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Regeste

Beschlagnahmung | Beschlagnahmung [Aufgrund des V erdachts der Berufsaustibung trotz
rechtskréaftig entzogener Bewilligung fuhrte die Beschwerdegegnerin eine Kontrolle der
Raumlichkeiten durch und beschlagnahmte diverse Gegenstande.] Zustandigkeit des
Verwaltungsgerichts (E. 1.2). Vor Durchfiihrung der Kontrolle versuchte die
Beschwerdegegnerin zwar, F telefonisch zu erreichen, nicht jedoch die
Beschwerdefuhrerinnen. Nachdem F nicht erreichbar war, wurde die Tur aufgebrochen und
die Kontrolle in Abwesenheit der betroffenen Personen durchgefihrt (E. 3.4).
Geschéftsraume, die der Berufsausiibung dienen, sind durch die Eigentumsgarantie und die
Wirtschaftsfreiheit geschiitzt (E. 4.1). Rechtsgrundlagen fur unangemeldete Kontrollen und
I nspektionen sowie die Anwendung unmittelbaren Zwangs durch die Gesundheitsdirektion
(E. 4.2 1). Die Anwendung unmittelbaren Zwangs muss verhéltnismassig sein (E. 4.4). Das
Vorgehen der Beschwerdegegnerin war nicht verhadltnismassig, hdtten doch die
Praxisrdume einstweilen versiegelt werden konnen. Es scheint zudem fraglich, ob eine
zeitliche Dringlichkeit bestanden hat. Obwohl die Anwesenheit der betroffenen Personen
nicht ausdriicklich vorgeschrieben ist, hétte die Beschwerdegegnerin angesichts des
Grundrechtseingriffs wenigstens versuchen missen, die Beschwerdeftihrerinnen telefonisch
zu erreichen (E. 4.5f1.). Teilweise Gutheissung.

Erwagungen

E.3

Abteilung VB.2016.00523 Urteil vom 23. November 2017 Mitwirkend:
Abteilungsprésident Rudolf Bodmer (Vorsitz) , Verwaltungsrichter Matthias Hauser,
Ersatzrichterin Nicole Tschirky, Gerichtsschreiberin Rahel Zehnder. In Sachen 1. A AG,
2. B AG, beide vertreten durch RA C, Beschwerdefuhrerinnen, gegen
Gesundheitsdirektion des Kantons Zirich, Beschwerdegegnerin, betreffend
Beschlagnahmung, hat sich ergeben: |. A. Die Gesundheitsdirektion des Kantons Zurich
kontrollierte am 22. Juli 2015 unter Beizug der Kantonspolizei Zirich und in Begleitung
einer Urkundsperson des Stadtammannamtes die Raumlichkeiten an der D-Strasse 01 in E,
die unter anderem auf "F, G AG" ausgeschildert waren. Gleichentags beschlagnahmte die
Gesundheitsdirektion mit superprovisorischer Verfigung die Hinweistafeln am
Hauseingang, fur die &rztliche Diagnose und die Behandlung von Patienten verwendete
Gegensténde, Akten, Computer sowie elektronische Datentrager. Gegen diese Verfligung
erhoben F, die A AG und die B AG mit separaten Eingaben vom 24. August 2015 sowie
vom 1. und 10. September 2015 Rekurse an den Regierungsrat. Sie beantragten im
Wesentlichen die Nichtigerklarung bzw. Aufhebung der Verfiigung und die Riickgabe der
beschlagnahmten Gegenstéande. B. Mit Verfigung vom 10. September 2015 setzte die



Gesundheitsdirektion F eine Frist von zehn Tagen zur Bekanntgabe von Passwortern und
Einstellungen an, um damit das Lesen der Daten auf einem Computer und einem
Netzwerkspeicher zu ermdglichen. Gegen diese Verfigung erhob F mit Eingabe vom

