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Regeste

Die Gemeinden sind nicht legitimiert, kantonale Entscheide Uber die Verwendung von
Ersatzbeitragen im Kontext der Zivilschutzraumplanung mit Beschwerde beim
Verwaltungsgericht anzufechten. | Verschiedenes

Erwagungen

E.1l

a) Das Verwaltungsgericht pruft von Amtes wegen, ob die V oraussetzungen fir einen
Sachentscheid erfullt sind (8§ 107 Abs. 1 VRG). Fehlt eine Voraussetzung flr einen
Sachentscheid, so tritt das Gericht auf die Sache der prozessfilhrenden Partel nicht ein (8
107 Abs. 3 VRG). Ein Sachentscheid setzt namentlich die Zustandigkeit der angerufenen
Behdrde voraus (8 107 Abs. 2 lit. aVRG). Wieim Sachverhalt aufgezeigt, dreht sich die
Streitsache um die Verwendung von Ersatzbeitrégen fur nicht realisierte Schutzraume im
Sinne der Zivilschutzgesetzgebung. Gemass Art. 61 Abs. 1 der Bundesverfassung der
Schwei zerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999 (BV; SR 101) ist die
Gesetzgebung Uber den zivilen Schutz von Personen und Gutern vor den Auswirkungen
bewaffneter Konflikte Sache des Bundes. Zur Bundessache gehdrt insbesondere die Pflicht
zum Bau und zur Erhaltung von Schutzbauten, die fir den Fall eines bewaffneten Konflikts
fUr jeden Einwohner und jede Einwohnerin in der Nahe des Wohnortes zur Verfligung
stehen mussen (Art. 45 des Bundesgesetzes Uber den Bevolkerungsschutz und den
Zivilschutz vom 4.10.2002 [BZG; SR 520.1]; dazu: Botschaft zur Teilrevision des
Bevolkerungs- und Zivilschutzgesetzes vom 8.9.2010, in: BBI 2009 S. 6055 ff., insbes. S.
6062/63). In erster Linie Sache der Kantone ist es, das von Bundsrechts wegen geforderte
Schutzraumangebot fir die Bevdlkerung sicher zu stellen und das Schutzraumangebot
differenziert zu steuern (Art. 47 Abs. 1 BZG). Die Erstellung sowie die Ausriistung der
Schutzraume ist Sache der Eigentimer der Liegenschaften. Fur den Fall, dass diese wegen
besonderer Umstande keine Schutzrdume zu erstellen haben, sind sie von Bundesrechts
wegen verpflichtet, Ersatzbeitrége zu entrichten (Art. 46 Abs. 1 BZG). Letztere dienenin
erster Linie zur Finanzierung der offentlichen Schutzraume von Gemeinden sowie zur
Erneuerung privater Schutzraume. Allein verbleibende Ersatzbeitrdge konnen fur weitere
Zivilschutzmassnahmen verwendet werden (Art. 47 Abs. 2 BZG). Diese Verweise auf die
Rechtdlage zeigen, dass die umstrittene Materie Bundesrecht betrifft. Daran andert nichts,
dass die Ersatzbeitrége an die Kantone gehen (Art. 47 Abs. 3 BZG) und diesedieim
Bundesrecht verankerten V orgaben betreffend die Schutzbauten und die Verpflichtung zur
Entrichtung von Ersatzbeitrégen zu vollziehen haben (Art. 75 Abs. 3 BZG). b) Nach dem
Gesagten ergibt sich, dass der im Sachverhalt erwahnte Konflikt zwischen der Gemeinde
Malters einerseits und der Dienststelle anderseits eine Materie betrifft, die von Bundesrecht
beherrscht ist, was (u.a.) Auswirkungen auf den innerkantonalen Instanzenzug hat. So



konnen Entscheide, die mit Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten an das
Bundesgericht weitergezogen werden konnen und Bundesrecht anwenden, direkt mit

