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Regeste
Wirtschaftliche Landesversorgung

Erwagungen

E.11

Gemass Art. 102 BV stellt der Bund die Versorgung des Landes mit |ebenswichtigen
Gutern und Dienstleistungen sicher fur den Fall machtpolitischer oder kriegerischer
Bedrohungen sowie in schweren Mangellagen, denen die Wirtschaft nicht selbst zu
begegnen vermag. Er trifft vorsorgliche Massnahmen und kann nétigenfalls vom Grundsatz
der Wirtschaftsfreiheit abweichen. Um machtméssigen Bedrohungen und schweren
Mangellagen zu begegnen, werden vorsorglich lebenswichtige Giter in Pflichtlagern
gehalten. In Pflichtlagerorganisationen (Vereine und Genossenschaften) sind die
Importeure solcher Guiter kraft mittel baren Zwangs zusammengeschl ossen. Diese privaten
K 6rperschaften besorgen zusammen mit den Bundesbehdrden die aus dem

L andesversorgungsgesetz hervorgehenden Verwaltungsaufgaben. Der Status dieser privaten
Kdrperschaften, denen vom Bund V erwal tungsaufgaben Gbertragen sind, richtet sich in
massgeblicher Hinsicht nach dem o6ffentlichen Recht. Sie stehen fur die Austibung der
Verwaltungstétigkeit unter Staatsaufsicht. Dem Bund stehen ihnen gegeniiber noch
weltergehende Einwirkungs- und Weisungsbefugnisse zu, so z. B. die Genehmigung ihrer
Reglemente oder Statuten. Den privaten Korperschaften kommen im Rahmen der ihnen
Ubertragenen Aufgaben Befugnisse zu, die tblicherweise der 6ffentlichen Verwaltung eigen
sind, so z. B. der Erlass von Verfligungen. Andererseits sind sie in der Austibung ihrer
hoheitlichen Téatigkeit den rechtsstaatlichen Bindungen unterworfen, die fir die 6ffentliche
Verwaltung gelten, vorab dem Legalitatsprinzip und dem Grundsatz der Rechtsgleichheit
(vgl. Fritz Gygi, Verwaltungsrecht, Bern 1986, S. 27 und 58, mit Hinweisen auf die
Rechtsprechung).

E.12

Gemass Art. 10 Abs. 1 LV G konnen Pflichtlagervertrége vorsehen, dass die einzelnen
Eigentiimer von Pflichtlagern sich an der Aufnung von Garantiefonds und ahnlichen
Einrichtungen ihres Wirtschaftszweiges zur Deckung der Lagerkosten und des
Preisverlustes auf den Pflichtlagern beteiligen missen. Nach Art. 10 Abs. 2 LV G bedirfen
die Schaffung, Anderung und Aufhebung solcher Einrichtungen der Genehmigung des
EVD. Werden von den betreffenden Wirtschaftszweigen daftr Korperschaften gegriindet
oder herangezogen, so bedurfen auch deren Statuten der Genehmigung des EVD. Gemass
Art. 11 Abs. 1 der Vorratshaltungsverordnung haben die Statuten der K érperschaft zu
bestimmen, nach welchen allgemeinen Grundsétzen Beitrdge auf Importen oder auf
erstmalsin Verkehr gebrachten Waren erhoben und Vergitungen an die Pflichtlagerhal ter
ausgerichtet werden. Gemass Art. 11 Abs. 2 der Vorratshaltungsverordnung missen die



K 6rperschaften Bestimmungen, welche die Rechte und Pflichten der Mitglieder naher
regeln und sich auf Statuten stiitzen, die das Departement genehmigt hat, dem Bundesamt
zur Genehmigung vorlegen.

E.2

Das Verfahren vor dem Bundesverwaltungsgericht richtet sich nach dem VwV G, soweit
das Verwaltungsgerichtsgesetz vom 17. Juni 2005 (VGG, SR 173.32) nichts Anderes
bestimmt (Art. 37 VVG). Die Abteillungen entscheiden laut Art. 21 Abs. 1 VV G in der
Regel in der Besetzung mit drel Richtern oder Richterinnen (Spruchkorper). Das
Bundesverwaltungsgericht prift seine Zustandigkeit und die Ubrigen
Prozessvoraussetzungen von Amtes wegen (Art. 7 VwVG; BVGE 2007/6 E. 1.).

