noch klar erkennbar zumindest unter dem Vorbehalt, ob und gegebenenfalls in
welchem Umfang die bewilligten Finanzmittel fir den ausschlie3lichen Zuwendungszweck
Uberhaupt bendtigt werden wirden. Daher war der Beklagte nach Ablauf des
Bewilligungszeitraums berechtigt, die den Empfangern letztlich zustehende Soforthilfe in
Form eines ,Schlussbescheids” endgtiltig festzusetzen und darin zugleich den tberzahlten
Betrag zuriickzufordern (dazu unter I.). Jedoch hat der Beklagte bei Erlass des
Schlussbescheids die fiir die endgultige Festsetzung malRgeblichen bindenden Vorgaben des
Bewilligungsbescheids nicht beachtet (dazu unter Il.). Der Schlussbescheid ist zudem schon
deshalb rechtswidrig, weil er ohne eine hierfur erforderliche Rechtsgrundlage vollstandig
durch automatische Einrichtungen erlassen worden ist (dazu unter IIl.).

I. Nach den héchstrichterlich geklarten Auslegungsmal3stédben (dazu unter 1.) stand die 141
Bewilligung der Corona-Soforthilfe 2020 hier unter dem Vorbehalt, ob sie fur den klar

erkennbaren Zuwendungszweck in voller Hohe Gberhaupt benétigt werden wiirde (dazu

unter 2.).

1. Als Ermachtigungsgrundlage fur die von dem Beklagten gegeniber der Klagerin mit 142
Bescheid vom 11.12.2020 festgesetzte Erstattung in Hohe von 6.902,00 Euro kommt
ausschlief3lich § 49a Abs. 1 VwVIG NRW in Betracht. Nach dieser Vorschrift sind bereits
erbrachte Leistungen zu erstatten, soweit ein Verwaltungsakt mit Wirkung fur die
Vergangenheit zurtickgenommen oder widerrufen worden oder infolge des Eintritts einer
auflésenden Bedingung unwirksam geworden ist. Die zu erstattende Leistung ist durch
schriftlichen Verwaltungsakt festzusetzen. § 49a Abs. 1 VwV{G NRW ist aufgrund derselben
Interessenlage zu den gesetzlich benannten Fallen entsprechend anzuwenden, wenn ein
Verwaltungsakt, der eine Zuwendung zunachst nur vorlaufig bewilligt hat, riickwirkend durch
einen anderen Verwaltungsakt ersetzt wird, der die Zuwendung endgultig in geringerer Hohe
festsetzt (,Schlussbescheid®). Die Wirkung eines solchen Vorbehalts liegt gerade darin, dass
die Behdrde die vorlaufige Regelung im Ausgangsbescheid durch die endgultige Regelung im
Schlussbescheid ersetzen kann, ohne insoweit an die Einschrankungen der 88 49, 48

VwVIG NRW gebunden zu sein. Der Regelungsinhalt eines vorlaufigen Ausgangsbescheids
besteht insoweit darin, dass der Begunstigte die empfangene Zuwendung nur vorlaufig bis
zum Erlass der endgultigen Entscheidung behalten darf. Deshalb geht die Bindungswirkung
eines solchen Verwaltungsakts nicht dahin, dass er eine Rechtsgrundlage fir das endgultige
Behalten der Zuwendung bildet. Das bedeutet, dass es bei der spateren endgtltigen
Regelung keiner Aufhebung der unter Vorbehalt ergangenen Bewilligung bedarf.

Vgl. BVerwG, Urteile vom 23.1.2019 — 10 C 5.17 —, BVerwGE 164, 237 = juris, Rn. 24, vom 143
11.5.2016 — 10 C 8.15 —, juris, Rn. 11, und vom 19.11.2009 — 3 C 7.09 —, BVerwGE 135,

238 =juris, Rn. 14 ff., 16, m. w. N.; OVG NRW, Urteil vom 14.12.2020 — 4 A 1992/16 —, juris,

Rn. 64.

Subventionen kdénnen in diesem Sinne unter den Vorbehalt einer spateren Regelung gestellt 144
werden, wenn bei Bewilligung Uber die zu treffende endgtiltige Entscheidung noch

Ungewissheit besteht, sei es, weil die Rechtslage noch ungeklart ist, sei es, weil eine

endgiltige Ermittlung des Sachverhalts noch nicht mdglich ist. Die Behdrde darf allerdings

eine Regelung nicht beliebig nur vorlaufig treffen, sondern nur, wenn ihr eine bestehende
Ungewissheit hierzu sachlichen Grund gibt. Soweit dies nicht der Fall ist, vermittelt der
Zuwendungsbescheid bereits eine gesicherte Rechtsposition, von der sich die Behérde in
spateren Bescheiden — auch im Schlussbescheid — nur im Wege der Riicknahme oder des
Widerrufs wieder l16sen kann. Die Vorlaufigkeit muss sich nicht auf den Bewilligungsbescheid



insgesamt beziehen, sondern kann auf einzelne Aspekte beschrankt sein. Auch wenn daher
die Behorde einen unter Vorbehalt gestellten Bewilligungsbescheid spater durch einen
Schlussbescheid ersetzt, so kommt doch eine inhaltlich abweichende Regelung im
Schlussbescheid — auf3er in den Fallen der 88 48, 49 VwVIG NRW — nur in Betracht, wenn
sie aus den Grunden ergeht, wegen derer die Bewilligung unter Vorbehalt gestellt wurde.

Vgl. BVerwG, Urteil vom 19.11.2009 — 3 C 7.09 —, BVerwGE 135, 238 = juris, Rn. 15, 17, 21.

Die Auslegung des Bewilligungsbescheids auch hinsichtlich der Frage, ob und
gegebenenfalls in welchem Umfang eine Bewilligung in diesem Sinne vorlaufig erfolgt ist,
bestimmt sich nach den gemal3 den 88 133, 157 BGB fur die Auslegung von
empfangsbedurftigen Willenserklarungen geltenden Mal3staben nach seinem objektiven
Erklarungswert. Dabei ist zwar der wirkliche Wille der erklarenden Person zu erforschen und
nicht an dem buchstéblichen Sinn des Ausdrucks zu haften. Letztlich mal3gebend ist aber
nicht der innere Wille hinter der Erklarung, sondern wie die Erklarung aus der Sicht des
Empfangers bei objektiver Betrachtungsweise zu verstehen ist. Dabei tritt der Wortlaut hinter

dem (erkennbaren) Sinn und Zweck der Erklarung zurtick. MaRgebend ist also der gedulRerte

Wille des Erklarenden, wie er aus der Erklarung und sonstigen Umstanden fir den
Erklarungsempfanger nach den ihm bekannten Umstanden unter Berlcksichtigung von Treu
und Glauben erkennbar wird. Zu den ohne Weiteres erkennbaren Begleitumstédnden gehdren
insbesondere die einer Bewilligung vorausgehenden Antrage und die zugrundeliegenden
Rechtsvorschriften. Forderrichtlinien, die Grundlage der Bewilligung gewesen sind, sind bei
der Auslegung ebenfalls zu berticksichtigen. Der Erklarungsempfanger hat in den Blick zu

nehmen, welchen Zweck der Erklarende verfolgt. Unklarheiten gehen zu Lasten der Behorde.

Val. BVerwG, Urteile vom 11.2.1983 — 7 C 70.80 —, juris, Rn. 15 f., vom 30.10.2013 -2 C
23.12 —, BVerwGE 148, 217 = juris, Rn. 15, vom 24.7.2014 — 3 C 23.13 —, juris, Rn. 18, vom
15.3.2017 - 10 C 1.16 —, juris, Rn. 15, und vom 25.5.2022 — 8 C 11.21 —, juris, Rn. 13; OVG
NRW, Urteile vom 17.6.2020 — 4 A 436/17 —, juris, Rn. 81 f., und vom 14.12.2020 -4 A
1992/16 —, juris, Rn. 37 1., jeweils m. w. N.

Nach Erlass eines Bewilligungsbescheids ist eine standige Verwaltungspraxis zur Auslegung
des Regelungsinhalts danach insoweit irrelevant, als sie dem Empfanger unbekannt und ihm
auch nicht zuganglich ist. Von Anderungen der Vorschriftenlage unberiihrt bleiben bereits
ausgesprochene Bewilligungen.

Vgl. BVerwG, Beschluss vom 17.8.2011 — 3 PKH 15.11 —, juris, Rn. 8.
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2. Aus der Sicht eines objektiven Empfangers stellt sich der hier erteilte Bewilligungsbescheid 150

als vorlaufiger Bescheid dar. Der nur vorlaufige Charakter der Mittelzuweisung folgt bereits
aus

e der Bewilligung eines Billigkeitszuschusses zu dem ausschliel3lichen Zweck der
Milderung der finanziellen Notlagen des betroffenen Unternehmens bzw. des

Selbststandigen im Zusammenhang mit der COVID-19-Pandemie, insbesondere in Form

der Uberbriickung von seit dem 1.3.2020 im Zusammenhang mit der COVID-19-
Pandemie entstandenen Liquiditatsengpassen, fir einen vollstandig in der Zukunft
liegenden Bewilligungszeitraum von drei Monaten ab Antragstellung (Nr. 2 des
Bewilligungsbescheids),
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der im Zusammenhang mit dem auferlegten Aufrechnungsverbot ausgesprochenen
zwingenden Vorgabe, die bewilligte Soforthilfe vollumfanglich zur Kompensation der
unmittelbar durch die Corona-Pandemie ausgeltsten wirtschaftlichen Engpésse nutzen
zu mussen (Nr. 3 des Bewilligungsbescheids),

e der Pflicht zur Ruckzahlung auf der Grundlage von Feststellungen am Ende des 154
dreimonatigen Bewilligungszeitraums (Nr. 11.3. des Bewilligungsbescheids) bzw. bei
eingetretenen Uberkompensationen durch Entschadigungsleistungen,
Versicherungsleistungen und/oder andere nicht darlehensweise gewahrte
Fordermal3nahmen (Nr. 11.4. des Bewilligungsbescheids) und

e dem Erfordernis der Abgabe eines Verwendungsnachweises (Nr. 11.8. des 155
Bewilligungsbescheids).

