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Erwagungen

E.2

Gegen diesen Entscheid reichte die Kéasereigenossenschaft X am 7. Juli 1995
Verwaltungsbeschwerde bel der Rekurskommission EVD ein und beantragt, der ZVSM sei
anzuweisen, eine Siloverbotszulage (Grundzulage) von Fr. ... auszurichten. Aus den
Erwagungen: (...) 1.2. Die Verwaltungsbeschwerde an die Rekurskommission EVD ist
zuléssig gegen Verflgungen, die sich auf 6ffentliches Recht des Bundes stiitzen und soweit
ein Bundesgesetz die Rekurskommission EVD als Beschwerdeinstanz vorsieht (Art. 5, 44
ff. und 71a des Bundesgesetzes vom 20. Dezember 1968 Uber das Verwaltungsverfahren
[VWVG], SR 172.021i. V. m. Art. 20 ff. der Verordnung vom 3. Februar 1993 Uber
Organisation und Verfahren eidgendssischer Rekurs- und Schiedskommissionen [VRSK],
SR 173.31). Zur Erhaltung und Férderung der Kéaseproduktion kann der Bund insbesondere
in der Siloverbotszone Beitrége gewahren (Art. 16 Abs. 1 Milchwirtschaftsbeschluss 1988
vom 16. Dezember 1988 [MWB 1988], SR 916.350.1, AS 1992 331, 1993 325, 1994 1635,
1995 2075). Unter anderem gesttitzt auf diese Bestimmung hat der Bundesrat die
Verordnung vom 19. Oktober 1983 Uber die Zonenzuteilung und Forderung der
Kaseproduktion (SR 916.356.11, AS 1993 2892, 1995 1222, 1996 783, nachfolgend
Verordnung Kéaseproduktion) erlassen. Diese Verordnung wurde unter anderem am 20.
Oktober 1993 auf den 1. November 1993 teilweise gedndert (AS 1993 2892). In der
ursprunglichen Fassung bestimmte Art. 4 (nachfolgend altArt. 4), dass den
Milchproduzenten in der Siloverbotszone eine Grundzulage und eine Sonderzulage
ausgerichtet werden (Abs. 1 Bst. aund b). Die Grundzulage wurde auch fir eingelieferte
Milch ausgerichtet, die wegen Strukturverbesserungsmassnahmen voribergehend nicht
verkast werden konnte (altArt. 4 Abs. 3 Verordnung Kaseproduktion). Entsprechende
Ausfuhrungsanordnungen waren in der Verordnung des ZVSM vom 22. November 1984
Uber die Ausrichtung der Siloverbotszulage an die V erkehrsmilchproduzenten (AS 1985
162, nachfolgend: altVerordnung ZV SM) enthalten. Aus der seit dem 1. November 1993
gultigen Fassung der Verordnung Kaseproduktion folgt, dass den Milchproduzenten der
Siloverbotszone eine Siloverbotszulage ausgerichtet wird (Art. 4 Abs. 1), wobei diese
Zulage auch auf der infolge einer vom Bundesamt verfligten allgemeinen
Produktionseinschrankung voribergehend nicht verkasten Milch ausgerichtet wird (Art. 4
Abs. 3). Die entsprechenden Anordnungen des ZVSM sind in der Verordnung des ZVSM
vom 10. Dezember 1993 Uber die Ausrichtung der Siloverbotszulage an die

V erkehrsmilchproduzenten (SR 916.356.111, AS 1994 380, nachfolgend Verordnung

ZV SM) enthalten, welche die altVerordnung ZV SM riickwirkend per 1. November 1993
abgel6st hat. Die anhéngig gemachte Streitsache hat die Verweigerung der Ausrichtung von
Siloverbotszulagen im Sinne der eingangs dargestellten Bestimmungen der Verordnung
Kéaseproduktion in Verbindung mit den entsprechenden Ausfihrungsanordnungen des

ZV SM zum Gegenstand.