E.21

Gemass Art. 31 VGG beurteilt das Bundesverwaltungsgericht als Beschwerdeinstanz
Beschwerden gegen Verfligungen nach Art. 5 VwV G. Der verwaltungsgerichtliche
Rechtsschutz steht nicht gegen jegliche Form des V erwaltungshandel ns offen.
Anfechtungsobjekt der Beschwerde bilden vielmehr einzig Verfligungen im Sinne von Art.
5VwVG. Dazu gehdren ebenfalls Vollstreckungsverfiigungen, Zwischenverfigungen,
Einspracheentscheide, Beschwerdeentscheide sowie Entscheide im Rahmen einer Revision
oder Erlauterung gemass Art. 5 Abs. 2 VwV G. Die Ausnahme von diesem Grundsatz bilden
diein Art. 34 VGG genannten Beschwerden gegen Beschllisse der Kantonsregierungen
nach den Art. 39, 45, 46 Abs. 4, 47, 48, Abs. 1-3, 49 Abs. 7, 51, 54, 55 und 55a des
Bundesgesetzes Uber die Krankenversicherung vom 18. Mérz 1994 (KV G, SR 832.10).
Diese Ausnahmen werden vom Gesetz gesondert aufgeftihrt, da Beschlisse miterfasst sind,
deren Verflgungscharakter fraglich ist (Spitallisten, Tarife; vgl. Botschaft des Bundesrats
vom 28. Februar 2001 zur Totalrevision der Bundesrechtspflege, BBI 2001 4387, 4390 f.).
Im Rahmen der Prifung der Prozessvoraussetzungen ist somit als Erstes zu beurteilen, ob
der Widerruf der Genehmigungen eine Verfiigung im Sinne von Art. 5 VWV G darstellt oder
nicht. Anschliessend ist zu bestimmen, ob es sich beim angefochtenen Rechtsakt allenfalls
um einen Realakt im Sinne von Art. 25aVwV G handelt. Sodann ist die Frage zu
beantworten, ob das Erfordernis einer Verfligung als Anfechtungsobjekt vor der
Rechtsweggarantie gemass Art. 29a der Bundesverfassung vom 18. April 1999 (BV, SR
101), Art. 6 und 13 der Konvention vom zum Schutze der Menschenrechte und
Grundfreiheiten 4. November 1950 (EMRK, SR 0.101) sowie Art. 14 des Internationalen
Pakts Uber birgerliche und politische Rechte vom 16. Dezember 1966 (UN-Pakt I1, SR
0.103.2) standhélt.

E.22

Unter Vorbehalt der Spezialfélle der Rechtsverweigerungs- oder Aufsichtsbeschwerde kann
der Burger das Verhalten der Verwaltung grundsétzlich nur dann einer gerichtlichen
Kontrolle unterziehen lassen, wenn in einer konkreten Situation eine Verfiigung vorliegt.
Verfigungen nach Art. 5 Abs. 1 VwVG sind Anordnungen der Behérden im Einzelfal, die
sich auf offentliches Recht des Bundes stiitzen (oder richtigerweise hétten stiitzen sollen)
und die Begriindung, Anderung oder Aufhebung von Rechten oder Pflichten (Bst. a), die
Feststellung des Bestehens, Nichtbestehens oder Umfanges von Rechten oder Pflichten
(Bst. b) oder die Abweisung von Begehren auf Begriindung, Anderung, Aufhebung oder
Feststellung von Rechten und Pflichten, oder das Nichteintreten auf solche Begehren zum
Gegenstand haben (Bst. ¢). Eine Verfigung ist ein hoheitlicher, individuell-konkreter



Einzelakt, der die Rechtsstellung eines Einzelnen berihrt, indem er diesen verbindlich und
durchsetzbar zu einem Tun, Dulden oder Unterlassen verpflichtet oder sonstwie seine
Rechtsbeziehungen zum Staat verbindlich regelt (André Moser, in: Moser/Uebersax,
Prozessieren vor eidgendssi schen Rekurskommissionen, Basel 1998, Rz. 2.1 f. mit
Hinweisen auf die Rechtsprechung des Bundesgerichts).

E.23

Die Rechtsprechung des Bundesgerichts zum Verfligungsbegriff bezieht sich grosstenteils
auf Art. 97 des friiheren Bundesrechtspflegegesetzes vom 16. Dezember 1943 (OG, BS 3
531), gemaéss welchem das Bundesgericht |etztinstanzlich V erwaltungsgerichtsbeschwerden
gegen Verfigungen im Sinne von Art. 5 VwV G beurteilte und nach Inkrafttreten der
Justizreform am 1. Januar 2007 Ubergangsrechtlich beurteilt (Art. 132 Abs. 1
Bundesgerichtsgesetz vom 17. Juni 2005, BGG, SR 173.110). Diese Rechtsprechung dient
im Folgenden als Ausgangspunkt und Auslegungshilfe zur Bestimmung des
bundesrechtlichen V erfligungsbegriffs.