V erwaltungsgerichtsbeschwerde angefochten werden (8 148 lit. aVRG und 8§ 143 lit. ¢
VRG). Wie erwahnt, betrifft die strittige Materie Bundesrecht. Sodann ist darauf

hinzuwei sen, dass Streitsachen der vorliegenden Art mit Beschwerde in
offentlich-rechtlichen Angelegenheiten an das Bundesgericht weiter gezogen werden
konnen, denn die hier interessierenden Konflikte Uber Schutzréaume oder Ersatzbeitrége
finden sich in der negativen Enumeration von Art. 83 des Bundesgesetzes Uiber das
Bundesgericht (Bundesgerichtsgesetz; BGG; SR 173.110) nicht, insbesondereist Art. 83 lit.
I BGG nicht massgebend, weil die Streitsache nicht von Zivildienst handelt (dazu: Haberli,
in: Niggli/Uebersax/Wipréchtiger [Hrsg.], Basler Kommentar zum Bundesgerichtsgesetz, 2.
Aufl., Basel 2011, N 182 und 183 zu Art. 83 BGG). Nach dem Gesagten ergibt sich, dass
Beschwerde beim Verwaltungsgericht gefiihrt werden kann, es sei denn, andere
Sachurteilsvoraussetzungen sténden der materiellen Uberprifung der Streitsache entgegen.
Wie es sich damit verhdlt, ist nachfolgend zu prifen. ¢) Das Eintreten auf die

V erwaltungsgerichtsbeschwerde setzt weiter einen anfechtbaren Entscheid bzw. eine
Verfligung voraus. Fraglich ist, ob dem Schreiben der Vorinstanz vom 7. Oktober 2011
Verflgungsqualitét zukommt. aa) Der Begriff der Verfugung ist Dreh- und Angelpunkt des
Verwaltungsverfahrens- und des Verwaltungsprozessrechts (Mller, in:
Auer/Mller/Schindler [Hrsg.], Kommentar zum Bundesgesetz Giber das
Verwaltungsverfahren vom 20.12.1968 [VWVG; SR 172.021], Zurich/St. Gallen 2008, N 2
zu Art. 5VwWVG). Sie bildet den Ausgangspunkt der Beschwerde (Uhlmann, in:
Waldmann/Weissenberger [Hrsg.], Praxiskommentar zum VwV G, Zirich 2009, N 3 zu Art.
5VwVG). Nach Lehre und Rechtsprechung ist die Verfigung ein individueller, an den
einzelnen gerichteter Hoheitsakt, durch den eine konkrete verwaltungsrechtliche
Rechtsbeziehung rechtsgestaltend oder feststellend in verbindlicher und erzwingbarer
Weise geregelt wird (LGVE 2000 11 Nr. 2 E. 2 mit weiteren Hinweisen). Die Verfiigung
konkretisiert die Regelungen des Gesetzgebersim Einzelfall und verwirklicht damit dessen
Zielsetzungen. Sie stellt eine konkrete Anordnung dar, das heisst sie regelt eine bestimmte
Zahl von Féllen (Hafelin/M dller/Uhlmann, Allgemeines Verwaltungsrecht, 6. Aufl., Bern
Zirich 2010, N 857 und 859). Davon abzugrenzen sind die Allgemeinverfiigungen.
Allgemeinverfigungen sind Anordnungen, die einen Einzelfall regeln, sich dabel aber an
eine - im Gegensatz zur Verfigung - individuell nicht bestimmte Vielzahl von Adressaten
richten (Tschannen/Zimmerli, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2. Aufl., Bern 2005, Rz. 49
zu § 28). Sie kennzeichnen sich durch ihre direkte Anwendbarkeit fur eine mogliche
Mehrheit von Betroffenen aufgrund einer gentigend konkreten Tatbestandserfassung, ohne
dass es eines weiteren umzusetzenden Hoheitsaktes bedarf (BGE 134 11 280 E. 3.2; Urteil V
12 2 vom 22.2.2012, E. 4a). bb) Erstes Merkmal einer Verfigung ist ihre hoheitliche Natur.
Dies bedeutet, dass die Verfiigung von einer mit hoheitlichen Befugni ssen ausgestatteten
Stelle auszugehen hat. Im Normalfall ist dies eine Verwaltungsbehdrde. Es steht ausser
Frage, dass dies auch eine Dienststelle der kantonalen Verwaltung sein kann, sofern ihr mit
Bezug auf eine bestimmte Materie die Verfiigungskompetenz zusteht (8 6 Abs. 1 lit. a
VRG). Ob die Rechtsordnung kantonalen Behdrden im interessierenden
Sachzusammenhang gegentiber den Gemeinden eine solche zubilligt, ist der - kantonalen -
Zivilschutzgesetzgebung zu entnehmen. In dieser Hinsicht ist auf 8 7 Abs. 1 lit. h des
kantonalen Gesetzes Uber den Zivilschutz vom 19. Juni 2007 (kant. ZSG; SRL Nr. 372)
hinzuweisen. Danach ist es Sache kantonaler Instanzen, Schutzraume zu bewilligen oder