Unabhangig von dem zwischen den Beteiligten im Wesentlichen umstrittenen Verstandnis 156
des genauen Inhalts der Nebenbestimmung 11.3. dréngte sich einem objektiven Empfanger
des Bewilligungsbescheids bei dessen Gesamtwurdigung auf, dass die Soforthilfe
ausschlief3lich und vollumfanglich nur zur Kompensation der unmittelbar durch die Corona-
Pandemie ausgeldsten wirtschaftlichen Engpasse genutzt werden durfte, entsprechende
Mittelverwendungen nachzuweisen und bei Einzelfallprifungen zu belegen sowie die in dem
gesamten Bewilligungszeitraum von drei Monaten nicht zweckentsprechend benétigten Mittel
anschlieend zu ermitteln und zuriickzuzahlen waren. Dem Bewilligungsbescheid lasst sich
hingegen nicht entnehmen, dass er auch bezogen auf die Berechnungsgrundlagen fir die
Ruckzahlung unter dem Vorbehalt einer noch zu entwickelnden Verwaltungspraxis stehen
sollte.

Die so verstandene Vorlaufigkeit des Bewilligungsbescheids ergibt sich schon aus dem 157
Bescheid selbst und wird durch die sonstigen, dem Erklarungsempfanger ohne Weiteres
erkennbaren Umstande bekraftigt.

Ganzlich unmissverstandlich war der ausschliel3liche Zweck der Soforthilfe unter der 158
Uberschrift ,Zweckbindung“ an hervorgehobener Position im Bescheid geregelt, unmittelbar
hinter der Bezeichnung des Forderprogramms von Land und Bund, der Regelung der
Bewilligung und der Klarstellung, dass es sich um eine Férderung nach der ,Bundesregelung
Kleinbeihilfen 2020“ handele. Danach erfolgte die Soforthilfe ausschlief3lich zur Milderung der
finanziellen Notlagen des betroffenen Unternehmens bzw. des Selbststandigen im
Zusammenhang mit der COVID-19-Pandemie als Einmalzahlung fur einen
Bewilligungszeitraum von drei Monaten ab Antragstellung. Sie diente insbesondere zur
Uberbriickung von Liquiditatsengpassen, die seit dem 1.3.2020 im Zusammenhang mit der
COVID-19-Pandemie entstanden waren. Was diese Zweckbindung fur die zulassige
Mittelverwendung bedeutete, ergab sich ebenso klar aus der konkretisierenden weiteren
Vorgabe, die bewilligte Soforthilfe misse vollumfanglich zur Kompensation der unmittelbar
durch die Corona-Pandemie ausgeldsten wirtschaftlichen Engpasse genutzt werden und dem
Empfanger obliege die Entscheidung, welche Forderungen mit héchster Relevanz fir die
Existenzsicherung ausgestattet seien (bspw. Mietforderungen, Lieferantenforderungen) und
daher vorrangig durch den Zuschuss bedient werden sollten. Diese im Einklang mit der
vorangestellten ausschlie3lichen Zweckbindung stehende Vorgabe galt fur alle
Mittelverwendungen und sollte auch nicht umgangen werden durch Verrechnungen oder
Aufrechnungen mit bereits bestehenden Kontokorrent- oder sonstigen Zins- und
Tilgungsforderungen bei Uberweisung der Soforthilfe. Aus der Erwahnung im Kontext mit
dem im Bewilligungsbescheid bestimmten Aufrechnungsverbot kann hingegen nicht ein



vollstandig von der Zweckbindung abweichender eingeschrankter Regelungsinhalt etwa
dahingehend abgeleitet werden, nur bei einer ausnahmsweise zulassigen Verrechnung mit
Finanzierungslinien, die ausdrtcklich kurzfristig zur Vorfinanzierung der Soforthilfe erhdht
worden seien, musse die bewilligte Soforthilfe vollumfanglich zur Kompensation der
unmittelbar durch die Pandemie ausgeldsten wirtschaftlichen Engpasse genutzt werden. Der
den zuldssigen Einsatz der gewéhrten Soforthilfe vielmehr insgesamt und ,vollumfanglich®
bestimmende Forderzweck fand sich inhaltlich Gbereinstimmend bereits im Eckpunkte-Papier
des Bundes vom 23.3.2020, in den Kurzfakten vom 30.4.2020 und unter den bis zum
12.5.2020 im Internet abrufbaren Informationen des Landes. Diese 6ffentlich zugénglichen
Unterlagen waren bei der Auslegung des Bescheids nach den oben genannten Mal3staben
zu bericksichtigen. Die Begrenzung der Férderung auf das schon im Eckpunkte-Papier
formulierte Ziel, in Form eines Zuschusses die wirtschaftliche Existenz der Antragsteller zu
sichern und akute Liquiditatsengpasse zu Uberbriicken, war mithin vollumfanglich, also fur
jeden Mitteleinsatz, verbindlich und entsprach damit nicht nur zweifelsfrei dem erkennbaren
Regelungszweck. Sie war auch unionsrechtlich zwingend geboten, um den von der EU-
Kommission im Rahmen der Anwendung des Art. 107 Abs. 3 Buchst. b AEUV — einer zur
Wahrung fairer Wettbewerbsbedingungen und der Integritat des EU-Binnenmarkts eng
auszulegenden Ausnahmebestimmung — er6ffneten unionsrechtlichen Rahmen fur die

Gewahrung staatlicher Beihilfen zur Begegnung von pandemiebedingten Schwierigkeiten von

Unternehmen einzuhalten. Dementsprechend wollten Land und Bund auch erkennbar ihre
Forderprogramme an dem unionsrechtlich gestatteten Umfang ausrichten. Dies ergab sich
aus der Bundesregelung Kleinbeihilfen 2020 in der Fassung der Kommissionsgenehmigung
vom 24.3.2020, die Grundlage der Forderung geworden ist. In dem unionsrechtlich
verbindlich vorgegebenen Rahmen waren solche Beihilfen nur mit dem Ziel mit dem
Binnenmarkt fur vereinbar erklart worden, die Liquiditdtsengpasse von Unternehmen zu
beheben und sicherzustellen, dass die durch den COVID-19-Ausbruch verursachten
Stérungen die Existenzfahigkeit solcher Unternehmen, insbesondere von kleinen und
mittleren Unternehmen, die sich einem plotzlichen Liquiditatsengpass oder der ganzlichen
Nichtverfligbarkeit von Liquiditat gegenlibersahen, nicht beeintrachtigten.

Vgl. Europaische Kommission, Befristeter Rahmen fir staatliche Beihilfen zur Stitzung der
Wirtschaft angesichts des derzeitigen Ausbruchs von COVID-19, Mitteilung C(2020) 1863
final (ABI. C 91 I vom 20.3.2020, S. 1), Rn. 17 f. sowie 21.