E. 231

Gemass Art. 99 OG war die Verwaltungsgerichtsbeschwerde gegen einzelne Verfligungen
unzulassig, so u. a. gegen Verfligungen Uber die Genehmigung von Erlassen und
Verfugungen Uber Tarife (Art. 99 Abs. 1 Bst. aund b OG). Diese Ausnahmen wurden von
der Lehre in echte und unechte Ausnahmen unterschieden, je nachdem, ob die Ausnahmen
eine anfechtbare Verfligung oder etwas Anderes betrafen. Echte Ausnahmen sind an sich
anfechtbare Verfligungen, fUr die eine verwaltungsgerichtliche Kontrolle nicht als angezeigt
erachtet wird. Unechte Ausnahmen sind demgegentiber gar keine Verfiigungen. Die
Beschwerde gegen die Genehmigung von Erlassen war unter dem OG nicht zulassig, dadie
abstrakte Normenkontrolle vom Gesetzgeber nicht vorgesehen war. Die Genehmigung von
Erlassen und 6ffentlichrechtlichen Tarifen stellt vielmehr die Mitwirkung an einem
Rechtsetzungsakt dar, dessen Uberpriifung durch das Bundesgericht bei der Anwendung im
Einzelfall erfolgt ist (vgl. Fritz Gygi, Bundesverwaltungsrechtspflege, 2. A., Bern 1983, S.
105, mit Hinweisen auf die Rechtsprechung; Peter Karlen, in: Geiser/ Minch, Prozessieren
vor Bundesgericht, 2. A. 1998, Rz. 3.10 f., mit Hinweisen; Botschaft, BBl 2001 4322).

E.23.2

Der neu gestaltete Ausnahmenkatalog von Art. 83 BGG tbernimmt im Wesentlichen die
bereits unter Art. 99 ff. OG geltenden Ausnahmen von der Verwaltungsgerichtsbeschwerde
in neuer systematischer Ordnung. Einige Ausschlussgriinde wurden gemass der Botschaft
des Bundesrates jedoch gestrichen, so etwa, weil die Ausnahmen rein deklaratorische
Wirkung hatten, da sie Akte betreffen, denen gar kein Verfligungscharakter zukommt (Art.
99 Abs. 1 Bst. aund b, Art. 129 Abs. 1 Bst. b OG). Genehmigungsakte von Erlassen haben
selber Erlasscharakter. Dasselbe gilt fur die Genehmigung von Tarifen, die durch auf
Offentliches Recht abgestiitzte V erfigungen angewendet werden (BBl 2001 4322). Aus der
fehlenden Nennung bei den Ausnahmen kann indessen nicht geschlossen werden, dass neu
Genehmigungen von Erlassen oder Tarifen durch Beschwerde an das Bundesgericht
anfechtbar sind. Dies entgegen dem Urteil 9C_599/2007 der 1. soziarechtlichen Abteilung
des Bundesgerichts vom 18. Dezember 2007, welches sich mit dem Entscheidbegriff nicht
weiter auseinandersetzt, sondern allein aufgrund des gednderten Ausnahmenkatal ogs von
Art. 83 BGG von der Anfechtbarkeit von Tarifgenehmigungen in der soziaen
Krankenversicherung ausgeht.



E.24

Die Frage, ob der angefochtene Widerruf der Genehmigungen als Verfligung im Sinne von
Art. 5VWVG zu quaifizierenist, wird im Gutachten des Bundesamtes fur Justiz (BJ) tber
die Zuldssigkeit der Beschwerde gegen die Genehmigung von Bestimmungen der zum
Vollzug der wirtschaftlichen Landesversorgung herangezogenen Organisationen im
Rahmen der Aufsicht, welche die Bundesverwaltung tber diese Organisationen ausiibt,
verneint. Dieses Gutachten vom 1. Oktober 1984 wurde im Auftrag des BWL erstellt und in
VPB 49.29 publiziert.

E.24.1

Das Gutachten des BJ fasst die rechtlichen Grundlagen der Aufsicht Uber die wirtschaftliche
Landesversorgung zusammen und hélt fest, dass sich den spezial gesetzlichen
Bestimmungen kein Hinweis auf eine Beschwerdeméglichkeit gegen die Genehmigung
bzw. die Genehmigungsverweigerung entnehmen lasse (Ziff. 1). Das Gutachten priift
anschliessend, ob nach den allgemeinen Bestimmungen tUber die