Ersatzbeitrage festzusetzen. Ebenfalls Sache kantonaler Instanzen ist die
Schutzraumsteuerung. Ferner obliegen kantonalen Instanzen samtliche weiteren
Zivilschutzaufgaben, die nach Massgabe der kantonal en Gesetzgebung nicht ausdriicklich
den Gemeinden bzw. den kommunalen Behorden Ubertragen worden sind (8 7 Abs. 1 lit. j
kant. ZSG). Die den Gemeinden obliegenden Zivilschutzaufgaben sind - abschliessend - in
§ 8 lit. ai kant. ZSG aufgelistet. Die im vorliegenden Fall zur Diskussion stehende
Streitsacheist in dieser Liste nicht enthalten. Damit ist geklart, dass den Gemeinden bei
Streitsachen der vorliegenden Art keine Entscheidskompetenz zukommt. Darauf wird
zuriickzukommen sein. cc) Weiter ist auf § 15 Abs. 4 kant. ZSV hinzuweisen. Danach ist es
Sache der Dienststelle Militér, Zivilschutz und Justizvollzug Uber die Verwendung der
Ersatzbeitrage fur nicht realisierte Zivilschutzraume zu befinden. Auf den ersten Blick
konnte diese Verordnungsbestimmung auf die Verfiigungskompetenz der Dienststelle
hinweisen. Esist aber zu beachten, dass das Schreiben der Dienststelle an die Gemeinde
Malters vom 7. Oktober 2011 dem Gehalt nach nicht als hoheitliche Anordnung im Sinne
des Verfugungsbegriffs verstanden werden kann, welche darauf ausgerichtet wére,
vollstreckbare Rechte und Pflichten gegeniiber der Gemeinde Malters zu begrinden, zu
andern oder festzustellen. Vielmehr orientiert das Schreiben tiber die Rechtslage
hinsichtlich der in 8 15 Abs. 4 kant. ZSV verankerten Prioritdtenordnung und der nicht zu
Ubersehenden uneingeschrankten Kompetenz der kantonalen Dienststelle mit Bezug auf
diese Materie. Dieser Gehalt spricht gegen die Annahme einer Verfligung im Rechtssinne
(Mller, in: Auer/Muller/Schindler, aa.O., N 53 zu Art. 5 VwVG; Cavelti/Vogeli,
Verwaltungsgerichtsbarkeit im Kanton St. Gallen, 2. Aufl., St. Gallen 2003, N 539).
Abgesehen davon ist das Schreiben nicht an rechtsunterworfene Private gerichtet, wie dies
bei Verfigungen kennzeichnend ist, sondern an die Gemeinde, was hier auch gegen das
Vorliegen einer Verfigung im Rechtssinne spricht (vgl. dazu: Hafelin/Muller/Uhlmann,
Allgemeines Verwaltungsrecht, 6. Aufl., 2010, N 862; vgl. ferner: Cavelti/Vogeli, aa.O., N
542). Kommt dem Schreiben der Dienststelle vom 7. Oktober 2011 aber keine
Verfligungsqualitét zu, fehlt es am Anfechtungsgegenstand fir die