2. Oktober 2015 Rekurs an den Regierungsrat. C. Am 28. September 2015 ordnete die
Gesundheitsdirektion an, dass die am 22. Juli 2015 beschlagnahmten Gegenstande vorlaufig
beschlagnahmt bleiben. Die Antrége von F, der A AG und der B AG um Riickgabe bzw. auf
Siegelung der Kopien von Dokumenten und Dateien wurden abgewiesen. Die
Gesundheitsdirektion setzte F, der A AG und der B AG erneut eine Frist von zehn Tagen an
zur Mitteilung von Passwortern und Einstellungen, um das Lesen der Daten auf einem
Computer und zwei Netzwerkspeichern zu ermoglichen. Dem Lauf der Rekursfrist und
einem Rekurs gegen diese Verfligung entzog die Gesundheitsdirektion die aufschiebende
Wirkung. Gegen diese Verfugung erhoben F, die A AG und die B AG mit Eingaben vom
19. Oktober und 5. November 2015 Rekurse an den Regierungsrat. Sie beantragten erneut
die Nichtigerklarung bzw. Aufhebung der Verfligung und die sofortige Riickgabe der
beschlagnahmten Gegenstande. Allféllige erstellte Kopien der Fahrhabe und
Datenverarbeitungsanlage seien zu versiegeln bzw. zu [6schen. I1. A. Mit Verfigung vom
1. Dezember 2015 vereinigte der Président des Regierungsrates die Rekurse der B AG und
hiess ihr Gesuch um Wiederherstellung der aufschiebenden Wirkung teilweise gut. Die
Gesundheitsdirektion wurde angewiesen, wahrend des Rekursverfahrens beschlagnahmte
Computer, Datentrager und Akten der B AG unter in den in den Erwégungen festgel egten
Bedingungen insoweit (teilweise) zuganglich zu machen, als dies die Verfolgung des
Gesellschaftszwecks der B AG erfordert. B. Gegen diese Verfliigung erhob die B AG
Beschwerde an das Verwaltungsgericht, welche dieses mit Entscheid vom 30. Marz 2016
abwies. C. Mit Entscheid vom 22. Juni 2016 vereinigte der Regierungsrat die weiteren
Rekursverfahren. Er nahm davon Vormerk, dass die Rekursverfahren gegen die
Verfligungen der Gesundheitsdirektion vom 22. Juli und 10. September 2015 aufgrund der
Verfigung vom 28. September 2015 im Hauptpunkt gegenstandlos geworden seien und
schrieb diese insoweit als erledigt ab. Die Kosten dieser Verfahren wurden auf die
Staatskasse genommen. Die Rekurse gegen die Verfigung der Gesundheitsdirektion vom
28. September 2015 wies der Regierungsrat ab und auferlegte die Kosten F und der A AG
zu je einem Viertel und der B AG zu drei Achteln. Ein Achtel der Kosten wurden auf die
Staatskasse genommen. |11. Gegen den Entscheid des Regierungsrates vom 22. Juni 2016
erhoben die A AG und die B AG mit Eingabe vom 6. September 2016 Beschwerde an das
Verwaltungsgericht und beantragten, es sei in Gutheissung der Beschwerde die
Unzustandigkeit des V erwaltungsgerichts festzustellen und die Eingabe an das zustandige
Zivilgericht zu Uberweisen. Eventualiter sei der Entscheid des Regierungsrates vom 22. Juni
2016 aufzuheben und die Vorinstanz bzw. die Gesundheitsdirektion anzuweisen, der A AG
und der B AG das Eigentum an samtlichen von der Gesundheitsdirektion entwendeten bzw.
beschlagnahmten Sachen (Computer, Datentrager, Unterlagen, Akten, Turschilder etc.)
umgehend zuriickzugeben. Allfalig erstellte Kopien der von der Gesundheitsdirektion
beschlagnahmten Fahrhabe und Datenverarbeitungsanlagen seien zu versiegeln bzw. zu
|6schen. Welter seien die Vorakten sowie die Akten beziiglich des Entzugs der
Berufsaustibungsbewilligung von F beizuziehen, alles unter Kosten- und
Entschadigungsfolgen zuzuglich 8 % MWST zulasten der Gesundheitsdirektion bzw. der
Staatskasse. Der Regierungsrat beantragte mit Eingabe vom 4. Oktober 2016 die
Abweisung der Beschwerde. Die Gesundheitsdirektion ersuchte am 11. Oktober 2016
ebenfalls um Abweisung der Beschwerde unter Kosten- und Entschadigungsfolgen zulasten