Bundesverwal tungsrechtspflege eine Beschwerdemoglichkeit gegeben sei und geht dabei
von der Funktion der Genehmigung sowie von deren rechtlicher Qualifikation aus (Ziff. 2
und 3). Als Erstes fuihrt das Gutachten aus, dass der Bund die Aufsicht Uber die
Organisationen der Wirtschaft austibe, die mit dem Vollzug des LV G betraut sind, und
ihnen gegenuiber eine Weisungsbefugnis habe (Art. 55 LV G). Private, die zur Erfullung
oOffentlicher Aufgaben durch den Staat beigezogen wirden, unterstiinden dieser
Aufsichtsgewalt, welche der Bund mit verschiedenen Aufsichtsmitteln ausiibe. Die
Genehmigung oder deren Verweigerung oder Widerruf gehdre zu diesen Aufsichtsmitteln
und bilde somit einen Teil der Aufsichtsgewalt. Anschliessend fasst das Gutachten die
Literatur zusammen und kommt zum Schluss, dass dort die Meinung vorherrsche, bei der
Genehmigung handle es sich nicht um eine Verfugung. Es hélt schliesslich mit Verwel's auf
BGE 109 Ib 255 fest, dass Verfligungen ein Rechtsverhéltnis regelten und mittels ihnen
eine konkrete Berechtigung oder eine bestimmite V erpflichtung begrindet bzw. festgestel It
werde. Die Genehmigung von Statuten oder Reglementen begriinde indessen zwischen der
Verwaltung und den Pflichtlagerorganisationen oder ihren Mitgliedern kein
Rechtsverhdtnis. Mit der Genehmigung werde lediglich festgestellt, dass die rechtsetzende
oder Anordnungen treffende Organisation die ihr Ubertragenen Kompetenzen in
bundesrechtskonformer Weise ausniitze. Der Genehmigungsentscheid konne somit nicht als
anfechtbare Verfiigung angesehen werden. Das Bestehen eines Rechtsschutzinteresses
allein geniige jedenfalls nicht, um eine anfechtbare Verfiigung annehmen zu kdnnen. Ein
Rechtschutzinteresse hétten in erster Linie die Mitglieder gegentber der
Pflichtlagerorganisation, und diesen stiinden auch Rechtsmittel zur Verfigung. Heute
entsprechen diesen Rechtsmitteln in Abweichung der damals geltenden gesetzlichen
Regelung die Beschwerde an das BWL (Art. 38 Abs. 1 LVG) und die Klage an das
Bundesverwaltungsgericht (Art. 39 Bst. b LVG). Das Gutachten kommt zum Schluss, dass
Genehmigungsentscheide nach dem LV G keine Verfligungen im Sinne des VWV G
darstellten und daher nicht mit Beschwerde angefochten werden konnten. Gegen
Genehmigungen stehe somit kein ordentliches Rechtsmittel zur Verfligung, gestitzt auf Art.
71 VwV G stiinde indessen die Aufsichtsbeschwerde offen, welche aber kein eigentliches
Rechtsmittel, sondern lediglich ein Rechtsbehelf sai.

E.24.2



In der Lehre werden diese Genehmigungen zu den Verwaltungsakten im engeren Sinn
gezahlt. Die Verwaltungsakte im engeren Sinn bilden zusammen mit den Verfligungen die
Verwaltungsakte im weiteren Sinn. Verwaltungsakte im engeren Sinn betreffen in erster
Linie Verfahrens- oder Organisationsfragen, so z. B. die Verdffentlichung einer Botschaft,
die Genehmigung eines kantonalen Gesetzes durch den Bundesrat, die Begnadigung oder
die Inkraftsetzung eines Gesetzes. Sie stellen keine Verfiigungen dar. Verwaltungsakte im
engeren Sinn zeitigen wie die Verfligungen rechtliche Folgen. Ihre Gltigkeit kann jedoch
vom Bundesgericht nicht in Beschwerdeverfahren tiberpriift werden, da solche Verfahren
nur gegen Verfigungen im Sinne des Gesetzes und der Rechtsprechung offenstehen (vgl.
Blaise Knapp, Grundlagen des Verwaltungsrechts, Bd. 1, Deutschsprachige Ausgabe der
vierten, vollstandig Uberarbeiteten Auflage des Précis de droit administratif, Basel und
Frankfurt/Main 1992, S. 203 f., mit weiteren Hinweisen). Die Genehmigung privater
Regelungen wird auch Allgemeinverbindlichkeitserklarung genannt, da durch die
Genehmigung der zustandigen Behorde privaten Akten hoheitliche Wirkung gegentiber
jedermann verliehen wird. Die Genehmigung von Anordnungen anderer Organe oder von
Privaten erfolgt durch Hoheitsakt, ebenso die Ablehnung entsprechender Antrage (Tobias
Jaag, Die Abgrenzung zwischen Rechtssatz und Einzelakt, Zurich 1985, S. 2251.). Dieser
Hoheitsakt wird dann als Tell der Rechtsetzung verstanden (Bernhard Waldmann, Basler
Kommentar-BGG, N 10 zu Art. 82). Genehmigungsentscheide werden in der Lehre
vorherrschend als Teil des Rechtsetzungsverfahrens und nicht als Verfligungen angesehen.
Ihre Uberprifung erfolgt bei der Anwendung im Einzelfall (Gygi,
Bundesverwaltungsrechtspflege, S. 105; Jaag, S. 233 1.; Attilio Gadola, Der
Genehmigungsentscheid als Anfechtungsobjekt in der Staats- und V erwaltungsrechtspflege,
AJP 1993 S. 294).

E.243

Der Verflgungsbegriff ist demzufolge der eigentliche Angel punkt zwischen materiellem
Verwaltungsrecht und dem V erwal tungsprozessrecht, indem er den Zugang zum
Anfechtungsstreit als Hauptform des V erwal tungsrechtspflegeverfahrens 6ffnet, aber
zugleich begrenzt. Liegt kein Anfechtungsobjekt vor, kdnnen die Vorbringen des
Rechtsmittelklégers entweder als Petition oder als Aufsichtsbeschwerde
entgegengenommen werden (vgl. Attilio Gadola, Das verwaltungsinterne
Beschwerdeverfahren, Zirich 1991, S. 280).