V erwaltungsgerichtsbeschwerde. Aber selbst wenn von einer Verfiigung im Rechtssinne
auszugehen ware, konnte die Beschwerdefihrerin in prozessualer Hinsicht in diesem
Rechtsmittel verfahren im Ergebnis nichts zu ihren Gunsten ableiten. Wie im Folgenden
dazulegen ist, fehlt ihr namentlich die Beschwerdebefugnis, weshalb auf ihre Beschwerde
aus diesem Grund nicht eingetreten werden kann (8 107 Abs. 2 lit. d VRG in Verbindung
mit Abs. 3 VRG). dd) So sind zur Einreichung eines Rechtsmittels bloss Parteien des
vorinstanzlichen Verfahrens befugt, sofern sie an der Anderung oder Aufhebung eines
angefochtenen Entscheids ein schutzwirdiges Interesse dartun, sowie andere Personen,
Organisationen oder Behdrden, welche die Rechtsordnung dazu erméchtigt (8 129 Abs. 1
und 2 VRG). Die erste L egitimationsvoraussetzung, die formelle Beschwer der Gemeinde,
erscheint an sich erflllt, weil sieim vorinstanzlichen Verfahren mit ihren Antrégen nicht
durchgedrungen ist (K6lz/Bosshart/Rohl, Kommentar zum V erwal tungsrechtspflegegesetz
des Kantons Zdrich, 2. Aufl., Zarich 1999, N 21, 23 und 27 zu § 21). Fur die materielle
Beschwer ist von 8 129 Abs. 1 lit. b und ¢ VRG auszugehen, wobei kantonal mindestens die
gleiche Legitimation anerkannt werden muss, wie sie Art. 89 BGG vorsieht (vgl. Art. 111
Abs. 1 BGG). Die Beschwerdelegitimation ist auf Private zugeschnitten (Cavelti/V 6geli,
aaO., N 441 mit Hinweisen). Kdrperschaften des 6ffentlichen Rechts, wozu Gemeinden
gehdren, sind nur (aber immerhin) beschwerdebefugt, falls siein gleicher oder &hnlicher
Weise betroffen sind wie eine Privatperson (BGE 124 11 417 E. 1e/bb, 123 |1 374; Haner,



