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Bundesgericht
Tribunal fédéral
Tribunale federale
Tribunal federal

1C 21/2018
Urteil vom 5. Oktober 2018
I. 6ffentlich-rechtliche Abteilung

Besetzung

Bundesrichter Merkli, Prasident,
Bundesrichter Karlen, Chaix,
Gerichtsschreiber Dold.

Verfahrensbeteiligte

A

Beschwerdefiihrerin,

vertreten durch Rechtsanwalt Dr. Kuno Fischer,

gegen

Stadt Zrich,

Beschwerdegegnerin,

vertreten durch den Stadtrat, handelnd durch Peter Saile,
Stadthaus, Postfach, 8022 Zirich.

Gegenstand
Zustéandigkeitsfrage,

Beschwerde gegen den Beschluss des Verwaltungsgerichts des Kantons Zirich, 4. Abteilung, 4.
Kammer, vom 6. Dezember 2017 (VB.2017.00621).

Sachverhalt:

A.
A. erhob am 20. September 2017 beim Verwaltungsgericht des Kantons Zirich Klage gegen
die Stadt Zurich und beantragte, soweit vorliegend von Interesse, Folgendes:

"1. Die Beklagte sei zu verpflichten, fir das A. Museum von Le Corbusier [...] eine
offentlich-rechtliche Stiftung mit Geltung der bereits gemeinsam definitiv formulierten Statuten zu
grinden, eventualiter sei die Beklagte zu verpflichten flr die Griindung einer 6ffentlich-rechtlichen
Stiftung fir das A. Museum von Le Corbusier [...] mit Geltung der bereits gemeinsam
definitiv formulierten Statuten, (a) ein entsprechendes politisches Geschéft vorzubereiten, (b) dieses
dem Gemeinderat der Stadt Zirich zur Abstimmung vorzulegen und (c) sich mit aller Kraft daflr
einzusetzen, diesen davon zu Uberzeugen.

2. Die Beklagte sei zu verpflichten, zu Gunsten der in Ziff. 1 beschriebenen, zu griindenden
offentlich-rechtlichen Stiftung und zu Lasten der Parzelle Kataster-Nr. RI4740, Grundbuchblatt 1529,
ein Baurecht analog des damaligen, zwischen Frau A. und der Stadt Zirich geschlossenen
Vertrages vom 29. Mai 1963 zu errichten, eventualiter sei die Beklagte zu verpflichten, fir die
Errichtung eines Baurechts analog des damaligen, zwischen Frau A. und der Stadt Zirich
geschlossenen Vertrages vom 29. Mai 1963 zu Gunsten der in Ziff. 1 beschriebenen, zu griindenden
offentlich-rechtlichen Stiftung und zu Lasten der Parzelle Kataster-Nr. RI4740, Grundbuchblatt 1529,
(a) ein entsprechendes politisches Geschéft vorzubereiten, (b) dieses dem Gemeinderat der Stadt
Zirich zur Abstimmung vorzulegen und (c) sich mit aller Kraft dafir einzusetzen, diesen davon zu
Uberzeugen.

3. Die Beklagte sei zu verpflichten, das A. Haus von Le Corbusier [...] der unter Ziff. 1
genannten, zu grindenden 6ffentlich-rechtlichen Stiftung zu Eigentum zu Ubertragen, eventualiter sei
die Beklagte zu verpflichten, fur die Eigentumsibertragung des A. Hauses von Le Corbusier
[...] auf die unter Ziff. 1 genannte, zu griindende 6ffentlich-rechtliche Stiftung (a) ein entsprechendes
politisches Geschéft vorzubereiten, (b) dieses dem Gemeinderat der Stadt Zirich zur Abstimmung
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vorzulegen und (c) sich mit aller Kraft dafiir einzusetzen, diesen davon zu Uberzeugen.

4. Die Beklagte sei zu verpflichten, die Fihrung des A. Hauses von Le Corbusier der unter
Ziff. 1 genannten, zu grindenden o&ffentlich-rechtlichen Stiftung zu Gbertragen, eventualiter sei die
Beklagte zu verpflichten, fur die Ubertragung der Fihrung des A. Hauses von Le Corbusier
auf die unter Ziff. 1 genannte, zu griindende 6ffentlich-rechtliche Stiftung (a) ein entsprechendes
politisches Geschéft vorzubereiten, (b) dieses dem Gemeinderat der Stadt Zirich zur Abstimmung
vorzulegen und (c) sich mit aller Kraft dafiir einzusetzen, diesen davon zu Uberzeugen.