E.244

Sinn und Zweck der Genehmigung von Rechtserlassen eines unteren staatlichen Verbandes
durch eine tibergeordnete Behorde ist die Uberprifung des genehmigungsbediirftigen
Erlasses auf seine Ubereinstimmung mit dem hoherrangigen Recht. Die Genehmigung stellt
ein praventives Aufsichtsmittel Uber ein subordiniertes Gemeinwesen dar. Die
Genehmigung besteht, gleichgultig ob konstitutiver oder deklaratorischer Natur, nur in
einer summarischen und provisorischen Rechtskontrolle, die eine nochmalige Uberpriifung
in einem abstrakten oder konkreten Normenkontrollverfahren nicht ausschliesst. Die
Genehmigung bewirkt weder eine Heilung allfalliger Mangel noch eine Anderung des
rechtlichen Charakters des genehmigten Rechtserlasses. Dieser bleibt ein Rechtsakt der
antragstellenden Behdrde. Ebenso darf die Genehmigungsbehdrde die einmal erteilte
Genehmigung formlos oder im Zusammenhang mit einem Rechtsmittel widerrufen oder
korrigieren. Die Genehmigung kann aber aufgrund der Rechtssicherheit nur ex nunc
widerrufen werden (vgl. Gadola, Genehmigungsentscheid, S. 292).



E.245

Werden Genehmigungen als Rechtsetzungsakte verstanden, fehlt esim
Beschwerdeverfahren vor dem Bundesverwaltungsgericht an einer Prozessvoraussetzung.
Art. 31 VGG bietet keinen Raum, die Beschwerde in Fallen zuzulassen, in denen gar kein
einseitiges Rechtsgeschéft der Verwaltung vorliegt, welches darauf gerichtet ist, beim
Burger as Adressaten verbindliche Rechtswirkungen zu erzeugen, sondern einzig eine
"rechtliche Betroffenheit” hinterlasst (vgl. Sergio Giacomini, Vom "Jagdmachen auf
Verfigungen™, ZBI 1993 S. 237 ff.).

E.25

Fir den vorliegenden Fall bedeutet dies, dass die Beschwerdefthrerin in ihrer hoheitlichen
Téatigkeit der Aufsicht des Bundes untersteht, welche vom EVD und dem BWL neben der
allgemeinen Weisungsbefugnis durch die vom Gesetz vorgesehene Genehmigung von
Reglementen und Durchflihrungsbestimmungen ausgetibt wird (vgl. Erw. 1.). Diese
Genehmigungen sind keine Verfligungen im Sinne von Art. 5 VWV G, sondern stellen eine
Mitwirkung der Aufsichtsbehtrde an der Rechtsetzung dar (vgl. Erw. 2.3.1 und 2.4.4).
Entgegen der Ansicht der VVorinstanz kann der fehlende Rechtsschutz gegen die nicht
erteilten Genehmigungen oder deren Widerruf nicht als Argument fir das Konstruieren
einer Verfigung dienen, denn weder die Genehmigung der Reglemente und
Durchfhrungsbestimmungen noch deren Widerruf regeln ein Rechtsverhatnis zwischen
der C. oder ihren Mitgliedern und dem Bund (vgl. Erw. 2.4.1).

E.251

Wie aus den Ausfuhrungen der Beschwerdefthrerin vom 12. Februar 2008 mit Hinweis auf
den am 21. Juli 2006 bei den Pflichtlagerorganisationen in die Vernehmlassung gegebenen
Entwurf zur Anderung der Vorratshaltungsverordnung und den dazugehdrigen
Erlauterungen des BWL vom 20. Juli 2006 hervorgeht, hat der Anderungsentwurf zu Art.
11 Abs. 2 der Vorratshaltungsverordnung urspriinglich vorgesehen, dass das Bundesamt
den Korperschaften seinen Entscheid Uber Genehmigungen in Form einer Verfligung
erdffnet. Diese Version ist aber wahrend des V ernehmlassungsverfahrens aufgegeben
worden, und die am 1. Februar 2007 in Kraft getretene Version von Art. 11 Abs. 2 der
Vorratshaltungsverordnung (AS 2006 5341) sieht keinen Entscheid Uber die
Genehmigungen von Bestimmungen, welche Rechte und Pflichten der Mitglieder ndher
regeln, in Verfigungsform mehr vor. Einzig die Genehmigung der Beitrége an
Garantiefonds hat gemass Art. 11 Abs. 2 durch Verfligung zu erfolgen. Die V erabschiedung
der Verordnung durch den Bundesrat entgegen dem Vorschlag des BWL vom 21. Juli 2006
spricht dafrr, dass von der bisher in der Lehre vertretenen Auffassung, es handle sich bel
den Genehmigungen um keine Verflgungen, nicht abgertickt werden sollte. Die Auffassung
der Vorinstanz, es musse sich bei den Genehmigungen neu um anfechtbare V erfligungen
handeln, findet damit auch in den Materialen zur V orratshaltungsverordnung keine
Grundlage.