der A AG und der B AG. Mit Replik vom 11. November 2016 wiederholten die A AG und
die B AG ihren Hauptantrag und ersuchten Uberdies um Akteneinsicht, welche
anschliessend gewahrt wurde. Am 8. Dezember 2016 wurden die A AG und die B AG Uber
die Besetzung des Verwaltungsgerichts orientiert. Die Kammer erwéagt: 1. 1.1 Das
Verwaltungsgericht ist zur Behandlung der vorliegenden Beschwerde nach § 41 Abs. 1in
Verbindung mit 8 19b Abs. 2 lit. a des V erwaltungsrechtspflegegesetzes vom 24. Mai 1959
(VRG, LS 175.2) zustandig. 1.2 Die rechtsanwaltlich vertretenen Beschwerdefiihrerinnen
beantragen mit Eingabe vom 6. September 2016, es sai in Gutheissung der Beschwerde die
Unzustandigkeit des V erwaltungsgerichts festzustellen und die Eingabe an das zustandige
Zivilgericht zu Uberweisen. Sie begrtinden die geriigte Unzustandigkeit der
Beschwerdegegnerin fur die Beschlagnahme von Gegensténden mit dem Hinwels auf Art. 6
Abs. 1 der Europaischen Menschenrechtskonvention (EMRK, SR 0.101). Daes sich bei der
Bewilligung zur selbstandigen arztlichen Tatigkeit um eine Zivilangelegenheit im Sinn von
Art. 6 Abs. 1 EMRK handle, seien die Zivilgerichte und nicht die Beschwerdegegnerin als
Verwaltungsbehorde zusténdig. Nach Art. 6 Abs. 1 EMRK hat jede Person ein Recht
darauf, dass Uiber Streitigkeiten in Bezug auf ihre zivilrechtlichen Anspriiche und
Verpflichtungen (oder Uber eine gegen sie erhobene strafrechtliche Anklage) von einem
unabhangigen und unparteiischen, auf einem Gesetz beruhenden Gericht in einem fairen
Verfahren, offentlich und innerhalb angemessener Frist verhandelt wird. Der Begriff der
"civil rights" umfasst dabei nicht nur zivilrechtliche Streitigkeiten im engeren Sinn, sondern
auch Verwaltungsakte einer hoheitlich handelnden Behorde, sofern sie massgeblich in
Rechte und Verpflichtungen privatrechtlicher Natur eingreifen (vgl. BGE 1311 467 E. 2.5
mit weiteren Hinweisen). Zivilrechtlichen Charakter kénnen daher auch solche
Entscheidungen haben, mit denen einer Person die Erlaubnis zur Auslibung eines Berufs
verweigert oder entzogen wird. Dies bedeutet allerdings nicht, dass damit auch die
Zustandigkeit der zivilrechtlichen Behorden begriindet wird. In diesen Streitigkeiten sind
vielmehr von den jeweils zustandigen Zivil- oder Verwaltungsbehdrden die von der EMRK
gewdhrleisteten Verfahrensgarantien zu beachten. Gemass § 59 Abs. 2 lit. b des
Gesundheitsgesetzes vom 2. April 2007 (GesG, LS 810.1) ist die Gesundheitsdirektion
unter anderem befugt, verwaltungsrechtliche Sanktionen zu ergreifen, insbesondere Praxen
und Institutionen zu schliessen, Gegensténde zu beschlagnahmen oder illegale
Bekanntmachungen zu beseitigen. Art. 6 Abs. 1 EMRK hat keinen Einfluss darauf, ob
Zivil- oder Verwaltungsgerichte zustandig sind (vgl. dazu bereits VGr, 30. Mérz 2016,
VB.2016.00033, E. 2.2.4, auf www.vgr.zh.ch nicht publiziert ). Die Sacheist daher nicht an
ein Zivilgericht zu Uberweisen. Der Hauptantrag der Beschwerdefihrerinnen ist damit
abzuweisen. 2. Im Eventualantrag ersuchen die Beschwerdefuhrerinnen in der
Beschwerdeschrift vom 6. September 2016 um Aufhebung des Entscheids des
Regierungsrates vom 22. Juni 2016. Die Vorinstanz bzw. die Gesundheitsdirektion sei
anzuwei sen, den Beschwerdeflhrerinnen die beschlagnahmten Sachen zuriickzugeben und
allfélig erstellte Kopien der beschlagnahmten Fahrhabe und Datenverarbeitungsanlagen zu
versiegeln bzw. zu I8schen. In der Replik vom 11. November 2016 fuhren die
Beschwerdefuhrerinnen lediglich aus, es sei in Gutheissung der Beschwerde die
Unzustandigkeit des V erwaltungsgerichts festzustellen und die Eingabe an das zustandige
Zivilgericht zu Uberweisen. Der Eventualantrag wurde in den Antragen der Replik vom

11. November 2016 nicht mehr aufgefiihrt. Zudem findet sich auch in der Begriindung kein
Hinweis, dass an allen mit der Beschwerde vom 6. September 2016 gestellten Antrégen
festgehalten wird. Gleichzeitig fehlt esjedoch auch an einem ausdrticklichen Riickzug des



Eventualantrags. Wird unter dem Titel "Antrage" in der Replik durch einen Rechtsvertreter
der in der Beschwerde enthaltene Eventual antrag nicht mehr aufgeftihrt und enthélt die
ganze Replik keinen Hinweis darauf, dass an allen mit der Beschwerde erhobenen Antrégen
festgehalten wird, ist unklar, ob ein Riickzug des Eventualantrags vorliegt. Ein solcher
muUsste ausdrticklich erklart werden. Aufgrund der einschneidenden Rechtsfolgen eines
(tellweisen) Beschwerderlickzugs und aufgrund der Tatsache, dass in der Replik vom

11. November 2016 lediglich der Hauptantrag erneut begriindet wurde, wird davon
ausgegangen, dass die BeschwerdefUhrerinnen ihren Eventualantrag nicht zurtickgezogen
haben.