Die Formulierung unter 11.3. der Nebenbestimmungen konnte nach diesen erkennbaren und
auch unionsrechtlich zwingenden Vorgaben fiur die vollumfanglich zur Kompensation
wirtschaftlicher Engpasse sowie am Existenzsicherungszweck auszurichtende
Mittelverwendung nicht in einem vollstéandig abweichenden Sinne verstanden werden. Zwar
heil3t es dort, die zu viel gezahlten Mittel seien auf ein genau bezeichnetes Konto der
Landeskasse unter Angabe des Aktenzeichens zurtickzuzahlen, sofern der Empfanger am
Ende des dreimonatigen Bewilligungszeitraums feststellen sollte, dass diese Finanzhilfe
héher sei als sein Umsatzausfall abziglich eventuell eingesparter Kosten (z. B.
Mietminderung) und er die Mittel nicht (vollstandig) zur Sicherung seiner wirtschaftlichen
Existenz bzw. zum Ausgleich seines Liquiditatsengpasses benotige. Nach der Formulierung
der Nebenbestimmung steht aber zum einen aul3er Frage, dass hiermit eine
Ruckzahlungspflicht begriindet werden sollte, die von bestimmten kiinftigen Entwicklungen
abhéngen sollte, die bei Bewilligung der Soforthilfe noch ungewiss waren [dazu unter a)].
Zum anderen war ersichtlich nicht gemeint, dass diese Riuckzahlungspflicht unter anderem
nur dann bestehen sollte, wenn sich die gewéhrte Finanzhilfe nach Ablauf von drei Monaten
als hoher erweisen sollte als der Umsatzausfall abzlglich eventuell eingesparter Kosten.
Denn jeder Unternehmer und jeder Selbststandige weil3, dass eine Entstehung finanzieller
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Notlagen auch in Gestalt von Liquiditatsengpassen nicht allein davon abhangt, ob ein
Umsatzausfall abziglich eingesparter Kosten die Héhe einer gewahrten Finanzhilfe erreicht.
Entscheidend fir die Entstehung oder das Drohen finanzieller Notlagen bzw. wirtschaftlicher
Engpasse ist vielmehr grundsatzlich, ob UmsatzbuR3en einen so massiven Umfang
annehmen, dass sich von den trotz eingetretener Umsatzeinbul3en verbleibenden Umsatzen
die falligen Forderungen nicht mehr begleichen lassen. Bleiben Umsatzeinbuf3en, die im
Wirtschaftsleben durchaus nicht selten auftreten, wirtschaftlich tragbar, etwa weil aufgrund
des gegebenenfalls zwar geringeren Umsatzes immer noch genugend Finanzmittel generiert
werden, die zur Befriedigung zu erflllender Forderungen reichen, oder weil Kosten
eingespart wurden, worauf die gewéhlte Formulierung auch abstellt, bedarf es offenkundig
keiner Zuschusse zur Existenzsicherung und entféllt die Grundlage fir das Behaltenduirfen zu
diesem Zweck gewahrter Zuschisse. Kein berechtigter Zweifel konnte deshalb bei objektiver
Betrachtungsweise daran bestehen, dass jedenfalls diejenigen Mittel zuriickzuzahlen waren,
die im Rahmen der Zweckbindung wéahrend des dreimonatigen Bewilligungszeitraums nicht
bendtigt worden waren [dazu unter b)]. Dabei konnte die im Bewilligungsbescheid genannte
Zweckbindung berechtigterweise so verstanden werden, dass es zulassig war, die Mittel
wahrend des Bewilligungszeitraums zur Uberbriickung von Liquiditatsengpassen
einzusetzen, aber auch zur Milderung der finanziellen Notlagen des betroffenen
Unternehmens bzw. des Selbststandigen im Zusammenhang mit der COVID-19-Pandemie.
Hierzu gehorten bei Bewilligungen bis zum 1.4.2020 gegen 13:30 Uhr auch anders nicht
gedeckte existenznotwendige Kosten seines Lebensunterhalts. Fur spatere Bewilligungsfalle
war die Verwendung von Corona-Soforthilfen zur privaten Existenzsicherung oder Milderung
privater wirtschaftlicher Notlagen nur noch dann zweckentsprechend und damit
voriibergehend zuléssig, wenn Leistungen nach dem Sozialgesetzbuch Il beantragt, aber
nicht rechtzeitig verfligbar waren [dazu unter c)]. Dem Bewilligungsbescheid liel3 sich
hingegen nicht entnehmen, dass er auch bezogen auf die Berechnungsgrundlagen fur die
Rickzahlung unter dem Vorbehalt einer noch zu entwickelnden Verwaltungspraxis stehen
sollte. Schon deshalb hatte die erst nach Erlass des Bewilligungsbescheids entwickelte
Verwaltungspraxis auf der Grundlage der Richtlinien NRW-Soforthilfe 2020 vom 31.5.2020
keine Bedeutung fur die Auslegung der Bewilligung nach dem objektiven Empfangerhorizont
[dazu unter d]).

a) Fraglos sollte durch die Nebenbestimmung 11.3. eine Rickzahlungspflicht begriindet 161
werden, die von bestimmten kiinftigen Entwicklungen abhangen sollte. Mit der Bestimmung
einer solchen Ruckzahlungspflicht wurde namlich denknotwendig auch in Abh&angigkeit von
den dort beschriebenen kinftigen Entwicklungen das Recht zum Behaltendirfen des
gewdahrten Zuschusses erkennbar unter Vorbehalt gestellt. Der ausdrticklichen Verwendung
von Formulierungen wie ,vorlaufig®, ,unter Vorbehalt* o. &. bedurfte es hierbei nicht
notwendig. Fur die Erkennbarkeit des Vorbehalts ist unerheblich, dass sich aus dem
Bescheid selbst nur die Ruckzahlungspflicht, nicht aber auch schon die ausdrickliche
Anklndigung einer Schlussfestsetzung ergab. Eine Schlussfestsetzung hat zur Durchsetzung
der objektiv erkennbaren Ruckzahlungspflicht nach einer unter Vorbehalt stehenden
Zuwendungsbewilligung jedenfalls dann zu erfolgen, wenn die Betroffenen dieser Pflicht nicht
schon durch freiwillige Riickzahlungen nachkommen. Die behérdliche Befugnis zum Erlass
eines Schlussbescheids folgt bereits aus der vorlaufigen Regelung. Denn die Wirkung des
Vorbehalts einer endgultigen Regelung liegt gerade darin, dass die Behotrde die vorlaufige
Regelung im Ausgangsbescheid durch die endgultige Regelung im Schlussbescheid ersetzen
kann.

Vgl. BVerwG, Urteil vom 15.3.2017 — 10 C 1.16 —, juris, Rn. 22. 162

163



b) Auch aus den konkret verwendeten missverstandlichen Formulierungen der
Nebenbestimmung 11.3. konnte nicht berechtigterweise ein Verstandnis abgeleitet werden,
wonach die Rickzahlungspflicht immer schon dann nicht bestehen solle, wenn sich die
gewahrte Soforthilfe als hoher erweisen wirde als der Umsatzausfall abztglich eventuell
eingesparter Kosten im dreimonatigen Bewilligungszeitraum. Dieses Verstandnis mag zwar
nach dem blofRen Wortlaut nahe gelegen haben. Hiervon mdgen auch etliche
Soforthilfeempfanger subjektiv unverschuldet ausgegangen sein, weil sie die Formulierung
wortlich genommen haben. Nach dem Charakter der Zuwendung als ,Billigkeitszuschuss*
[dazu unter aa)], dem oben angefiuhrten zweifelsfrei ausschliel3lich auf die Milderung
finanzieller Notlagen begrenzten Zuwendungszweck und den sonstigen tber den gewollten
Umfang der Ruckzahlungspflicht 6ffentlich bei Erlass des Bewilligungsbescheids bekannten
Informationen [dazu unter bb)] war dieses Verstandnis aber offensichtlich nicht gemeint,
weshalb der Wortlaut bei der Bestimmung des objektiven Erklarungswerts insoweit hinter
dem (erkennbaren) Sinn und Zweck der Erklarung zurtcktritt.

aa) Die Abhangigkeit der Rickzahlungspflicht von einem die Forderhéhe Ubersteigenden 164
~-Jmsatzausfall* nach dem Wortlaut der Nebenbestimmung 11.3. konnte ohne einen auch nur
sinngemal aus den verfligbaren Informationen Gber das Soforthilfeprogramm zu ermittelnden
Vergleichszeitraum und ohne gleichzeitige Berticksichtigung der von den Umsatzen zu
deckenden Kosten noch keine berechtigte Erwartung begriinden, lediglich als Zuschuss zur
Milderung finanzieller Notlagen gewahrte Soforthilfemittel stattdessen zum Ausgleich von
solchen Umsatzausfallen verwenden zu dirfen, die unter keinem denkbaren Gesichtspunkt
zu einer finanziellen Notlage gefuhrt hatten. Im Gegenteil konnte aus Sicht eines
verstandigen Empfangers ein ausschliel3lich zur Milderung finanzieller Notlagen gewéhrter
Billigkeitszuschuss denknotwendig nur in dem Umfang zweckentsprechend verwendet
werden, in dem sein Einsatz zu diesem Zweck auch benétigt werden wirde. Wurde im
Nachhinein nur eine geringere Summe im Rahmen der Zweckbindung benétigt, konnte die
Fordersumme auch vom Wortsinn nur in dem bendétigten Umfang als ,,Zuschuss® zur
Verwendung fur den Zuwendungszweck verstanden werden. Die im Rahmen der
Zweckbindung einer Zuwendung tatsachlich verwendeten Mittel bilden namlich selbst bei der
Forderung im Rahmen einer Festbetragsfinanzierung die Hochstgrenze der rechtmaflig
maoglichen Forderung. Auch bei einer Festbetragsfinanzierung kann der Férderungszweck
nicht erreicht werden, wenn die tatséchlichen Ausgaben fur den Férderungszweck die
gewahrte Forderung nicht Ubersteigen; eine zweckkonforme Verwendung setzt voraus, dass
die bertcksichtigungsfahigen Ausgaben jedenfalls die Ho6he der ausgezahlten Fordersumme
erreichen.