Die Beteiligten im Verwaltungsverfahren und Verwaltungsprozess, Zirich 2000, N 825 ff.).
Typischerweise wie eine Privatperson berthrt ist das Gemeinwesen etwa dann, wenn es
sich gegen eine Anordnung wehrt, die sein Finanzvermogen beeintréchtigt. Dassim
vorliegenden Fall alerdings nicht eine solche Anordnung zur Diskussion steht, wurde
bereits erortert (E. 1c/bb). Auch eine Entschédigung steht nicht zur Debatte. Sodannist ein
Gemeinwesen etwa zur V erwaltungsgerichtsbeschwerde legitimiert, wenn es durch den
angefochtenen Entscheid in seinen zentralen hoheitlichen Befugnissen berihrt ist und ein
schutzwiirdiges eigenes Interesse an der Aufhebung oder Anderung der angefochtenen
Verfligung hat. Diesist nur der Fall, sofern sich das Gemeinwesen auf ein spezifisches
Offentliches Interesse beruft, dasin seinen Wirkungskreisfallt (BG-Urteil 2C_609/2007
vom 27.11.2008, E. 1.3). Dass die umstrittene Materie nun aber gerade nicht zum
hoheitlichen Wirkungsbereich der Gemeinden zahlt, wurde ebenfalls dargelegt (E. 1c/bb
und E. 1c/cc). Schliesslich ist darauf hinzuweisen, dass auch das allgemeine Anliegen an
der richtigen Rechtsanwendung nicht legitimationsbegrindend ist (BGE 131 11 62, 130V
515f., 12411 418, 123 11 375), ebenso wenig ein abstraktes, allgemeines finanzielles
Interesse, etwa das Anliegen, Ertragsausfélle zu vermeiden (vgl. BGE 131 11 759 f., 123 11
432; Seiler, aa.0., N 36 zu Art. 89 BGG). Beizufligen ist, dass auch eine Erschwerung in
der Aufgabenerfillung fur eine Beschwerdebefugnis nicht ausreicht (Haner, a.a.O., N 841).
Alle diese Hinweise erhellen, dass die Gemeinde nicht legitimiert ist, den Inhalt des Briefes
der Dienststelle vom 7. Oktober 2011 mit Beschwerde vor Verwaltungsgericht anzufechten.
d) Die Beschwerdefuihrerin verlangt in Ziff. 2 der Beschwerdeschrift weiter, die Gemeinde
sei maximal in zwei Schutzraumbereiche aufzuteilen, welche die Ziele der
Schutzraumplanung erfillten. Diesen Antrag modifizierte sie in der Replik vom 27. Januar
2012 in der Weise, dass die Einteillung der Schutzbereiche unter Einbezug der Gemeinde
neu festzulegen sei. Sie will erreichen, dass die Ziele der Schutzraumplanung auf ihrem
Gemeindegebiet im Ergebnis als erfiillt bezeichnet werden konnten. Festzuhalten ist, dass
die Gebietsaufteilung nicht Gegenstand des Schreibens der Dienststelle vom 7. Oktober
2011 an die Gemeinde war. Aspekte, die nicht Gegenstand von - anfechtbaren -
Verfligungen sind und wortiber nicht befunden wurde und auch nicht zu befinden war,
fallen nicht in die Zustandigkeit des Verwaltungsgerichts a's Rechtsmittel behtrde (dazu:
Moser/ Beusch/K neubtihler, Prozessieren vor Bundesverwaltungsgericht, Basel 2008, N
2.208; ferner: Kdlz/Bosshart/Rohl, Kommentar zum V erwaltungsrechtspflegegesetz des
Kantons Zirich, 2. Aufl., Zarich 1999, N 86 zu den Vorbemerkungen zu 88 19-28). Mit
andern Worten kann der Streit nicht tber das hinaus gehen, wortber sich die Vorinstanz im
Schreiben vom 7. Oktober 2011 geaussert hat (vgl. LGVE 2000 I Nr. 50 E. 23;
Cavelti/Vogdi, aaO., N 478; ferner: Merkli/ Aeschlimann/ Herzog, Kommentar zum VRG
des Kantons Bern, Bern 1997, N 6 zu Art. 72). Das erwadhnte Begehren der
Beschwerdefihrerin nach einer fir sie optimalen Modifikation der Gebietsaufteilung war
mithin nicht Gegenstand des vorinstanzlichen Verfahrens und konnte es auch nicht sein.
Anzumerken ist, dass die Gebietsaufteilung Bestandteil der Schutzraumsteuerung ist und
uneingeschrankt Sache kantonaler Behorden und nicht der Gemeindeist (8 7 Abs. 1 lit. h
ZSG in Verbindung mit § 14 ZSV und 8§ 8 ZSG e contrario). Zudem ist zu beachten, dass
die Schutzraumsteuerung sowie ebenso die Gebietsaufteilung im Kontext der
Schutzraumplanung dem Wesen nach eine Sachplanung ist, die - vergleichbar etwa mit der
Richtplanung - (bloss aber immerhin) eine Behtrdenverbindlichkeit bewirkt (dazu:
Hé&felin/Mller/ Uhlmann, a.a.0., N 933). Dieser Gesichtswinkel erhellt weiter, dass
diesbeziiglich der Beschwerdeweg nicht beschritten werden kann, zumal die



Schutzraumsteuerung die Gemeindeautonomie nach der wiedergegebenen Rechtslage
gerade nicht tangiert (zur Rechtspflegeproblematik: Hafelin/Mdller/Uhlmann, a.a.O., N 943
mit Hinweisen). Nach dem Gesagten kann das V erwaltungsgericht in diesem
Beschwerdeverfahren auch nicht auf das Begehren um eine Modifikation der
Gebietsaufteilung eintreten. (...)
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