E.21

Aktenkundig ist, dass die Genossenschaft am 26. August 1993 beschlossen hat, die eigene
Késerei zu sanieren. Der Baubeginn wurde auf den 27. Oktober 1993 angesetzt und die
Sanierung wurde im Januar 1994 abgeschlossen. Wahrend dieser Zeit wurde keine
Verkehrsmilch verkést. Beantragt wird eine Siloverbotszulage fur die Zeit von November
1993 bis Mérz 1994 gestuitzt auf Art. 2 Abs. 3 atVerordnung ZVSM (Gesuch um
Ausrichtung der Grundzulage fur Milch, welche wegen Strukturverbesserungsmassnahmen
nicht verkéast werden kann). Ob diese oder die heute geltende Verordnung ZVSM auf das
Gesuch Anwendung finden soll, stellt eine Frage dar, welche nicht im Rahmen der
Eintretensprifung auf ein Gesuch zu prifen ist. Was die Gesuchseinreichung angeht, so
bestehen insofern formelle Anforderungen, als die altVerordnung ZV SM bestimmte, dass
Gesuche nach Art. 2 bis spatestens 30 Tage nach Einstellung der Késeherstellung dem

ZV SM einzureichen waren, welcher das Gesuch mit Antrag an das Bundesamt zum
Entscheid weiterzuleiten hatte (altArt. 6). Diese Frist stellt eine gesetzliche Frist dar, welche
nicht erstreckt werden kann (Art. 22 Abs. 1 VwVG). Mit der Versdumung einer
gesetzlichen Frist tritt jedoch - unter Vorbehalt der Wiedereinsetzung - Verwirkungsfolge
ein(vgl. Gygi, a. a. O., S. 60; BGE 107 V 188; VPB 56.1 E. 2a).

E.22

Aus den der Rekurskommission EVD zur Verfiigung stehenden Unterlagen geht hervor,
dass die Genossenschaft sich erst am 18. August 1994 mit dem vorliegend zu beurteilenden
Gesuch an den ZV SM gewandt hat, obwohl mit dem Baubeginn und damit spétestens auch
mit der Einstellung der Késeherstellung bereits am 27. Oktober 1993 begonnen worden ist.
Aufgrund des erst rund 10 Monate nach Einstellung der Kaseproduktion eingereichten
Begehrens um Ausrichtung der Zulage ist damit die gesetzlich vorgesehene Frist von 30
Tagen nicht gewahrt. Da keine Griinde erkennbar sind, welche die Wiederherstellung der
Gesuchsfrist (Art. 24 Abs. 1 VwV G) erlauben wiirden, ist ein allféllig bestehender
Anspruch auf Ausrichtung einer Zulage verwirkt. Im tbrigen ist anzuftigen, dass selbst die
heute geltende Verordnung ZVSM - welche unbestritten keine M oglichkeit mehr vorsieht,
fur vortbergehend nicht verkaste Milch infolge Strukturverbesserungsmassnahmen eine
Zulage auszurichten - eine Frist in dem Sinn enthalt, als Gesuche um Auszahlung der
Siloverbotszulage bis zum 1. Juni an den Milchverband zu schicken sind, welcher es bis
zum 15. Juni an den ZV SM weiterzuleiten hat (Art. 6 Verordnung ZVSM). Auch unter
diesem Gesichtspunkt ware das Gesuch als verspétet eingereicht zu bezeichnen. (...) (Die
Rekurskommission EVD heisst die Beschwerde, soweit sie darauf eintritt, gut und hebt die
Verfligung des ZVSM auf. Auf das Gesuch um Ausrichtung der Siloverbotszulage tritt die
Rekurskommission EVD nicht ein)

E.3

Aus dem Ubergeordneten Bundesgesetz folgt, dass Verfligungen und Beschwerdeentscheide
des Bundesamtes der Verwaltungsbeschwerde an die Rekurskommission EVD unterliegen
(Art. 30 MWB 1988). Die sachliche Zustandigkeit der Rekurskommission EVD ist
demnach gewahrt. 1.3. Die angefochtene Verfligung wurde jedoch vom ZVSM erlassen. Es
fragt sich, wie es sich mit der funktionellen Zusténdigkeit der Rekurskommission EVD as
Beschwerdeinstanz verhdlt. In diesem Zusammenhang ist abzuklaren, ob Uberhaupt der