Vgl. BVerwG, Urteil vom 17.7.2009 — 5 C 25.08 —, BVerwGE 134, 206 = juris, Rn. 18. 165

bb) Auch aus den sonstigen Uber die Forderung 6ffentlich bekannten Informationen war 166
jedenfalls erkennbar, dass fur die Ruckzahlungspflicht im Regelungszusammenhang
malfigeblich sein sollte, ob die Fordermittel im Bewilligungszeitraum im Rahmen der
Zweckbindung zuléassigerweise eingesetzt worden waren, nicht aber, ob der Umsatzausfall
die HOhe der gewéhrten Soforthilfe erreichte. Die konkret in der Nebenbestimmung 11.3.
gewahlte Formulierung war erkennbar irrtimlich verwendet worden und konnte stattdessen
verstandigerweise nur auf die ausschliel3liche Zweckbindung bezogen verstanden werden.
So findet sich insbesondere in den Kurzfakten zum Corona-Soforthilfeprogramm des Bundes
vom 30.3.2020 eine Erlauterung der Ruckzahlungsverpflichtung, die deutlich macht, dass es
zumindest nach den Eckdaten des Bundes fir die Ruckzahlungspflicht gerade nicht auf einen
gegenuber der Férdersumme hoheren ,Umsatzausfall, sondern auf den Vergleich der
Fordersumme mit dem tatséachlich eingetretenen ,Liquiditatsengpass” ankommen sollte, zu



dessen Uberwindung die Soforthilfe ausweislich des Bescheids insbesondere gewahrt
worden war. Nach den Ausflihrungen in den Kurzfakten des Bundes sollte die
Ruckzahlungspflicht von einer Feststellung nach Ablauf des Bewilligungszeitraums
abhéangen, dass der Sach- und Finanzaufwand des Unternehmens oder die tatsachliche
Umsatzeinbul3e doch geringer war als der vom Antragsteller in seinem Antrag auf der Basis
seines voraussichtlichen Umsatzes sowie des betrieblichen Sach- und Finanzaufwands fur
die drei auf die Antragstellung folgenden Monate angegebene voraussichtliche
Liquiditatsengpass. Entscheidend fur das Behaltendurfen der nach dem Bundesprogramm
von Anfang an nur in Hohe des voraussichtlichen Liquiditdtsengpasses zu gewahrenden
Soforthilfe sollte danach gerade nicht die Umsatzeinbul3e sein, sondern ob der letztlich
eingetretene Liquiditatsengpass — wegen geringerer tatsachlicher Umsatzeinbuf3en oder
eines geringeren Sach- und Finanzaufwands — im Ruckblick geringer als erwartet ausgefallen
war. Auch wenn in Nordrhein-Westfalen bei Antragstellung weder der voraussichtliche
Umsatz noch der voraussichtliche Sach- und Finanzaufwand fur die kommenden drei Monate
anzugeben war, sondern stattdessen stets die Hochstfordersumme bewilligt wurde, finden
sich keine Anhaltspunkte dafur, hier sollte eine Rickzahlung anders als nach dem
Bundesprogramm von der Differenz zwischen der stets bewilligten Hochstférdersumme und
einer wie auch immer bestimmten Umsatzeinbul3e abhangen und damit in keinem
Zusammenhang mehr stehen zur ausdricklichen Zweckbindung der Bewilligung. Denn
grundsatzlich hatte die Landesregierung ungeachtet der zur Beschleunigung der
Antragsabwicklung erfolgten Pauschalbewilligung des jeweiligen Hochstférderbetrags auf der
einschlagigen Internetseite mitgeteilt, sie wolle das Angebot des Bundes 1:1 an die
Zielgruppen weiterleiten und zusatzlich den Kreis der angesprochenen Unternehmen
erweitern. Vor diesem Hintergrund waren die Informationen des Bundes Uber die
Ruckzahlungspflicht auch in Nordrhein-Westfalen nicht ganzlich bedeutungslos. Andererseits
konnten diese Informationen des Bundes auf Nordrhein-Westfalen gerade nicht
uneingeschrénkt tbertragen werden, wovon auch die Vertreter des Landes ausgehen. Denn
die pauschale Bewilligungsweise in Nordrhein-Westfalen und die unterlassene Abfrage von
Angaben Uber den erwarteten Liquiditatsengpass verhinderten den in den Kurzfakten
beschriebenen Abgleich zwischen voraussichtlichem und tats&chlich eingetretenem
Liquiditatsengpass rein tatsachlich.

Dementsprechend mussten in Nordrhein-Westfalen die Besonderheiten des hiesigen 167
Bewilligungsverfahrens berticksichtigt werden. Entsprechend der Zweckbindung im
Bewilligungsbescheid ging es aber auch nach dem Landesprogramm ausweislich der im
Internet abrufbaren Hinweise bei der Férderung um die Unterstlitzung der Unternehmen bei
der Sicherung ihrer wirtschaftlichen Existenz und der Uberbriickung von akuten
Finanzierungsengpéassen sowie beim Erhalt von Arbeitsplatzen. Fur die Bewilligung musste
danach bereits ein massiver finanzieller Engpass entstanden sein, der schon dazu gefuhrt
hatte, dass die vorhandenen Mittel in Gestalt des aktuellen Cashflows, also der Differenz von
Einnahmen und Ausgaben ohne Ruckstellungen oder private Ricklagen, nicht ausreichten,
um die kurzfristigen Zahlungsverpflichtungen zu erfillen. Erhebliche Finanzierungsengpasse
und wirtschatftliche Schwierigkeiten in Folge von Corona hat das Land zwar pauschal
angenommen, wenn

- mehr als die Halfte der Auftrage aus der Zeit vor dem 1. Marz durch die Corona- 168
Krise weggefallen war oder

- die Umsatze gegenuber dem Vorjahresmonat mehr als halbiert waren 169
(Grundungen Vormonat) oder
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- die Umsatzerzielungsmoglichkeiten durch eine behdérdliche Auflage im
Zusammenhang mit der COVID-19-Pandemie massiv eingeschrankt wurden oder

- die vorhandenen Mittel nicht ausreichten, um die kurzfristigen 171
Zahlungsverpflichtungen des Unternehmens zu erfiillen (z. B. Mieten, Kredite fur
Betriebsrdume, Leasingraten).

Dass dies der Fall war, hatten die Antragsteller im Antrag ausdrtcklich zu versichern. Diese 172
pauschalierend gebildeten Fallgruppen sollten den Kreis der Soforthilfe-Empfanger auf jene
beschranken, bei denen sich mit zunehmender Dauer des Lockdowns eine wirtschaftliche
Notlage im Bewilligungszeitraum abzeichnete, die es voraussichtlich zu mildern galt. Selbst in
diesem — nicht den Umfang der Rickzahlungspflicht betreffenden — Zusammenhang war eine
Zuwendungsberechtigung aber gerade nicht schon pauschal angenommen worden, wenn der
Umsatzausfall bei Antragstellung ,,nur“ die Hochstférdersumme tberschritt. Vielmehr mussten
im Monat der Antragstellung Umsétze gegentiber dem Vorjahresmonat bereits mehr als
halbiert sein, mehr als die Halfte der Auftrage aus der Zeit vor dem 1.3.2020 weggefallen,
Umsatzerzielungsmoglichkeiten durch eine pandemiebedingte behdrdliche Auflage ,massiv*
eingeschrankt sein oder die vorhandenen Mittel zum Ausgleich laufender Zahlungspflichten
nicht mehr gendigen. Mithin konnten die pauschal formulierten Antragsvoraussetzungen nicht
berechtigterweise darauf schlieRen lassen, das Land habe abweichend von der
Bundesregelung bewusst und gewollt bestimmen wollen, die Soforthilfeempfanger dirften die
gewahrten Soforthilfemittel immer dann in voller Héhe behalten, wenn sie im
Bewilligungszeitraum einen Umsatzausfall in Hohe der ausgezahlten Summe erleiden
wuirden. Diese Annahme hatte keine Entsprechung in den Fordervoraussetzungen.

Ausdricklich war an verschiedenen Stellen der Internetinformationen des Landes darauf 173
hingewiesen worden, dass der nach Mitarbeiterzahl gestaffelt als Billigkeitsleistung

ausgezahlte Maximalbetrag bei Uberkompensation zuriickzuzahlen sei. Eine Riickzahlung sei
sowohl geboten bei Uberkompensation durch Versicherungsleistungen oder andere
Fordermal3nahmen als auch dann, wenn sich am Ende der Bezugszeit von drei Monaten
herausstelle, dass der Antragsberechtigte mehr erhalten habe, als sein Schaden gewesen

sei. Diese Begrifflichkeit greift die Feststellung aus der Mitteilung der EU-Kommission auf, der
COVID-19-Ausbruch verursache fir Unternehmen unter Umstanden nicht nur

Liquiditatsengpasse, sondern auch einen erheblichen Schaden.

Vgl. Europaische Kommission, Befristeter Rahmen fir staatliche Beihilfen zur Stitzung der 174
Wirtschaft angesichts des derzeitigen Ausbruchs von COVID-19, Mitteilung C(2020) 1863
final (ABI. C 91 | vom 20.3.2020, S. 1), Rn. 8.

Nach der Erlauterung unter der Uberschrift: ,Wie ist eine Uberkompensation definiert?* sollte 175
die Ruckzahlungspflicht nach den Informationen des Landes unter anderem davon
abhéangen, ob der Antragsteller mehr Zuwendungen erhalten hat, als der nach der
dreimonatigen Forderphase tatsachlich eingetretene Schaden. Hier findet sich in Parenthese
als Beispiel fur einen eingetretenen Schaden erneut die Formulierung, die letztlich auch
Eingang in die Nebenbestimmung I1.3. des Bewilligungsbescheids gefunden hat, namlich ,der
durch die Corona-Krise eingetretene Umsatzausfall abzlglich eventuell eingesparter Kosten
(z. B. Mietminderung)“. Dabei hatte man die Formulierung verwendet und aus dem
Zusammenhang gerissen, die in den Kurzfakten des Bundes im Zusammenhang mit dem
danach fur die Ruckzahlungspflicht malRgeblichen Liquiditatsengpass genutzt worden war,
dort also noch in Bezug stand zur Zweckbindung der Zuwendung. Die auch vom Land
naheliegenderweise unverandert gewollte Ausrichtung der Ruckzahlungspflicht an dem
Zuwendungszweck, insbesondere dem tatséchlich eingetretenen Liquiditadtsengpass bzw.