E. 252

Daflr, dass es sich beim Widerruf der Genehmigungen um keine Verfligung handelt,
spricht weiter die Darstellung in der Broschire des EVD Uber die Strategie der
wirtschaftlichen Landesversorgung vom 15. Oktober 2003 (Vorakten Beilage 2; Fundstelle:
www.bwl.admin.ch/dokumentation). Gemass S. 73 der Strategie-Broschire sind
Pflichtlagerorgani sationen private Selbsthilfeorganisationen, die im Rahmen der



obligatorischen Pflichtlagerhaltung in erster Linie private Zwecke verfolgen. Weder
gehoren sie der Milizorganisation an, da sie nicht in die erweiterte V erwal tungsorgani sation
eingebunden sind, noch gelten sie in ihrer Funktion als Garantiefondsverwaltungen as
herangezogene Organisationen der Wirtschaft, vielmehr stellen sie einen casus sui generis
nach Art. 10 LV G dar. Da sie gemass Statuten wesentliche Eigeninteressen verfolgen, sind
sie fir die Ubernahme offentlicher Vollzugsaufgaben nur beschrankt geeignet und kénnen
deshalb auch nur fir ganz bestimmte Aufgaben herangezogen werden, ndmlich fur die
Erteilung von Einfuhrbewilligungen und fir die Kontrolle von Pflichtlagern. Beide
Aufgaben erfillen sie aber nur im Auftrag des Bundesamts, d. h. lediglich aufgrund einer
delegierten, und nicht einer selbstandigen Vollzugskompetenz. Aus dieser Darstellung geht
klar hervor, dassdie C. fur ihre beschrankte Verwaltungstatigkeit der Aufsicht des
BWL untersteht und keine selbstandigen V erwal tungsaufgaben ausibt. Ihre Reglemente
und Durchfihrungsbestimmungen zwecks Austibung dieser V ollzugsaufgaben, welche vom
BWL zu genehmigen sind, schaffen keine Rechtsbeziehungen zwischen dem Bund und der
C. oder ihren Mitgliedern, sondern sind lediglich reglementarische
Ausfuhrungsbestimmungen, welche die begrenzten staatlichen Aufgaben der C. , d.
h. die Erteilung von Importbewilligungen und die Verwaltung des Garantiefonds, im Detail
regeln. Die Genehmigung dieser Reglemente und Durchfiihrungsbestimmungen ist damit
kein individuell-konkreter Einzelakt, der die Rechte und Pflichten der Beschwerdefuhrerin
regelt, sondern generell-abstrakter Natur. Mit der Genehmigung wird festgestellt, dass die
rechtsetzende oder Anordnungen treffende Pflichtlagerorganisation die ihr Ubertragenen
Kompetenzen dem L andesversorgungsgesetz und der Vorratshaltungsverordnung
entsprechend austibt. Das BWL nimmt durch die (Nicht-)Genehmigung seine
Aufsichtspflicht gegentiber der BeschwerdefUhrerin wahr, greift damit indessen nicht in
ihre Rechtsstellung gegentiber dem Bund ein.

E. 253

Wie bereits ausgefihrt, kann eine Genehmigungsbehotrde jederzeit bel veranderten
Verhdtnissen oder wenn nachtréglich Tatsachen bekannt werden, die zu einer anderen
Beschlussfassung fuhren, eine bereits erteilte Genehmigung zuriickziehen
(Imboden/Rhinow, Schwelzerische Verwaltungsrechtsprechung, Bd. |1, Nr. 144 B 1. b), S.
1065). Aus Gruinden der Rechtssicherheit hat der Widerruf aber, wie vorliegend geschehen,
ex nunc oder ab elnem spéteren Zeitpunkt zu erfolgen, um den Betroffenen Zeit zur
Vornahme der notwendigen Anderungen zu geben. Da die Genehmigung der

Durchf ihrungsbestimmungen und Reglemente keine Rechte und Pflichten der
Beschwerdefuhrerin regeln, hat auch deren Widerruf keine Auswirkungen auf die
Rechtsstellung der Beschwerdefihrerin. Die Tatsache, dass es sich beim angefochtenen
Entscheid um einen Widerruf von Genehmigungen handelt, &ndert damit nichts an seiner
Qualifikation.

E.26

Im Ergebnisist festzustellen, dass es sich beim angefochtenen Entscheid nicht um eine
Verfigung im Sinne von Art. 5 VwV G handelt, weshalb auf die Beschwerde mangels
Anfechtungsobjekt gemass Art. 31 VGG nicht einzutreten ist.