ZV SM befugt war, eine Verfiigung zu erlassen. 1.3.1. Was die Zusténdigkeitsordnung im
Zusammenhang mit Beitragen und Strukturverbesserungsmassnahmen betrifft, so geht aus
dem Ubergeordneten Bundesbeschluss lediglich hervor, dass der Bund Beitrage gewahren



kann (Art. 16 MWB 1988) und mit dem Vollzug des Beschlusses beauftragt ist (Art. 32
Abs. 1 MWB 1988), wobei er einzelne Befugnisse an das EV D, nachgeordneten
Amitsstellen oder milchwirtschaftlichen Organisationen Ubertragen kann (Art. 32 Abs. 2
MWB 1988). Weitergehende V orschriften, welche insbesondere die hier fragliche
Zustandigkeit erhellen wirden, sind aus dem MWB 1988 nicht ersichtlich. Jedoch ist davon
auszugehen, dass eine entsprechende Kompetenzsubdel egation an die Verwaltung oder an
verwaltungsexterne Organi sationen rechtssatzmassig festgehalten sein muss. 1.3.2. Die
Verordnung Ké&seproduktion bestimmt allgemein, dass das Bundesamt mit dem Vollzug,
der ZVSM demgegentiber mit Erlass verschiedener Anordnungen beauftragt ist, wobei
diese Anordnungen der Genehmigung des Bundesamtes bedirfen (Art. 10 Verordnung
K&seproduktion). Allein diese Bestimmung erhellt, dass eine Gber dasreine
Anordnungsrecht hinausgehende Kompetenz des ZV SM ausdriicklich aus der genannten
Verordnung hervorgehen muss. Aus weiteren Bestimmungen der Verordnung folgt jedoch,
dass die Entscheidbefugnis beim Bundesamt liegt (Art. 1: Zoneneinteilung; Art. 3:
Umzonung; Art. 8: Zulage bei Zusammenlegung, wobei diese Bestimmung mit Anderung
vom 12. April 1995 per 1. Mai 1995 aufgehoben wurde, AS 1995 1222) und der ZVSM
lediglich anzuhéren ist (vgl. Art. 3 sowie altArt. 8). Dem ZV SM wurde einzig beziiglich der
Stilllegung von Siloanlagen und Betriebsumstellungen eine ausdriickliche
Durchfuhrungskompetenz zugestanden, wobei jedoch fr die Zusicherung von Beitrégen
und Abfindungen die Zustimmung des Bundesamtes erforderlich war (altArt. 5 Abs. 8; Art.
5 wurde ebenfalls per 1. Mai 1995 aufgehoben, AS 1995 1222). Was die Ausrichtung von
Siloverbotszulagen angeht, so prézisierte die Verordnung Kaseproduktion in ihrer
urspriinglichen Fassung, dass das Bundesamt im Zusammenhang mit den hier
interessierenden Strukturverbesserungsmassnahmen tber ein Entscheidrecht in
Zweifelsféllen verflgte (altArt. 4 Abs. 3). Bezuglich Zulagen fur Weichk&se kam dem

ZV SM ein Antragsrecht zu, die Entscheidbefugnis war jedoch ebenfalls dem Bundesamt
zugeordnet (altArt. 4 Abs. 2). Wahrend bei den Zulagen fur Weichké&se in der heute
geltenden Bestimmung der V erordnung Kaseproduktion die Zustandigkeitsabgrenzung
zwischen ZV SM und Bundesamt beibehalten wurde (Art. 4 Abs. 2), fehlt nicht nur die
Bestimmung, wonach bei Strukturverbesserungsmassnahmen Zulagen gewahrt werden,
sondern auch die ausdriickliche Kompetenzregel betreffend Entscheidrecht des
Bundesamtesin Zweifelsféllen (Art. 4 Abs. 3).