dem pandemiebedingten Schaden, war in dieser Erlauterung vom Land nur noch an dem —
im Bescheid selbst auch noch weggefallenen — sehr allgemeinen und aus dem
Bewilligungsrahmen tlbernommenen Begriff des Schadens erkennbar. Angesichts dieser an
einem Schaden ausgerichteten Formulierung in den allgemeinen Informationen des Landes,
die sich im Bescheid in der Nebenbestimmung I1.3. fortgesetzt hat, indem in der dort
genannten ersten Rickzahlungsvoraussetzung letztlich jeder ausdriickliche Bezug zur
Zweckbindung der Zuwendung weggefallen war, bleibt angesichts der beiden kumulativ
genannten Voraussetzungen aber unklar, ob das Land die Rickzahlungspflicht ebenso wie
der Bund ausschlie3lich davon abhangig machen wollte, ob die gewéhrten Mittel (vollstandig)
zum Ausgleich des eingetretenen Liquiditdtsengpasses benotigt worden sind. Nahe liegt
angesichts der nur beispielhaften Erwahnung der Uberbriickung von Liquiditatsengpassen im
Rahmen der im Bescheid genannten Zweckbindung und der Erlauterung des Landes im
Internet, die insofern auf den bereits von der EU-Kommission verwendeten Schadensbegriff
abstellte, dass eine Rickzahlung auch solcher im Rahmen der ausdrucklichen Zweckbindung
der Bewilligung verwendeten Mittel nicht erforderlich sein sollte, die in einem weiter gefassten
Sinne ,zur Milderung der finanziellen Notlagen des betroffenen Unternehmens bzw. des
Selbststandigen” benétigt worden waren. Soweit durch eine erkennbar irrtimlich verwendete
und offensichtlich nicht wortlich so gemeinte Formulierung ber den Umfang der
Ruckzahlungspflicht Zweifel verblieben, mussten diese zu Lasten des Landes gehen.
Unklarheiten dariiber, ob nach der erkennbaren Regelungsabsicht auch solche Mittel
zurtickzuzahlen sein sollten, die im Rahmen der Zweckbindung nicht benétigt worden waren,
gab es allerdings nicht. Mit anderen Worten: Jeder Empfanger einer Soforthilfezuwendung
konnte in Nordrhein-Westfalen darauf vertrauen, dass er auch im Nachhinein keine Mittel
zuruckzuzahlen hatte, die er wahrend des Bewilligungszeitraums berechtigterweise ,zur
Milderung der finanziellen Notlagen des betroffenen Unternehmens bzw. des Selbststandigen
im Zusammenhang mit der COVID-19-Pandemie“ oder ,zur Uberbriickung von
Liquiditadtsengpassen, die seit dem 1. Marz 2020 in Zusammenhang mit der COVID-19-
Pandemie entstanden sind” verwendet hatte. Er konnte darauf vertrauen, dass er
Gelegenheit erhalten wirde, diese Mittel in einem Verwendungsnachweis anzugeben, wobei
er dazugehorige Unterlagen vorzuhalten haben wirde, jedoch nicht mitzusenden hatte
(Nebenbestimmung 11.8.). Hinsichtlich der auf dieser Grundlage Uberzahlten Summe musste
sich bei objektiver Betrachtungsweise das Bestehen einer Rickzahlungspflicht aufdrangen.

c) Danach konnte die im Bewilligungsbescheid genannte Zweckbindung berechtigterweise so
verstanden werden, dass keine Mittel zurtickgezahlt werden mussten, die wéhrend des
Bewilligungszeitraums im Rahmen der Zweckbindung eingesetzt worden waren, also zur
Uberbriickung von Liquiditatsengpassen [dazu unter aa)] sowie zur Milderung der finanziellen
Notlagen des betroffenen Unternehmens bzw. des Selbststandigen im Zusammenhang mit
der COVID-19-Pandemie [dazu unter bb)].

aa) Die EU-Kommission hatte die Gewahrung geeigneter, erforderlicher und gezielter
staatlicher Beihilfen an Unternehmen gestattet, die sich pandemiebedingt einem plétzlichen
Liquiditatsengpass oder der ganzlichen Nichtverfiigbarkeit von Liquiditat gegentbersahen.
Liquiditat war hier in dem allgemein tblichen Sinne verstanden worden als Fahigkeit eines
Unternehmens, seine Zahlungsverpflichtungen fristgerecht zu erftllen.

Vgl. Duden, Onlinewdrterbuch, Bedeutung, ,Liquiditat®, abrufbar unter
https://www.duden.de/rechtschreibung/Liquiditaet#bedeutungen.

Durch rasche und wirksame Unterstitzung der Burger sowie der Unternehmen sollte im
Rahmen staatlicher Férderprogramme zum Schutz vor Gefahren und Schaden fiir gesunde
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Unternehmen, Arbeitsplatze und Privathaushalte sichergestellt werden kénnen, dass auf den
Markten weiterhin gentigend Geld zur fristgerechten Erflllung von Zahlungsverpflichtungen
zur Verfiigung stand, um die Kontinuitat der Wirtschaftstatigkeit wahrend und nach dem
COVID-19-Ausbruch zu gewabhrleisten.

Vgl. Européische Kommission, Befristeter Rahmen flr staatliche Beihilfen zur Stitzung der
Wirtschaft angesichts des derzeitigen Ausbruchs von COVID-19, Mitteilung C(2020) 1863
final (ABI. C 91 | vom 20.3.2020, S. 1), Rn. 9.

180

Im Einklang mit dieser Zielvorgabe fand sich eine Begriffsdefinition des Liquiditadtsengpasses 181

unter dem vom Beklagten synonym verwendeten deutschen Begriff des
Finanzierungsengpasses in den Informationen des Landes uber die Fordervoraussetzungen.
Danach bestand ein Finanzierungsengpass, wenn die vorhandenen Mittel nicht ausreichten,
um die kurzfristigen Verbindlichkeiten des Unternehmens (bspw. Mieten, Kredite fur
Betriebsrdume, Leasingraten) zu zahlen. Nach der hierzu ergangenen Klarstellung des
Landes, dass die vorhandenen Mittel nur den aktuellen Cashflow umfassen sollten, also die
Differenz von Einnahmen und Ausgaben, nicht aber Riickstellungen oder private Ricklagen,
konnten die Zuwendungsempfanger berechtigterweise annehmen, die Mittel unter
Ausschopfung ohnehin bestehender Zahlungsfristen auch fur kurzfristig fallige
Zahlungsverpflichtungen einsetzen zu durfen, die sich aus den laufenden Einnahmen und
den im Rahmen des betrieblichen aktuellen Cashflow verbliebenen Uberschiissen ohne
Ruckgriff auf Ricklagen nicht mehr erfillen lieRen. Dabei war auf die jeweiligen Gblichen
Geschaftsgewohnheiten abzustellen, weil den Unternehmen geholfen werden sollte, die Krise
zahlungsfahig zu Uberbrticken, mdglichst ohne an die fir ihre langfristige Wirtschaftstatigkeit
erforderliche Substanz des Unternehmens gehen zu mussen. Liquiditatsengpasse, die mit
Blick auf die Soforthilfegewahrung etwa durch das verspétete Schreiben von Rechnungen,
durch das Einstellen weiterhin moglicher Erwerbstatigkeiten oder durch im Angesicht der
Krise erfolgende Bildung von Ruckstellungen oder Ricklagen manipulativ herbeigefiihrt
worden wéaren, waren hingegen schon deshalb nicht maR3geblich gewesen, weil sie
vermeidbar gewesen, damit letztlich nicht durch die Pandemie verursacht worden waren und
keinen unionsrechtlich schutzwirdigen Forderbedarf ausgeldst hatten.

Von einem Liquiditatsengpass in Gestalt voribergehender pandemiebedingter
Zahlungsschwierigkeiten,

vgl. Duden, Onlinewdrterbuch, Bedeutung, ,Li-quiditatsengpass”, abrufbar unter
https://www.duden.de/rechtschreibung/Liquiditaetsengpass#bedeutung,