E.31

Mit Verfigung vom 12. September 2005 entzog die Beschwerdegegnerin F die Bewilligung
zur selbsténdigen érztlichen Berufsaustibung auf unbefristete Zeit. Die von F gegen diese
Verfligung gerichtete Beschwerde wies das Verwaltungsgericht am 13. Juli 2006 ab
(VB.2005.00359), wobei dieser Entscheid vom Bundesgericht mit Urtell vom 10. Januar
2007 bestétigt wurde. Auf den Beizug weiterer Akten beztiglich des Entzugs der
Berufsaustibungsbewilligung von F kann im vorliegenden Verfahren verzichtet werden. Die
erwahnten Entscheide des Verwaltungs- und Bundesgerichts sind 6ffentlich zuganglich.

E.3.2

Aufgrund der Beschwerden von Patienten und Patientenorganisationen ging die
Beschwerdegegnerin davon aus, dass F trotz rechtskréftigen Entzugs der
Berufsaustibungsbewilligung weiterhin as Arzt tétig war, weshalb sie zwischen September
2007 und Mai 2011 insgesamt 17 Strafanzeigen bel den Strafverfolgungsbehtrden
einreichte.

E.33

Gestiitzt auf eine Strafanzeige der Beschwerdegegnerin vom 18. September 2007 fuhrte die
Staatsanwaltschaft | des Kantons Zurich am 22. Oktober 2009 eine Hausdurchsuchung
durch. Aus dem Bericht der Kantonspolizel Gber die Hausdurchsuchung vom 22. Oktober
2009 ergibt sich, dass F trotz Anwesenheit die Tire nicht geGffnet habe. Auch einen Anruf
auf sein Mobiltelefon habe er nicht entgegengenommen. Unter der Praxistel efonnummer
habe sich ein Telefonservice gemeldet. Es sei dort die Nachricht hinterlassen worden, dass
die Ture aufgebrochen werde, wenn sich F nicht umgehend melde. Nach dem Ruckruf und
dem Eintreffen seines Rechtsvertreters habe er dann Zugang zu den Réumlichkeiten
gewdhrt. Bei den Raumlichkeiten an der D-Strasse 01 in E handelt es sich um eine
"Wohnung/Arztpraxis' im Dachgeschoss, bestehend aus einem Schlaf- und Wohnzimmer
mit einem WC/Bad, von welchem ein "Behandlungszimmer” mit einer Patientenliege und
ein Buro sowie "Medikamentenlager" abgetrennt wurden. Im Kurzbericht der Kantonalen
Heilmittelkontrolle vom 28. Oktober 2009 wurde festgehalten, dass anhand des
angetroffenen Zustands (Arzneimittel, Medizinprodukte, Materialien, Dossiers, etc.) davon
auszugehen seli, dass F weiterhin als "Medizinal person” selbsténdig tétig sei. Die
vorgefundenen Medizinprodukte und Arzneimittel seien beschlagnahmt worden.

E.34

Mit Schreiben vom 13. Februar 2015 orientierte die Staatsanwaltschaft die
Beschwerdegegnerin tber den Verfahrensstand der Strafuntersuchung gegen F, woraufhin
die Beschwerdegegnerin Akteneinsicht verlangte und so Kenntnis vom Bericht der
Kantonalen Hellmittelkontrolle vom 28. Oktober 2009 erlangte. Die Beschwerdegegnerin



stellte in der Folge fest, dass F weiterhin seine Dienste als Arzt angeboten habe. Er habe
sich unter den Internetdomains "www.A1.ch”, "www.A2.ch" und "www.A3.ch" fur
arztliche Hausbesuche und Betreuung rund um die Uhr, unter Angabe der Praxisadresse
D-Strasse 01, E, Telefonnummer (...) und unter der E-Mail-Adresse (...) empfohlen. Im
elektronischen Telefonbuch "[se]arch.ch™ sei zudem der Eintrag "F, Dr. med. FMH Arzt