E.3

Die Beschwerdefuhrerin macht in ihrer Stellungnahme vom 12. Februar 2008 alternativ zu
ihrer Beschwerde vom 26. November 2007 geltend, das Bundesverwaltungsgericht sel



gestutzt auf Art. 39 Bst. ¢ LVG im Klageverfahren zur Behandlung der Streitsache
zustandig.

E.31

Gemass Art. 35 Bst. a VGG beurteilt das Bundesverwaltungsgericht auf Klage hin als erste
Instanz Streitigkeiten aus offentlich-rechtlichen Vertrdgen des Bundes, seiner Anstalten und
Betriebe und der Organisationen im Sinne von Art. 33 Bst. h VGG, d.h. der Instanzen oder
Organisationen ausserhalb der Bundesverwaltung, die in Erfullung ihnen Gbertragener
offentlich-rechtlicher Aufgaben des Bundes verfligen. Nach Art. 39 Bst. ¢ LV G entscheidet
das Bundesverwaltungsgericht auf Klage hin Streitigkeiten zwischen dem Bund und
Pflichtlagerorganisationen. Art. 39 Bst. ¢ LV G ist eine spezialrechtliche Bestimmung, die
den Anwendungsbereich von Art. 35 Bst. a VGG auswelitet. Gemass dieser
spezialrechtlichen Bestimmung beurteilt das Bundesverwaltungsgericht auch Streitigkeiten,
denen kein offentlich-rechtlicher Vertrag zugrunde liegt, wie dies zwischen der
Beschwerdefiihrerin und dem BWL der Fall ist. Zur Anderung des Einleitungssatzes von
Art. 39 LVG ist der Botschaft des Bundesrates vom 28. Februar 2001 zur Totalrevision der
Bundesrechtspflege zu entnehmen, das Bundesverwaltungsgericht trete an die Stelle der
Rekurskommission EVD und urteile in den Fallen von Art. 39 LV G im Klageverfahren.
Diese Streitigkeiten kdnnten - im weiteren Sinne - a's solche aus offentlich-rechtlichen
Vertrégen angesehen werden (BBl 2001, S. 4434).

E.3.2

Da zwischen der Beschwerdefihrerin und dem Bund durch den Widerruf der
Genehmigungen kein Rechtsverhéltnis geregelt wird, sondern eine aufsichtsrechtliche
Massnahme getroffen worden ist, liegt keine Streitigkeit im Sinnevon Art. 39 Bst. c LVG
vor. Bel diesen ist zum Beispiel an den Entzug einer Ubertragenen Verwaltungsaufgabe
oder an Streitigkeiten Gber den Abschluss eines 6ffentlich-rechtlichen Vertrags oder wegen
Uneinigkeit Gber die Anwendung der geltenden Rechtsgrundlagen zu denken. Die

C. kann hingegen nicht auf dem Klageweg beantragen, es seien die
Rechtsgrundlagen, die ihre Vollzugstétigkeit regeln, zu éndern. Dies wirde dazu fuhren,
dass die beliehenen Organisationen auf dem Klageweg Anderungen der Reglemente und
Durchfuhrungsbestimmungen tber ihre V ollzugsaufgaben durchsetzen kdnnten, fir welche
der Gesetzgeber die Genehmigungspflicht durch die Aufsichtsbehdrde gerade vorgesehen
hat, um diese privatrechtlichen Organisationen in ihren Voll zugsaufgaben zu Gberwachen
und in die Verantwortung zu nehmen. Wie bereits dargelegt, geniesst die
Beschwerdefihrerin in diesen Belangen keinen Rechtsschutz, da durch die Genehmigung
von Ausfuhrungsbestimmungen zwischen ihr und dem Bund kein Rechtsverhdtnis geregelt
wird. Gleich einem Bundesamt gegentber dem ihm Ubergeordneten Departement muss sie
sich aufsichtsrechtlichen Massnahmen des BWL und des EVD flgen. Das

Bundesverwal tungsgericht kann daher auch nicht auf dem Klageweg zur Behandlung der
Antrége der Beschwerdefiihrerin angerufen werden.

E.4

Selbst wenn kein Entscheid vorliegt, kann sich - geméss der bisherigen bundesgerichtlichen
Rechtsprechung zu Art. 84 OG - eine Anfechtungsmaoglichkeit aus Griinden des
Rechtsschutzbedrfnisses aufdréangen. So kann esim Lichte der Rechtsweggarantien
gemass Art. 29aBV, Art. 6 Abs. 1 und Art. 13 EMRK sowie Art. 14 Abs. 1 UN-Pakt |1
geboten sein, eine Anfechtungsmoglichkeit auch gegentiber Handlungen ohne Verfligungs-



und Entscheidcharakter vorzusehen, sofern diese in grundrechtlich geschiitzte Positionen
eingreifen. Es muss sich aber in jedem Fall um Akte oder Anordnungen handeln, welche
dem Staat oder einem Trager 6ffentlicher Aufgaben zuzurechnen sind und von ihrem Inhalt
oder den bertihrten Grundrechten her ein besonderes Rechtsschutzbeduirfnis begriinden
(Waldmann, N 13 zu Art. 82 BGG).