konnte nach der deutlich geauf3erten Zielrichtung der Forderung, der Begriffsbedeutung des
Liquiditatsengpasses und der Klarstellung des Landes bereits, aber auch erst dann
ausgegangen werden, wenn bis zum Ablauf bestehender Zahlungsfristen neben den
verbliebenen laufenden Uberschiissen keine ausreichenden eigenen Einnahmen — auch nicht
aus weiterhin moglichen und tatsachlich abgeschlossenen Kompensationsgeschéften —
erzielt werden konnten, um Zahlungsverpflichtungen im Rahmen des aktuellen Cashflow
auch ohne staatliche Fordermittel noch rechtzeitig ausgleichen zu kénnen. Entscheidend war
danach angesichts des erwarteten weitgehenden oder sogar vollstandigen Wegfalls tblicher
Einnahmen wahrend des Lockdowns insbesondere auch, wann Zahlungsverpflichtungen
spatestens zu erfillen waren und ob jeweils bis zu diesem Zeitpunkt trotz der Krise geniigend
neue Einnahmen zum Ausgleich generiert werden konnten bzw. noch ungenutzte
Uberschusse vorhanden waren.
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Dass es stattdessen entsprechend den Vorgaben der Berechnungshilfe im Rahmen des
Ruckmeldeverfahrens ausschlief3lich darauf ankommen sollte, wie sich der Saldo aus
Einnahmen und Ausgaben insgesamt im Bewilligungszeitraum darstellte, war der Bewilligung
bei objektiver Betrachtung hingegen nicht ausreichend deutlich zu entnehmen. Auch diese
Unklarheit ging zu Lasten der Behorde. Bei der Beurteilung der gewohnlichen
Geschaftstatigkeit von Unternehmen aul3erhalb von Krisenzeiten mag sich der Cashflow
sinnvoll auf eine bestimmte Periode beziehen lassen, weil jedes gesunde Unternehmen
langfristig Uberschiisse erwirtschaften muss und dauerhaft nur Giberleben kann, wenn es die
Ruckzahlung aufgenommener Kredite sowie Investitionen aus der laufenden
Geschaftstatigkeit bestreiten kann. Im Zusammenhang mit der hier relevanten Frage, ob
Fordermittel bendtigt wurden, um Liquiditatsengpasse zu tberbricken, die voribergehend
wéhrend der Krise vielen Unternehmen drohten, hatte die bei normaler Wirtschaftslage
unproblematische Saldierung den Bewilligungszweck in Frage gestellt, einen nicht
rickzahlbaren Zuschuss zur Uberbriickung von krisenbedingt voriibergehenden
Liquiditatsengpassen zu gewahren. Eine sonst unproblematische Saldierung zur Ermittlung
des Cashflow Uber eine langere Periode hétte namlich dazu gefihrt, dass selbst solche Mittel
zuriickzuzahlen gewesen waren, die zur Uberbriickung von Liquiditatsengpassen wahrend
des Lockdowns berechtigterweise eingesetzt werden durften, obwohl die Férderung gerade
als nicht riickzahlbarer Zuschuss flr derartige Situationen gewahrt worden war und nicht als
Darlehen. Allein der Umstand, dass ab Mai 2020 vielfach wieder mehr Umsatz erzielt werden
konnte, stellt einen berechtigten Mitteleinsatz in den vorangehenden Wochen des
Lockdowns, die gleichfalls im Bewilligungszeitraum lagen, nicht in Frage.

Hinreichend klare Anhaltspunkte fir die Notwendigkeit, solche spater selbst wieder aus 186
eigener Wirtschaftskraft erzielte Uberschiisse auf die zuvor im Rahmen der Zweckbindung
eingesetzten Mittel anrechnen zu mussen, gab es in Nordrhein-Westfalen nicht. Solche
hatten sich allenfalls aus dem Antragsvordruck ergeben kdnnen, wenn dort schon ohne
weitere Differenzierung nach Falligkeitszeitpunkten allein anhand der blol3en Hohe des
voraussichtlichen Umsatzes sowie des betrieblichen Sach- und Finanzaufwands fur die drei
auf die Antragstellung folgenden Monate ein voraussichtlicher ,Liquiditadtsengpass” hatte
ermittelt werden mussen, so wie dies in den Kurzfakten des Bundes grob beschrieben war.
Dessen bedurfte es in Nordrhein-Westfalen jedoch nicht. Nur aus entsprechenden Angaben
im Antragsvordruck hatte fir den durchschnittlichen Empfanger der Leistung von Anfang an
deutlich werden kénnen, dass die Berechnungsweise zur Ermittlung erfolgter Uberzahlungen
vom dargelegten Begriffsverstandnis des krisenbedingten Liquiditatsengpasses und von dem
des nicht riickzahlbaren Zuschusses abweichen sollte. Die Kurzfakten des Bundes selbst
waren hingegen nicht konkret genug gefasst, um bereits hieraus erkennen zu kénnen, dass
der Liquiditatsengpass in Nordrhein-Westfalen trotz des abweichenden Antragsverfahrens
allein durch eine Saldierung der Hohe des Umsatzes und des Aufwands im ganzen
Bewilligungszeitraum in der Weise ermittelt werden sollte, wie dies in Nordrhein-Westfalen
erst im Rickmeldeverfahren erkennbar geworden ist. Die Aussage in den Kurzfakten, der bei
Antragstellung anzugebende voraussichtliche Liquiditatsengpass werde ,auf der Basis“ des
voraussichtlichen Umsatzes sowie des betrieblichen Sach- und Finanzaufwands fur die drei
auf die Antragstellung folgenden Monate ermittelt, Idsst ohne eine formularméafige
Berechnungshilfe bei Antragstellung namlich Raum fir ein mit Blick auf die Zielrichtung der
Uberbriickung von voriibergehenden Liquiditatsengpassen im Lockdown néher liegendes
abweichendes Verstandnis. Ob bei der Ermittlung nur auf die Gber den ganzen
Bewilligungszeitraum von drei Monaten saldierte Gesamthdéhe von Umsatz und Aufwand
abgestellt werden durfte oder ob neben der Hohe der jeweilige Zeitpunkt von
Zahlungseingéngen und Endfalligkeiten von Zahlungspflichten bertcksichtigungsféahig sein
sollte, blieb in der allgemeinen Formulierung ,auf der Basis” gerade offen. Ware die



Ermittlung auch unter Bertcksichtigung des Zeitraums von Ertragen und Zahlungszielen
bereits bei einer in den Kurzfakten des Bundes vorgesehenen Vorabermittlung erfolgt, hatten
im Ubrigen auch spater im Bewilligungszeitraum liegende Uberschiisse keine
Ruckzahlungspflicht bezogen auf solche Mittel erfordert, die zuvor tatsachlich zur
Uberbriickung von Liquiditatsengpassen eingesetzt worden waren. Denn spater sollte nach
den Vorgaben in den Kurzfakten nur noch festgestellt werden, ob der Sach- und
Finanzaufwand des Unternehmens oder die tatsdchliche Umsatzeinbul3e doch geringer war
als bei Antragstellung jeweils (ggf. jeweils zu verschiedenen Zeitpunkten mit der Folge eines
befurchteten Liquiditdtsengpasses) erwartet. Danach waren bei der Vorabermittlung etwa
berucksichtigte Zeitpunkte von Zahlungseingangen und Endfélligkeiten von Zahlungspflichten
auch fur den in den Kurzfakten des Bundes vorgesehenen spateren Abgleich mit der
tatsachlichen Entwicklung relevant geblieben, der in Nordrhein-Westfalen in dieser Form gar
nicht erfolgen konnte. Angesichts des abweichenden Antragsverfahrens und des
erkennbaren Regelungsgehalts des Bewilligungsbescheids gab es hier keine gentigenden
Anhaltspunkte fur die Zuwendungsempfanger, sie mussten spéter auch solche Mittel
zuriickzahlen, die sie zur Uberbriickung tatsachlich eingetretener Liquiditatsengpasse
einsetzen mussten, sofern sie nur anschliel3end, aber noch wéhrend des
Bewilligungszeitraums, wieder entsprechend hohere Uberschiisse erwirtschaften wiirden.

Etwas anderes ergab sich nach der Nebenbestimmung 1l.4. dann, wenn 187
Entschadigungsleistungen, Versicherungsleistungen und/oder andere Férdermal3hahmen
einzeln und/oder zusammen (auch nachtraglich) zu einer Uberkompensation gefiihrt hatten.
Denn wenn verschiedene Leistungen zu demselben Zweck erbracht werden, ein
Unternehmen in der Krise zu unterstitzen, ist es erkennbar nicht gerechtfertigt, eine
Forderung zur Uberbriickung wirtschaftlicher Notlagen in einem Umfang zu belassen, in dem
nachtraglich nochmals eine anderweitige Kompensation erfolgt. Das liefe auf eine der
Zweckbindung zuwider laufende Doppelférderung hinaus. Im Rahmen der Zweckbindung
bleibt lediglich die Zuwendungsgewéahrung bis zum Eintritt der Uberkompensation, weshalb in
der Nebenbestimmung eine Verzinsung der tberzahlten Summen erst vom Zeitpunkt der
Uberkompensation an vorgesehen ist. Nur bezogen auf Uberkompensationen in diesem
Sinne sollte nach dem Wortlaut der Nebenbestimmung I1.4. eine Anrechnung vorgenommen
werden, wovon nur Darlehen ausgenommen sein sollten. Insoweit stellt sich die Situation
grundlegend anders dar, als wenn ein Unternehmen nach dem Lockdown aus eigener Kraft
nach zulassigem Mitteleinsatz zur Uberbriickung von Liquiditatsengpassen in einer Zeit
wieder normale Umséatze erwirtschaftet, die trotz Beendigung des harten Lockdowns nur
deshalb noch zum Bewilligungszeitraum gehorte, weil bei Beginn der Férderung Ende Marz
nicht absehbar war, wie lange das Wirtschaftsleben weitgehend zum Erliegen kommen
wurde. Diesen zuletzt genannten Fall fasst auch weder der Bewilligungsbescheid selbst
unter 11.3. der Nebenbestimmungen noch der Antrag unter den Begriff der Uberkompensation.
Vorabinformationen in der Internetprasenz des Ministeriums sind insoweit unergiebig. Denn
sie haben wegen der Einzelheiten der Riickzahlungspflicht bei Uberkompensation bzw. bei
einem spéter festgestellten im Vergleich zur Férdersumme geringeren Schaden ausdriicklich
auf den beabsichtigten spateren Hinweis hierzu im Bescheid verwiesen. Insofern stellt der
Bewilligungsbescheid selbst — wie ausgefluhrt — trotz missverstandlicher Formulierung und zu
Lasten des Landes gehender Unklarheiten noch sinnvoll als gewollt erkennbar allein darauf
ab, ob und in welchem Umfang gewahrte Soforthilfemittel wahrend des
Bewilligungszeitraums im Rahmen der Zweckbestimmung der Férderung benétigt worden
sind.