f. Allg. Medizin, Hausbesuche u. Betreuung rund um die Uhr, D-Strasse 01, 02 E, Tdl. ..."
vorhanden. Aufgrund der Hinweise darauf, dass F trotz des rechtskréftigen Entzugs der
Berufsaustibungsbewilligung weiterhin als Arzt tétig war, kontrollierte die
Beschwerdegegnerin am 22. Juli 2015 unter Beizug der Kantonspolizei Zurich und in
Begleitung einer Urkundsperson des Stadtammannamtes die Raumlichkeiten an der
D-Strasse 01 in E, die unter anderem mit "F, G AG" ausgeschildert waren. Diese Kontrolle
erfolgte mit dem Ziel, "den dringenden Verdacht der unrechtmassigen Berufsausiibung
durch F zu klaren und allféallige Gegenstande, die er fur die Berufsaustibung bendtigt, zu
beschlagnahmen" (Beschlagnahme zu Sicherungs- und Beweiszwecken). Gemass dem
Bericht der Kantonspolizei vom 23. Juli 2015 erfolgte auf das Klingeln um 8.00 Uhr keine
Reaktion. Anschliessend wurde versucht, F auf finf verschiedenen Nummern zu erreichen
(Festnetzanschluss, Anschluss der A AG sowie auf drei Mobiltelefonnummern). Der
Festnetzanschluss wurde auf ein Call-Center umgeleitet. Der Empfénger des Anrufs konnte
das Telefon nicht an F durchstellen, gab jedoch an, er werde F die Mitteilung weiterleiten,
wonach sich dieser unverziiglich auf der Handynummer der Polizistin melden solle, dadie
Beschwerdegegnerin eine Kontrolle der Praxis durchfiihren wolle. Auf einer

M obiltelefonnummer konnte zudem die Mitteilung hinterlassen werden, dass die Ture
"gedffnet” werde, wenn innerhalb von zehn Minuten keine Rickmeldung erfolge.
Dahingegen wurde nicht versucht, die Beschwerdefihrerinnen telefonisch zu erreichen.
Nach Ablauf von zehn Minuten wurde der Schliissel dienst aufgeboten, und die Tlren
wurden in Anwesenheit der Urkundsperson gedffnet. Aus dem Bericht der
Beschwerdegegnerin vom 23. Juli 2015 geht hervor, dass anlasslich der Inspektion diverse
Patientenakten aus der Zeit nach dem Entzug der Berufsaustibungsbewilligung angetroffen
wurden. Weiter wurden Medikamente, Medizinprodukte, Medizinal geréte,
Rezeptformulare, Verordnungen, Uberweisungsformulare, Formulare fiir Arztzeugnisse
und Abrechnungen vorgefunden. Im Bericht wurde zudem festgehalten, dass eine solche
Praxis aufgrund hygienischer Mangel (Geféhrdung von Patienten) direkt geschlossen
werden misste, wenn eine Bewilligung fur die Berufsaustibung bestehen wiirde (z. B. keine
Einmal handttcher, keine fllssige Seife, keine adaquaten V oraussetzungen fir
Blutentnahmen, keine entsprechenden stichfesten Behélter, kein ersichtlicher Hygieneplan).
Die Medikamente seien teilweise abgelaufen und inadaquat gelagert gewesen. Es befinde
sich weiter abgelaufener Grippeimpfstoff im Kihlschrank, und die Temperatur werde nicht
kontrolliert. "Dormicum”, ein Betdubungsmittel, sei zudem offen zuganglich gewesen. In
der Verfligung vom 28. September 2015 hielt die Beschwerdegegnerin dazu fest, dass
anléasslich der Kontrolle eine Reihe von Objekten beschlagnahmt worden seien, die
ublicherweise fir die &rztliche Diagnose und Behandlung von Patienten verwendet werden
(z. B. Blutdruckmessgerét, Fieberthermometer, Spritzen, Medikamente, Laptop), diein
deren Zusammenhang entstehen (z. B. Patientendokumentationen) oder die der
Auskindigung der arztlichen Téatigkeit dienen (z. B. Hinweistafel neben dem Hauseingang).
In der superprovisorischen Beschlagnahmeverfiigung, die in der Wohnung hinterlassen
wurde, sind die Gegenstande im Einzelnen aufgelistet.

E.4



Die Beschwerdefuhrerinnen machen im Wesentlichen geltend, es fehle an einer genligenden
gesetzlichen Grundlage fur das Vorgehen der Beschwerdegegnerin, es habe kein
Hausdurchsuchungsbefehl vorgelegen und keine zeitliche Dringlichkeit bestanden. Das
Vorgehen sei zudem gegen die falschen Adressaten gerichtet gewesen. Die R&umlichkeiten
an der D-Strasse 01 in E sowie das Mobiliar und die entsprechende Fahrhabe (mit
Ausnahme der Fahrhabe der Beschwerdefiihrerin 2) befanden sich im Eigentum von

Frau Dr. med. H, die jedoch an der D-Strasse 01 in E keine Praxis betreibe. Die
Beschwerdefuhrerin 2 habe ihrerseits keine Ankniipfungspunkte zu &rztlichen
Dienstleistungen. F habe sich schliesslich vom 17. bis 27. Juli 2015 nachweislich im
Ausland befunden. Infolgedessen hétte er in der Schweiz keiner &rztlichen Tatigkeit
nachgehen konnen.