E.4

Aufgrund der dargestellten Zustandigkeitsbestimmungen kann jedoch nicht daran
gezweifelt werden, dass die Verordnung Késeproduktion dem Bundesamt die
grundsétzliche Entscheidbefugnis zuordnen will. Mangels einer ausdriicklichen

abwel chenden Delegationsnorm im heute geltenden Art. 4 Verordnung Ka&seproduktion ist
demnach davon auszugehen, dass das Bundesamt zumindest in Zweifelsfallen weiterhin zu
entscheiden hat. Eine Delegation von Entscheidbefugnissen an den ZVSM ist nicht
erkennbar und durfte auch nicht mit der umschriebenen gesetzlichen Zusténdigkeitsordnung
vereinbar sein. 1.3.3. Was die friiher geltenden Ausfihrungsanordnungen des ZVSM Uber
die Ausrichtung der Siloverbotszulage angeht, so sprachen sich diese dahingehend aus, dass
die Auszahlungen durch den ZVSM erfolgten (Art. 7 Abs. 3 atVerordnung ZVSM). Was
die eigentliche Entscheidkompetenz betraf, so stellte diese Verordnung klar, dass Gesuche
um Ausrichtung von Zulagen im Sinn von Art. 2 zwar beim ZV SM einzureichen, aber mit
Antrag an das Bundesamt zum Entscheid weiterzuleiten waren (Art. 6 Abs. 2, vgl. auch Art.
2 Abs. 3infinedtVerordnung ZVSM). Die heute geltende Verordnung ZVSM hélt zwar



nach wie vor fest, dass die Auszahlungen durch den ZVSM erfolgen (Art. 6 Abs. 3). Die
ausdruckliche Zustandigkeitsregel des Bundesamtes beziliglich Entschel dkompetenz
umfasst jedoch nach dem Wortlaut der Verordnung ZV SM nur noch - in Ubereinstimmung
mit der Ubergeordneten Verordnung Kéaseproduktion - die Gewadhrung von Zulagen im
Zusammenhang mit der Herstellung von Weichk&se (Art. 3 Abs. 1 und 4). Eine
weitergehende Entschel dkompetenz geht aus dieser Verordnung nicht ausdriicklich hervor.
1.3.4. Zusammenfassend ist festzuhalten, dass sowohl aus der Verordnung Kaseproduktion
in der urspringlichen Fassung wie auch aus der aufgehobenen altVerordnung ZVSM
unzweifelhaft hervorging, dass die Entscheidkompetenz bel der Ausrichtung von
Siloverbotszulagen dem Bundesamt zugeordnet war. Obwohl die heute geltenden
Bestimmungen in den beiden Erlassen die Entscheidkompetenz nicht mehr mit der gleichen
Klarheit regeln und auf den ersten Blick Zustandigkeitsfragen aufwerfen konnten, ist davon
auszugehen, dass sich die Entscheidkompetenz nach dem Willen des Gesetzgebers nicht
vom Bundesamt auf den ZV SM verlagert hat. Hierzu fehlt eine ausdriickliche und klare
Delegationsbestimmung in Abweichung von der bisherigen gesetzlichen Ordnung. Eine
weiterhin bestehende Entscheidkompetenz des Bundesamtes steht damit ausser Zweifel.
Ebenfalls keine Anhaltspunkte sind vorhanden, davon auszugehen, dass der Gesetzgeber
mit Anderung der gesetzlichen Grundlagen im Zusammenhang mit Siloverbotszulagen
neben dem bis anhin entscheidenden Bundesamt zusétzlich noch dem ZVSM im Sinne einer
vorgelagerten Instanz eine Entscheldbefugnis zugestanden hétte. Eine solche - im
Gegensatz zur vorliegenden Materie jedoch ausdrticklich formulierte - zusétzliche
Kompetenz erhielt beispielsweise der ZVSM per 1. August 1994 (AS 1994 1648) bel der
Behandlung von Gesuchen um Wechsel der Milchsammelstelle (vgl. Art. 5 Abs. 4 des
Beschlusses der Bundesversammlung vom 29. September 1953 tber Milch, Milchprodukte
und Speisefette [MB], SR 916.350, AS 1994 1648, 1995 2075). Aufgrund der
urspriinglichen Bestimmungen des Milchbeschlusses entschied nur das Bundesamt (altArt.
5ADbs. 4i.V.m. atArt. 9 MB).