bb) Auch solche Mittel, die in anderer zulassiger Weise zur Milderung der finanziellen 188
Notlagen des betroffenen Unternehmens bzw. des Selbststéandigen im Zusammenhang mit



der COVID-19-Pandemie eingesetzt worden waren, mussten nicht erkennbar zuriickgezahlt
werden. Mit dieser unter der Uberschrift ,Zweckbindung® im Bewilligungsbescheid
verwendeten Formulierung waren tber die Liquiditatsengpasse des Unternehmens hinaus
mangels entgegenstehender Anhaltspunkte zunachst sinngemalf auch — von der EU-
Kommission in Randnummer 9 ihres bereits mehrfach angeftihrten Befristeten Rahmens
gleichfalls in den Blick genommene — finanzielle Notlagen des Selbststandigen als Burger
angesprochen, soweit sie sich durch betriebsbezogene Zuwendungen abmildern liel3en.
Denn der Lebensunterhalt der Selbststandigen und der ihrer Familien ist bei dem gesamten
Empfangerkreis der Corona-Soforthilfen 2020 (Kleinstunternehmen, Solo-Selbststandige und
Angehdrige der Freien Berufe) grundsatzlich ebenso tber Privatentnahmen aus den
betrieblichen Umsétzen zu bestreiten wie die tUbrigen kurzfristigen laufenden
Verbindlichkeiten des geforderten Betriebs (bspw. Mieten, Kredite fur Betriebsraume,
Leasingraten). Wie bei Gewerbetreibenden und anderen Berufstatigen liegt auch bei
Freiberuflern und anderen begunstigten Selbststandigen im Haupterwerb der wesentliche
Zweck der beruflichen Téatigkeit bei der Erzielung von Gewinnen insbesondere zur Schaffung
und Erhaltung einer Lebensgrundlage.

Vgl. z. B. BVerwG, Urteile vom 27.2.2013 - 8 C 8.12 —, juris, Rn. 12 f., und vom 4.11.1965 — 189
1 C 6.63 —, BVerwGE 22, 286 = juris, Rn. 7 f.

Vor diesem als allgemein bekannt vorauszusetzenden Hintergrund war der 190
Bewilligungsbescheid bei objektiver Betrachtung aus der Sicht des Empfangers bis zu einer
entgegenstehenden Klarstellung in den 6ffentlichen Verlautbarungen tber die einschlagigen
Forderprogramme so zu verstehen, dass die Mittel auch dann eingesetzt werden durften,

wenn die Umsatze des geforderten Betriebs nicht einmal mehr ausreichten, um das
Existenzminimum des Selbststéandigen finanzieren zu kdnnen. Denn dann, aber auch nur

dann konnte berechtigterweise von einer finanziellen Notlage des Selbststandigen im
Zusammenhang mit der COVID-19-Pandemie gesprochen werden, zu deren Milderung die
Soforthilfen ausweislich der Zweckbindung auch eingesetzt werden durften.

Zwischen dem 29.3. und dem 1.4.2020 hatte das Land in seinen Internetinformationen 191
bezogen auf Solo-Selbststandige im Haupterwerb ausdricklich darauf hingewiesen, dass
diese ihren Lebensunterhalt aus ihrer selbststadndigen Tatigkeit bezdgen und auch die Mittel
erwirtschaften mussten, um ihren Lebensunterhalt zu bestreiten. Die dortige Erlauterung, die
Soforthilfe diene auch dazu, das eigene Gehalt und somit den Lebensunterhalt zu
finanzieren, sofern der Finanzierungsengpass in solchen Féllen dazu fuhre, dass ein
.regelmaRiges Gehalt* nicht mehr erwirtschaftet werden kdnne, hat bei den Betroffenen
entsprechende Erwartungen geweckt. Auch wenn jedem Selbststandigen bewusst ist, dass er
kein ,Gehalt" bezieht, deutete diese Formulierung darauf hin, die Hilfen sollten auch den
Differenzbetrag zwischen den sonst tblichen Privatentnahmen des Selbststandigen aus
seinem Betrieb und den in der Krise noch hierfur verfigbaren Mitteln abdecken. Dieses
Verstandnis fand allerdings im Bewilligungsbescheid in diesem Umfang keinen Niederschlag
mehr. Danach ging es bei der Férderung auch bezogen auf die Situation des Selbststandigen
selbst nur noch um die Milderung finanzieller Notlagen. Insoweit lie3 der Bescheid selbst
keinen Zweifel daran, dass die bewilligte Soforthilfe auch in diesem Zusammenhang
vollumfanglich zur Kompensation der unmittelbar durch die Corona-Pandemie ausgeltsten
wirtschaftlichen Engpéasse genutzt werden musste und den Empfangern die Entscheidung
oblag, welche Forderungen mit hdchster Relevanz fur die Existenzsicherung ausgestattet
waren.
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Das Vorstehende gilt allerdings nur bis zur Anderung der Internetdarstellung des Landes am
1.4.2020 gegen 13:30 Uhr, die in Umsetzung der ab dem 2.4.2020 wirksamen
Verwaltungsvereinbarung mit dem Bund erfolgte, wonach die Mittel zur Finanzierung von
Verbindlichkeiten aus dem fortlaufenden erwerbsmafige? Sach- und Finanzaufwand
vorgesehen waren, private Lebensbedarfe also nicht erfassen sollten. Nach aul3en erkennbar
wurde diese intern vereinbarte Einschrdnkung, die nach dem Empfangerhorizont bei der
Auslegung inhaltsgleicher, aber spéater erstellter Zuwendungsbescheide zu bertcksichtigen
war, mit der erfolgten Anderung der Landesinformationen im Internet. Darin war ab dem
1.4.2020 gegen 13:30 Uhr der Absatz, wonach die Soforthilfe auch dazu diene, das eigene
Gehalt und somit den Lebensunterhalt von Solo-Selbststandigen im Haupterwerb zu
finanzieren, entfallen. Zudem wurde unter anderem auf der Internetseite des Ministeriums die
Frage, ob der Zuschuss aus der Soforthilfe als Einkommen auf die
Grundsicherungsleistungen nach dem Sozialgesetzbuch Il angerechnet werde, mit der
Begrindung verneint, die Soforthilfe habe einen anderen Zweck: sie solle die wirtschaftliche
Existenz sichern. Die Grundsicherungsleistungen nach dem Sozialgesetzbuch Il sicherten
dagegen den Lebensunterhalt und umfassten insbesondere Bedarfe fur Ernahrung, Kleidung,
Hausrat, etc. sowie die Kosten fir Unterkunft und Heizung. Damit hat sich der Beklagte die
bereits in den Kurzfakten des Bundes vom 30.3.2020 zum Ausdruck gekommene Position fur
spatere Bewilligungsfalle zweifelsfrei zu Eigen gemacht und klargestellt. Auf ihrer Grundlage
war fur spatere Bewilligungsfalle die Verwendung von Corona-Soforthilfen zur privaten
Existenzsicherung oder Milderung privater wirtschaftlicher Notlagen nur noch dann
zweckentsprechend und damit voriibergehend zulassig, wenn Leistungen nach dem
Sozialgesetzbuch Il beantragt, aber nicht rechtzeitig verfigbar waren. Eine spatere
Bewilligung hatte insoweit namlich zu einer Uberkompensation gefiihrt, die eine
Rickzahlungspflicht trotz zweckentsprechender Mittelverwendung ab dem Eintritt der
Uberkompensation ausgelost hétte.

d) Dem Bewilligungsbescheid liel3 sich hingegen nicht entnehmen, dass er auch bezogen auf
die Berechnungsgrundlagen fir die Riickzahlung unter dem Vorbehalt einer noch zu
entwickelnden Verwaltungspraxis stehen sollte. Schon deshalb hatte die erst nach Erlass des
Bewilligungsbescheids entwickelte Verwaltungspraxis auf der Grundlage der Richtlinie NRW-
Soforthilfe 2020 vom 31.5.2020 keine Bedeutung fir die Auslegung der Bewilligung nach dem
objektiven Empfangerhorizont.

Zunachst war auf der Internetseite des zustandigen Landesministeriums lediglich mitgeteilt
worden, an einem elektronischen Antragsverfahren werde noch gearbeitet, noch liefen die
Verhandlungen zwischen Bund und Land und Details kbnnten sich noch andern, bis der
Antrag voraussichtlich am 27.3.2020 im Laufe des Tages online gehe. Der mit kurzer
Verzdgerung nach Er6ffnung des Antragsverfahrens verwendete Hinweis darauf, die Seite
werde fortlaufend aktualisiert mit dem Zusatz: ,Wir arbeiten kontinuierlich daran, die
Formulierungen auch nach Start der NRW-Soforthilfe 2020 weiter zu prazisieren, damit Sie
Ihren Antrag korrekt ausftillen konnen*, bot keine Grundlage fur eine mdglicherweise
bestehende Absicht des Beklagten, auch nach Er6ffnung des Antragsverfahrens mit
rickwirkender Bedeutung fir bereits bewilligte Antrédge weiter mit dem Bund Uber Details der
Zuwendungsbewilligung verhandeln zu wollen. Im Gegenteil boten die verschiedenen
Hinweise auf die Informationen im Antragsformular sowie im Bewilligungsbescheid allen
Anlass fir die Annahme eines verstadndigen Empfangers, Gber die genauen Vorgaben fir die
Bewilligung und das Behaltendirfen der Soforthilfemittel werde verbindlich im
Bewilligungsbescheid entschieden, soweit sie nicht mit Rucksicht auf tatsachliche
Unsicherheiten tber die pandemiebedingten Auswirkungen auf die letztlich tatsachlich
eintretenden Umsatzausfalle des jeweiligen Unternehmens unter einen
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Ruckzahlungsvorbehalt gestellt waren. Auf die Frage, ob der Beklagte unter dem
Gesichtspunkt eines durch eine bestehende Ungewissheit gegebenen sachlichen Grundes
uberhaupt befugt gewesen ware, die Zuwendungsbewilligung auch bezogen auf die
Berechnungsgrundlagen fir die Rickzahlung unter den Vorbehalt einer noch zu
entwickelnden Verwaltungspraxis zu stellen, kam es danach nicht mehr
entscheidungserheblich an.