E.41

Geschéftsraume, die der Berufsausiibung dienen, sind insbesondere durch die
Eigentumsgarantie (Art. 26 der Bundesverfassung vom 18. April 1999 [BV, SR 101]) und
die Wirtschaftsfreiheit (Art. 27 BV) geschiitzt. Mit ihrem Vorgehen griff die
Beschwerdegegnerin in diese Grundrechte ein. Gemass Art. 36 Abs. 1 BV bedurfen
Einschrankungen von Grundrechten einer gesetzlichen Grundlage. Schwerwiegende
Einschrankungen mussen im Gesetz selbst vorgesehen sein. Ausgenommen sind Félle
ernster, unmittelbarer und nicht anders abwendbarer Gefahr. Weiter missen
Einschrankungen von Grundrechten durch ein 6ffentliches Interesse oder durch den Schutz
von Grundrechten Dritter gerechtfertigt sowie verhdltnismassig sein (Art. 36 Abs. 2 und 3
BV).

E.42

Das Bundesgesetz vom 23. Juni 2006 Uber die universitéren Medizinalberufe (MedBG,

SR 811.11) regelt die fachlichen und personlichen V oraussetzungen der
Bewilligungserteilung. Gemass Art. 41 Abs. 1 MedBG bezeichnet jeder Kanton eine
Behorde, welche die Personen beaufsichtigt, die im betreffenden Kanton einen
universitdren Medizinalberuf selbsténdig ausiiben. Diese Aufsichtsbehorde trifft die fur die
Einhaltung der Berufspflichten nétigen Massnahmen (Art. 41 Abs. 2 MedBG). Fir den
Entzug der Bewilligung ist geméss 8§ 5 Abs. 1 in Verbindung mit § 2 GesG im Kanton
Zirich die Gesundheitsdirektion zustéandig. Gemass 8 59 Abs. 2 GesG ist die
Gesundheitsdirektion auch befugt, bei Personen und Institutionen, die eine Helltétigkeit
auskinden oder austiben, jederzeit unangemeldet Kontrollen und Inspektionen
durchzufihren (lit. @ und verwaltungsrechtliche Sanktionen zu ergreifen, insbesondere
Praxen und Institutionen zu schliessen, Gegenstande zu beschlagnahmen oder illegale
Bekanntmachungen zu beseitigen (lit. b). Verwaltungsrechtliche bzw. exekutorische
Sanktionen dienen der unmittelbaren Durchsetzung verwaltungsrechtlicher Pflichten und
damit der (Wieder-)Herstellung des rechtmassigen Zustands (Tobias Jaag in: Alain Griffel
[Hrsg.], Kommentar zum Verwaltungsrechtspflegegesetz des Kantons Zirich [VRG], 3. A.,
Zurich etc. 2014 [Kommentar VRG], Vormerkungen zu 88§ 29-31 N. 8; Pierre
Tschannen/Ulrich Zimmerli/Markus Mller, Allgemeines Verwaltungsrecht, 4. A.,

Bern 2014, § 32 N. 7). Gemass § 30 Abs. 1 VRG kann die Anordnung einer

V erwaltungsbehdrde zwangswei se vollstreckt werden durch Schuldbetreibung nach den
Vorschriften des Bundesrechtes, wenn die Anordnung auf Geldzahlung oder
Sicherheitdeistung gerichtet ist ( lit. @), durch Ersatzvornahme auf Kosten des Pflichtigen
(lit. b) und durch unmittelbaren Zwang gegen den Pflichtigen oder an Sachen, die er besitzt,



wobei daflr polizeiliche Hilfe beansprucht werden kann (lit. ¢). Voraussetzung ist, dass die
Anordnung der Verwaltungsbehoérde nicht mehr weitergezogen werden kann oder dem
Weiterzug keine aufschiebende Wirkung zukommt. Gemass 8 31 Abs. 1 VRG muss der
Ersatzvornahme und der Anwendung unmittelbaren Zwangs grundsétzlich eine
entsprechende Androhung vorangehen. Dem Pflichtigen ist gleichzeitig eine angemessene
Frist zur Erfallung anzusetzen. In dringlichen Féllen kann von einer Zwangsandrohung
abgesehen werden (8 31 Abs. 3 VRG). Unmittelbarer Zwang stellt einen schweren Eingriff
in die Rechte des Betroffenen dar (vgl. Tobias Jaag/Reto Haggi Furrer, in: Bernhard
Waldmann/Philippe Weissenberger [Hrsg.], Praxiskommentar
Verwaltungsverfahrensgesetz, 2. A., Zurich etc. 2016, Art. 41 N. 8 und zum Erfordernis
einer eigenen gesetzlichen Grundlage N. 26). Als Formen unmittelbaren Zwangs kommen
bei Sachen die Siegelung, die Schliessung, die Beschlagnahmung oder die Zerstérung von
Gegenstanden infrage (Tobias Jaag, Kommentar VRG, 8 30 N. 39).