E.5

1.4. Steht demnach dem Bundesamt die Entscheidkompetenz im Zusammenhang mit der
Ausrichtung von Siloverbotszulagen zu, hétte der ZV SM auf das Gesuch der
Beschwerdefihrerin gar nicht eintreten dirfen, sondern hétte das Gesuch vielmehr in
Anwendung von Art. 8 Abs. 1 VwV G an das hierfir zustandige Bundesamt tiberweisen
mussen. Vorliegend ist offenbar insowelt ein negativer Zustandigkeitskonflikt zwischen

ZV SM und Bundesamt eingetreten, als zwar der ZV SM das Gesuch dem Bundesamt zur
Beurteilung unterbreitete, das an sich zum Entscheid zustéandige Bundesamt jedoch
lediglich eine Stellungnahme am 2. Februar 1995 zu Handen des ZV SM abgegeben hat und
in der Folge unklar war, wer diese Stellungnahme in eine Verfligung zu kleiden hat. Erst auf
Nachfrage der Gesuchstellerin hin wurde die ausstehende Verfigung am 19. Juni 1995
erlassen. Zumindest der ZVSM hat - wie dies aus der Begriindung in der angefochtenen
Verfligung hervorgeht - ansatzwei se erkannt, dass das Bundesamt in der Sache hétte
entscheiden missen. Unverstandlich ist jedoch, dass er dementsprechend die Akten nicht
zustandigkeitshalber an das Bundesamt Uberwiesen oder diesbezliglich einen

M el nungsaustausch mit dem Bundesamt durchgeftihrt hat (Art. 8 VWV G). Auch ware esam
Bundesamt gelegen, nach Kenntnis der Anfrage des ZVSM vom 22. August 1994 aufgrund
der Vollzugsaufgaben die eigene Zustandigkeit zu prifen. 1.5. Bei der Frage der
Zustandigkeit der angerufenen Rechtspflegebehdrde handelt es sich um eine
Prozessvoraussetzung, welche von der Behérde von Amtes wegen zu untersuchen ist.



Ubersieht die in der Sache urteilende Vorinstanz, dass es an einer Prozessvoraussetzung
fehlt, ist dasim Rechtsmittel verfahren von Amtes wegen zu berticksichtigen mit der Folge,
dass der angefochtene Entscheid aufzuheben ist (Fritz Gygi,
Bundesverwaltungsrechtspflege, 2. Aufl., Bern 1983, S. 72 f.; BGE 119V 317E. 3,114V
319 E. 4b). Aufgrund des Grundsatzes der Wahrung des I nstanzenzuges und in Anwendung
der Bestimmung tber die Uberweisungspflicht (Art. 8 Abs. 1 VWV G) besteht fiir die
Beschwerdeinstanz kein Anlass, in der Sache selbst zu entscheiden (vgl. BGE 114V 319 E.
4d). Vielmehr ist bei Verfahren, welche auf Gesuch hin eingeleitet worden sind, auf
Beschwerde hin die durch die unzustandige Behorde ergangene Verfligung aufzuheben, und
das Begehren an die zustéandige Behdrde zu Uberweisen. In diesem Sinn verfahrt auch die
Rekurskommission EVD (vgl. unverdffentlichter Beschwerdeentscheid vom 13. Dezember
1994 in Sachen Ké&sereigenossenschaft A. [94/6K-017]). 1.5.1. Demnach wére vorliegend
nicht nur die Verfligung des ZVSM aufzuheben, sondern es misste das Gesuch um
Ausrichtung der Zulage an das in der Sache und funktionell zustandige Bundesamt zur
Beurteilung weitergeleitet werden (Art. 8 Abs. 1 VwVG). Aktenkundig ist jedoch, dass das
Bundesamt im Rahmen des vorinstanzlichen Schriftenwechsels auf Anfrage des ZVSM
sowohl am 25. August 1994 wie auch am 2. Februar 1995 unmissverstandlich zum
Ausdruck gebracht hat, dass aus seiner Sicht keine Grundlage fur die Ausrichtung der
beanspruchten Zulage bestehe. In seiner Vernehmlassung im Rahmen des
Beschwerdeverfahrens hielt das Bundesamt an diesem Standpunkt fest. Es fragt sich, wie
dieser Umstand zu beurteilen und gewichten ist.