II. Der Beklagte hat bei Erlass des Schlussbescheids die flir die endgultige Festsetzung
malf3geblichen bindenden Vorgaben des Bewilligungsbescheids nicht beachtet. Er hat
entgegen der Vorgabe in Nr. 8 der Nebenbestimmungen des Bewilligungsbescheids keinen
Vordruck fur den Nachweis der Verwendung der Soforthilfe im Internet auf https://soforthilfe-
corona.nrw.de bereitgestellt. Statt des dort beschriebenen Verwendungsnachweisverfahrens,
in dem hatte angegeben werden kdnnen, in welchem Umfang die gewéahrten Mittel
zweckentsprechend verwendet worden waren, hat der Beklagte nach Berechnungsvorgaben
des Bundes ein Rickmeldeverfahren erdffnet, das im Bewilligungsbescheid keine Grundlage
findet.

Vgl. so etwa LT-Drs. 17/12099, S. 2.

Unabhangig davon, ob die den Zuwendungsempfangern im Rahmen des
Ruckmeldeverfahrens auf der Grundlage der mittlerweile auRer Kraft getretenen Richtlinie
NRW-Soforthilfe 2020 abverlangten Angaben unter dem Gesichtspunkt einer ausdrticklich
vorbehaltenen Uberpriifung durch die Bewilligungsbehorden abzugeben waren, waren sie zur
Bestimmung der letztlich jeweils zu belassenden Férdersumme im Rahmen eines
Schlussbescheids unter Berlcksichtigung der hierfir bindenden Festsetzungen des
Bewilligungsbescheids ungeeignet. In welchem Umfang Fordermittel wahrend des
Bewilligungszeitraums tatsachlich im Rahmen der Zweckbindung der Forderung verwendet
worden waren, konnte dort weder angegeben werden noch war dies nach dem
Rechtsstandpunkt des den Vorgaben des Bundes insoweit folgenden Landes fiur den Erlass
des Schlussbescheids mafigeblich. Angesichts der gemessen an den bindenden Vorgaben
des Bewilligungsbescheids grundlegend fehlerhaften Berechnungsweise sieht sich der Senat
gehindert, Gber die Hohe der endgultigen Forderung zu entscheiden, bevor die
Zuwendungsempfanger Gelegenheit erhalten haben, auf der Grundlage der Klarstellungen in
diesem Urteil zum berechtigten Verstandnis des Bewilligungsbescheids die Verwendung der
ihnen bewilligten Férdermittel auf einem hierfir noch zu entwickelnden Vordruck
nachzuweisen. Das Land ist allerdings nicht daran gehindert, auch zum aktuellen Zeitpunkt
noch einen geeigneten Vordruck fir den Verwendungsnachweis auf der im Bescheid
genannten Internetseite bereitzustellen und die entsprechenden Angaben den
Soforthilfeempfangern abzuverlangen. Ob der ausgefiillte Vordruck dann weiterhin wie
urspringlich im Bescheid vorgesehen mit der ndchsten Steuererklarung dem zusténdigen
Finanzamt vorgelegt werden oder auf einem anderen Weg die Bewilligungsbehodrde erreichen
soll, betrifft die bloRe formale Abwicklung, die nachtraglich ohne Anderung des Bescheids
durch Erlauterung auf der angegebenen Internetseite modifiziert werden kann, soweit die
Anderungen keinen Einfluss auf die schutzwiirdige Rechtsstellung der Empfanger haben.

[ll. Der angegriffene Schlussbescheid ist zudem deshalb rechtswidrig, weil er vollstandig
durch automatische Einrichtungen erlassen worden ist, ohne dass die gesetzlichen
Voraussetzungen hierfur vorlagen (dazu unter 1.). Eine Heilung scheidet aus (dazu unter 2.).

1. Nach § 35a VwVfG NRW kann ein Verwaltungsakt erlassen werden, sofern dies durch
Rechtsvorschrift zugelassen ist und weder ein Ermessen noch ein Beurteilungsspielraum
besteht. Nach § 24 Abs. 1 Satz 3 VwVIG NRW muss die Behdrde fur den Einzelfall
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bedeutsame tatsachliche Angaben des Beteiligten beriicksichtigen, die im automatischen
Verfahren nicht ermittelt wirden, wenn sie automatische Einrichtungen zum Erlass von
Verwaltungsakten einsetzt.

Der hier erfolgte vollstandige Erlass des Schlussbescheids durch automatische Einrichtungen 200
war bereits rechtswidrig, weil er nicht durch Rechtsvorschrift zugelassen und tberdies bei der
konkreten Ausgestaltung nicht sichergestellt war, dass fur den Einzelfall bedeutsame
tatsédchliche Angaben des Betroffenen Berticksichtigung finden wirden. Nach der eigenen
Darstellung des Beklagten, wonach aus den Angaben der Antragsteller im Rahmen der
nachtraglich geforderten elektronischen Rickmeldung ,durch das System automatisch ein
entsprechender Schlussbescheid generiert* wurde, erfolgte der Erlass des Schlussbescheids
vollstandig durch automatische Einrichtungen und nicht lediglich teilautomatisiert. Fir den
Einzelfall bedeutsame tatsachliche Angaben des Beteiligten blieben unberticksichtigt. Fur die
Frage, ob ein Verwaltungsakt vollstandig durch automatische Einrichtungen erlassen wird, ist
nicht entscheidend, ob der Bescheid auf Angaben beruht, die Betroffene elektronisch
abgegeben haben. Der Einsatz vollautomatischer Systeme erfolgt bereits dann, wenn es an
einer Willensbetatigung einer die Regelung erlassenden Person im jeweiligen Einzelfall fehlt
und diese bei der Programmierung des Systems gleichsam vorweggenommen wird.

Vgl. LT-Drs. 17/1046, S. 121. 201

So lag es hier. Dass die Adressaten ihre Angaben noch einzeln eingeben mussten, andert 202
daran nichts. Abgesehen davon waren sie hierbei im Rahmen des vom Beklagten geforderten
Ruckmeldeverfahrens an Berechnungsvorgaben gebunden, die im Bewilligungsbescheid
keine Grundlage fanden und deshalb fiir den Erlass des Schlussbescheids rechtlich nicht
malf3geblich waren. Nicht einmal Angaben von Hilfeempféangern, die hierauf zutreffend
hingewiesen hatten, hatten im Rahmen des automatisierten Systems bertcksichtigt werden
kénnen. Unerheblich war, dass an der Gewahrung einer Soforthilfe zun&chst ein Mitarbeiter
mitgewirkt hatte. Diese Entscheidung erfolgte im Bewilligungsverfahren, das mit Erlass des
vorlaufigen und begunstigenden Bewilligungsbescheids sein Ende gefunden hatte. Der
vollstandig durch automatische Einrichtungen erfolgte Erlass des im Gegensatz zum
Ausgangsbescheid belastenden Schlussbescheids steht hierdurch nicht im Zweifel.

2. Der im volistandigen Erlass des Schlussbescheids durch automatische Einrichtungen 203
liegende Mangel war auch nicht nach 8 46 VwVfG NRW unschadlich. Nach dieser Vorschrift
kann die Aufhebung eines Verwaltungsaktes, der nicht nach 8§ 44 VwV{G NRW nichtig ist,

u. a. nicht allein deshalb beansprucht werden, weil er unter Verletzung von Vorschriften tiber
das Verfahren zustande gekommen ist, wenn offensichtlich ist, dass die Verletzung die
Entscheidung in der Sache nicht beeinflusst hat. Es ist jedenfalls nicht offensichtlich, dass der
Mangel im Rahmen des § 35a VwVIG NRW die Entscheidung in der Sache nicht beeinflusst
hat. Vielmehr war bei dem vollstédndig durch automatische Einrichtungen erfolgten Erlass
gerade nicht im Sinne von § 24 Abs. 1 Satz 3 VwVG NRW sichergestellt, dass fur den
Einzelfall bedeutsame tatsachliche und nach den bindenden Vorgaben des
Ausgangsbescheids relevante Angaben des Betroffenen Berticksichtigung finden (s. o.

unter Ill. 1.).

Auf sich beruhen kann danach letztlich, ob der angegriffene Bescheid auch gegen Art. 22 der 204
Verordnung (EU) 2016/679 (ABI. L 119 vom 4.5.2016, S. 1, Datenschutz-Grundverordnung —
DSGVO -) verst6l3t und bezogen hierauf eine Heilung nach § 46 VwVfG NRW moglich ware.

Die Kostenentscheidung beruht auf 8§ 154 Abs. 2 VwGO. 205
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Die Entscheidung zur vorlaufigen Vollstreckbarkeit beruht auf § 167 VwGO i. V. m. den
88 708 Nr. 10, 711 ZPO.

Die Revision ist nicht zuzulassen, weil die Voraussetzungen hierfur nach § 132 Abs. 2 VwWGO 207
nicht vorliegen.
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