E.43

Vorliegend wurde F die Berufsaustibungsbewilligung entzogen. Die Sachverfigung lautet
somit auf ein Unterlassen. Ist F trotz rechtskraftigen Entzugs der
Berufsaustibungsbewilligung weiterhin als Arzt tétig, kommt al's exekutorische Sanktion
grundsétzlich die Anwendung von unmittelbarem Zwang infrage, um ihn an der weiteren
Austibung zu hindern. Die Anwendung von unmittelbaren Zwang durch die
Beschwerdegegnerin findet Uberdies eine gesetzliche Grundlage in § 59 Abs. 2 lit. b GesG.
Die Kontrolle am 22. Juli 2015 wurde gemass eigener Aussage der Beschwerdegegnerin zu
Sicherungs- und Bewel szwecken durchgefihrt. Bei einer Massnahme zum Zweck der
Beweissicherung kann es sich jedoch nicht um eine exekutorische Sanktion handeln. Eine
Beweissicherung ist allenfalls gestutzt auf § 59 Abs. 2 lit. a GesG im Rahmen einer
unangemeldeten Kontrolle oder Inspektion maglich.

E. 44

Die Anwendung unmittelbaren Zwangs muss zudem verhal tnismassig sein, das heisst
geeignet und erforderlich sein, das anvisierte Ziel — die Durchsetzung der
verwaltungsrechtlichen Pflicht oder die Beseitigung des rechtswidrigen Zustands — zu
erreichen. Zudem muss das mit der Massnahme verfolgte Ziel in einem verntinftigen
Verhdltnis zu den Wirkungen des unmittelbaren Zwangs stehen. Aufgrund des

V erhaltnismassigkeitsprinzips darf unmittelbarer Zwang zur Vollstreckung von
Verfigungen nur angeordnet werden, wenn eine Ersatzvornahme nicht méglich ist oder
offensichtlich nicht zum Ziel fihren wirde. Zudem ist die Verhdtnismassigkeit auch bei
der Auswahl aus den verschiedenen Zwangsmitteln zu berticksichtigen. Erweist sich eine
Siegelung als geniigend, so ist eine Beschlagnahmung oder gar Zerstérung nicht zuléssig
(Wahl der mildesten Massnahme; vgl. dazu Tobias Jaag/Reto Haggi Furrer,
Praxiskommentar Verwaltungsverfahrensgesetz, Art. 41 N. 30; Tobias Jaag, Kommentar
VRG, 8§ 30 N. 69 ff.; BGE 1321 49 E. 7.2 mit weiteren Hinweisen).

E.45

Anléasslich der Kontrolle wurden u. a. ein Blutdruckmessgerét, Fieberthermometer,
Spritzen, Medikamente, Computer, Patientendokumentationen und die Hinweistafel neben
dem Hauseingang beschlagnahmt. Die Beschlagnahmung dieser Gegenstande ist
grundsétzlich geeignet, F daran zu hindern bzw. zumindest zu erschweren, weiterhin als
Arzt tétig zu sein. Vorliegend stellt sich jedoch die Frage, ob mit einer einstweiligen



Siegelung der Praxisraumlichkeiten dieses Ziel und damit der Schutz der Patienten nicht
auch ohne Hausdurchsuchung bzw. Kontrolle in Abwesenheit der diese Raumlichkeiten
nutzenden Personen hétte erreicht werden kdnnen. Das Kriterium der Erforderlichkeit
verlangt, dass die Sanktion nicht Uber das notwendige Mass zur Beseitigung des
rechtswidrigen Zustands hinausgeht. Die Vorinstanz hélt dazu lediglich fest, dass mildere
M assnahmen bisher offenbar nicht zum Erfolg gefuhrt hétten. Zwar kann wohl davon
ausgegangen werden, dass sich F Uiber das Berufsaustibungsverbot bereits verschiedentlich
hinweggesetzt hat. Dies rechtfertigt jedoch nicht, eine Kontrolle in Abwesenheit der diese
Raumlichkeiten nutzenden Personen durchzufiihren. Vielmehr hétten die
Praxisraumlichkeiten einstweilen versiegelt werden konnen. Damit wéare der Schutz der
Patienten gewdhrleistet. Zudem wirde auch keine "Kollusionsgefahr” bestehen. Eine solche
wird von der Beschwerdegegnerin damit begriindet, dass die Hausglockeneinrichtungen der
Liegenschaft D-Strasse 01 in E mit Videokameras ausgerstet seien, sodass F hétte
erkennen kénnen, dass unter anderem die Polizel Einlassin die Praxis verlangt habe, was
ihm Zeit verschafft hétte, die Gegensténde, die auf seine Berufsausiibung als Arzt
hinweisen, aus der Wohnung zu schaffen. Auch mit einer grossen zeitlichen Dringlichkeit
|&sst sich die Vorgehensweise der Beschwerdegegnerin nicht rechtfertigen. Die
Beschwerdegegnerin reichte zwischen September 2007 und Mai 2011 insgesamt