E.6

1.5.2. Nach Lehre und Rechtsprechung kann von der gesetzlich vorgesehenen

I nstanzenfol ge ausnahmswel se abgewichen werden (Gygi, a. a. O., S. 82). In diesem Sinn
hat das BGer beispielsweise vom Erfordernis der Erschépfung des kantonalen

I nstanzenzuges abgesehen und die Beschwerde gegen einen Entscheld einer unteren
kantonalen Instanz entgegengenommen, da schon bekannt war, wie die letzte kantonale

I nstanz entscheiden werde und die Uberweisung damit zu einem Leerlauf gefuhrt hatte
(BGE 971 286 E. 1infine). In einem weiteren Urtell kam das BGer ebenfalls zum Schluss,
dass aus prozessokonomischen Griinden von einer Erschopfung des Instanzenzuges und
einer Uberweisung einer Beschwerde gegen eine untere V erwal tungsbehorde an das EVD
abzusehen sai, wenn das EVD seine Meinung bereits mit aller Deutlichkeit zum Ausdruck
gebracht habe (BGE 102 Ib 231 E. 1c). Das EV Ger hat diese Praxis tibernommen (BGE 113
V 198 E. 3d in fine). Ahnlich verhalt es sich im vorliegenden Verfahren. Jene Instanz, an
welche das Verfahren an sich zu Uberweisen wére, hat klar zu erkennen gegeben, wie es
uber das Gesuch entscheiden wirde. Esist damit zu rechnen, dass das Bundesamt das
Gesuch ablehnen und die Zulage verweigern wiirde. Eine Uberweisung wiirde demnach
einen mit dem Grundsatz der Prozessokonomie nicht vertretbaren Leerlauf bewirken, da
deren Ergebnis absehbar ist. An dieser Feststellung vermag der Umstand, dass vorliegend -
im Gegensatz zu den zitierten BGE - die angefochtene Verfligung gar nicht durch die
zustandige erstinstanzliche Behorde erlassen worden ist, nichts zu andern. Denn zu
berlicksichtigen ist, dass die Prifung des Gesuchs zeigen wird (Ziff. 2), dass das Begehren
um Ausrichtung der Zulage ohnehin verspétet eingereicht worden ist. Damit liegt die
Begrundung der Verweigerung der Zulage aus ganz anderen Griinden auf der Hand, als
vom Bundesamt angenommen. Denn das Bundesamt ist davon ausgegangen, dass auf das
Gesuch eingetreten werden kann und hat inhaltlich dazu Stellung genommen. Demnach
ware davon auszugehen, dass bei einer allfalligen Uberweisung das Bundesamt zu Unrecht



auf das Gesuch eintreten wirde. Schliesslich ist anzufiigen, dass bel der Beurteilung der
Eintretensvoraussetzungen die Rekurskommission EVD nicht auf das Fachwissen der an
sich zustandigen V erwaltungsbehdrde angewiesen sein wird. 1.5.3. Aufgrund dieser
fallspezifischen Besonderheiten - die an sich zusténdige Behdrde hat bereits mit aler
Deutlichkeit zu erkennen gegeben, wie sie entscheiden wirde und auf das Gesuch wéare
entgegen den Ausfiihrungen dieser Behdrde gar nicht einzutreten - rechtfertigt essich im
vorliegenden Verfahren, ausnahmsweise von einer Uberweisung abzusehen. 1.6. Die
Rekurskommission EVD kommt damit zum Zwischenergebnis, dass das

V erwaltungsbeschwerdeverfahren entgegenzunehmen ist. Auf die Beschwerde ist insoweit
einzutreten, als die Aufhebung der Verfiigung des ZVSM beantragt wird. In diesem
Umfang ist die Beschwerde gutzuheissen. 2. Diein der Sache zustandige
Rekurskommission EVD hat demnach das Gesuch zu behandeln und im folgenden ist zu
prifen, ob dem Begehren entsprochen werden kann. Bevor jedoch eine materielle Prifung
des Gesuches erfolgen kann, ist von Amtes wegen zu untersuchen, ob neben der
Zustandigkeit alenfalls noch weitere Eintretensvoraussetzungen erfiillt sein missen.
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