E.41

Ein solcher Fall liegt hier nicht vor. Das Ergebnis der fehlenden Beschwerdemoglichkeit ist
mit Art. 13 EMRK, welcher ein Recht auf eine wirksame Beschwerde zur Durchsetzung der
Rechte aus der EMRK vorsieht, vereinbar. Art. 13 EMRK kann nur zusammen mit einer
anderen Bestimmung der EMRK oder eines Zusatzprotokolls angerufen werden. Da keine
Rechtsverletzung der Konvention vorliegt, ist dies vorliegend nicht moglich. Ebensoist die
Anwendung von Art. 6 Abs. 1 EMRK, welcher die Garantien eines fairen
Gerichtsverfahrens u.a. in zivilrechtlichen Angelegenheiten sichert, ausgeschlossen, daes
sich nicht um die Streitigkeit zwischen einer Privatperson und einer Verwaltungsbehorde
handelt, welche ein Recht der Privatperson einschrénkt, sondern um die Aufsichtstatigkeit
Uber eine Vollzugsstelle mit hoheitlichen Aufgaben. Diese begriindet keine Rechten und
Pflichten des Privaten gegentiber dem Staat, weshalb der Geltungsbereich der EMRK nicht
berihrt ist (Mark E. Villiger, Handbuch der EMRK, 2. A., Zirich 1999, Rz. 375 ff.). Art. 14
Abs. 1 UN-Pakt Il ist nicht tangiert, da es sich bei der Beschwerdefuihrerin nicht um einen
Privaten im Sinne von "jedermann”, sondern um eine Tragerin von hoheitlichen Aufgaben
handelt, welcher die Legitimation gemass Art. 14 Abs. 1 UN-Pakt |1 fehlt. Die
Rechtsweggarantie gemass Art. 29a BV ist vorliegend ebenfalls nicht bertihrt, daes sich,
wie gesagt, nicht um einen Rechtsstreit, sondern um eine vom Gesetz vorgesehene
Mitwirkung an einem Rechtsetzungsverfahren bzw. um eine Aufsichtstétigkeit handelt.

E.42

Schliesdlich bleibt zu beantworten, ob es sich beim Widerruf der Genehmigungen allenfalls
um einen Realakt handeln konnte, der gemass Art. 25a VwV G dem vom wiederrechtlichen
Handeln des Staates Betroffenen Anspruch auf den Erlass einer Verfiigung gibt. Art. 25a
VWV G setzt ein schutzwirdiges Interesse des Betroffenen voraus. Diesesist vorliegend
nicht gegeben, da durch den angefochtenen Entscheid keine Rechte und Pflichten der
Beschwerdefihrerin tangiert sind. In der bisherigen Rechtsprechung des Bundesgerichts
wurde die Beschwerdel egitimation von privatrechtlich organisierten Tragern von
offentlichen Aufgaben mit derjenigen von Staatsorganen gleichgestellt mit der Folge, dass
ihnen grundsétzlich die Befugnis abgesprochen wurde, gegen Hoheitsakte der ihnen
Ubergeordneten Behdrden Beschwerde zu fuhren. Sie waren gemass sténdiger Praxis nur
ausnahmswei se zur Beschwerde zugelassen, z. B. wenn sie als Eigentiimer durch den
angefochtenen Hoheitsakt wie Private betroffen waren (Waldmann, N 41 zu Art. 89 BGG,
mit Hinweisen auf die Rechtsprechung). Auch diesist vorliegend nicht der Fall.

E.5

Die Verfahrenskosten werden gestutzt auf Art. 63 Abs. 4bisVwVG sowie Art. 1, 2 und 3
Bst. b des Reglements Uiber die Kosten und Entschédigungen vor dem
Bundesverwaltungsgericht vom 11. Dezember 2006 (VGKE, SR 173.320.2) auf Fr. 2'000.--
festgesetzt. Das Bundesverwaltungsgericht auferlegt in der Entscheidformel die
Verfahrenskosten in der Regel der unterliegenden Partei (Art. 63 Abs. 1 VwVG). Ein
Nichteintretensentscheid zeitigt in Bezug auf die Verlegung der Verfahrenskosten dieselben



Folgen wie ein Abweisungsentscheid (Hang 6rg Seiler/Nicolas von Werdt/Andreas
Gungerich, Bundesgerichtsgesetz [BGG], Bern 2007, Art. 66 Rz. 20). Die
Beschwerdefuhrerin gilt damit als unterliegende Partei und hat die Verfahrenskosten zu
tragen. Diese werden mit dem am 7. Dezember 2007 geleisteten K ostenvorschuss von Fr.
2'000.-- verrechnet.
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