17 Strafanzeigen bei den Strafverfolgungsbehdrden ein und hatte somit seit Jahren
Hinweise darauf, dass F trotz fehlender Bewilligung weiterhin als Arzt tétig war. Selbst
wenn die Beschwerdegegnerin aufgrund der Orientierung der Staatsanwaltschaft tber den
Verfahrensstand mit Schreiben vom 13. Februar 2015 von einer konkreten Gefahrdung von
Patienten Kenntnis erhalten haben sollte, wartete die Beschwerdegegnerin mit der Kontrolle
noch weitere finf Monate zu. Es erscheint daher fraglich, ob Gberhaupt eine zeitliche
Dringlichkeit bestanden hat.

E.4.6

Im Ergebnisist somit festzuhalten, dass das gewahlte V orgehen nicht verhdtnisméssig war.
Ob Uberhaupt eine geniigende gesetzliche Grundlage fur eine Beweissicherung besteht,
kann deshalb im vorliegenden Fall offenbleiben. Dasselbe gilt fur die Frage, ob 8 59 Abs. 2
lit. a GesG fur eine Hausdurchsuchung bzw. eine "Kontrolle" in Abwesenheit der die
Raumlichkeit nutzenden Personen eine geniigende Rechtsgrundlage bildet, ist dochin
dieser Bestimmung lediglich von unangemeldeten Kontrollen und Inspektionen die Rede
(vgl. dazu auch die mit der Revision von 2003 geschaffene gesetzliche Grundlage fur
Hausdurchsuchungen in Art. 42 Abs. 2 des Bundesgesetzes Uiber Kartelle und andere
Wettbewerbsbeschrankungen vom 6. Oktober 1995; Philipp Zurkinden/Hans Rudolf Trieb,
Das neue Kartellgesetz, Zurich/Basel/Genf 2004, Art. 42 KG Rz. 1 S. 136 mit weiteren
Hinweisen). Das Gesundheitsgesetz schreibt zwar die Anwesenheit der betroffenen
Personen nicht ausdrticklich vor. Dies entbindet die Behdrde aber nicht davon, wenigstens
zu versuchen, die betroffenen Personen vor einer unangemeldeten Kontrolle oder
Inspektion telefonisch zu erreichen. Vor diesem Hintergrund ist die Beschwerdegegnerin
anzuweisen, die am 22. Juli 2015 beschlagnahmten Gegenstande zurlickzugeben sowie
alfélig erstellte Kopien der beschlagnahmten Gegenstéande und el ektronischen Daten zu
vernichten bzw. |6schen. Auf die Prifung der weiteren von den BeschwerdefUhrerinnen
erhobenen Rigen kann bei diesem Verfahrensausgang verzichtet werden.

E.51



Der Hauptantrag der Beschwerdefhrerinnen ist somit abzuweisen und der Eventualantrag
gutzuheissen. Der Entscheid des Regierungsrats vom 22. Juni 2016 sowie die Verfigungen
der Beschwerdegegnerin vom 22. Juli, 10. September und 28. September 2015 sind
aufzuheben, mit Ausnahme der Kostenauflage an F in Disp.-Ziff. IV des Entscheids des
Regierungsrats vom 22. Juni 2016. Die Kosten- und Entschédigungsregelung des vor-
instanzlichen Entscheids ist entsprechend dem Ausgang des Beschwerdeverfahrens
anzupassen . Den Beschwerdefuhrerinnen ist fir das Rekursverfahren eine

Partei entschadigung zuzusprechen, wobei eine solche von Fr. 1'500.- angemessen erscheint.
Auf dieser Entschadigung ist keine Mehrwertsteuer zuzusprechen; esist davon auszugehen,
dass die BeschwerdefUihrerinnen vorsteuerabzugsberechtigt sind.

E.5.2

Bei diesem Ausgang des Verfahrens sind den Beschwerdefihrerinnen infolge der
Abweisung des Hauptantrags je 1/4 der Kosten des Beschwerdeverfahrens aufzuerlegen. Im
Ubrigen wird die Beschwerdegegnerin kostenpflichtig (8 65a Abs. 2 in Verbindung mit

8 13 Abs. 2 Satz 1 VRG). Mangels Uberwiegenden Obsiegensist den
Beschwerdefuhrerinnen fur das Beschwerdeverfahren keine Parteientschadigung
zuzusprechen (vgl. 8 17 Abs. 2 VRG).
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