5. Die Beklagte sei zu verpflichten, in allen Bezeichnungen des A. Hauses von Le
Corbusier [...] den Namen 'A. "ausdricklich zu nennen und diese Verpflichtung der unter Ziff.
1 genannten, zu griindenden 6ffentlich-rechtlichen Stiftung sowie allfélligen aktuellen und kilnftigen
Vertragspartnern fir das A. Museum von Le Corbusier [...] zu Uberbinden.

6. Die Beklagte sei zu verpflichten, das A. Haus von Le Corbusier [...] nur fir Aktivitaten
[...], die in Verbindung stehen mit dem Werk von Charles-Edouard Jeanneret-Gris (genannt Le
Corbusier, [...]), zu nutzen, und diese Verpflichtung der unter Ziff. 1 genannten, zu griindenden
offentlich-rechtlichen Stiftung sowie allfalligen aktuellen und kilinftigen Vertragspartnern flir das
A. Museum von Le Corbusier [...] zu Ubertragen.

[...]"
Mit Beschluss vom 6. Dezember 2017 trat das Verwaltungsgericht auf die Klage nicht ein. Zur
Begriindung hielt es fest, die Streitigkeit falle in die Zustandigkeit der Zivilgerichte.

B.
Mit Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten an das Bundesgericht vom 10. Januar 2018
beantragt A. , der Beschluss des Verwaltungsgerichts sei aufzuheben und es sei

festzustellen, dass das Verwaltungsgericht fir die Beurteilung der verwaltungsrechtlichen Klage vom
20. September 2017 zustandig sei. Eventualiter sei die Sache im Sinne der Erwagungen zur
Neubeurteilung an die Vorinstanz zuriickzuweisen bzw. an das zustandige Gericht zu Uberweisen.
Das Verwaltungsgericht hat auf eine Vernehmlassung verzichtet. Die Stadt Zlrich beantragt die
Abweisung der Beschwerde. Die Beschwerdefihrerin halt in ihrer Stellungnahme dazu an ihren
Antrdgen und Rechtsauffassungen fest. Sowohl die Stadt Zirich als auch die Beschwerdefiihrerin
haben sich ein weiteres Mal vernehmen lassen.

Erwagungen:

1.

Beim angefochtenen Beschluss handelt es sich um einen kantonal letztinstanzlichen (Nichteintretens-
) Entscheid in einer Angelegenheit des 6ffentlichen Rechts, der das Verfahren abschliesst. Er kann
beim Bundesgericht mit Beschwerde in &ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten angefochten werden
(Art. 82 lit. a, Art. 86 Abs. 1 lit. d und Art. 90 BGG; BGE 128 Ill 250 E. 1a S. 252; Ureil 2C
261/2017 vom 2. November 2017 E. 1.1; je mit Hinweisen). Die weiteren Sachurteilsvoraussetzungen
geben zu keinen Bemerkungen Anlass. Auf die Beschwerde ist einzutreten.

2.

2.1. Die Beschwerdeflhrerin rligt, das Verwaltungsgericht habe Bundesrecht verletzt, indem es von
einer zivilrechtlichen statt von einer 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheit ausgegangen sei.

2.2. Das Verwaltungsgericht fihrt aus, die Beschwerdeflihrerin und die Beschwerdegegnerin hétten
1963 einen Vertrag Uber ein selbstandiges und dauerndes Baurecht im Sinn von Art. 675 und 779 ff.
ZGB mit einer Dauer von 50 Jahren fir die Erstellung eines Ausstellungspavillons auf dem im
Eigentum der Beschwerdegegnerin stehenden Grundstiick Kat.-Nr. RI4740 abgeschlossen. Das
Baurecht sei 1964 mit einer Dauer bis 2014 im Grundbuch eingetragen worden. Die
Beschwerdefihrerin leite die geltend gemachten Anspriiche im Wesentlichen aus einem als "Letter of
Intent" bezeichneten Schreiben der Stadtprasidentin vom 5. Mai 2014 ab, welches im
Zusammenhang mit dem Heimfall des Gebaudes stehe, bzw. aus einem "umfassende[n] Vertrag, der
den Heimfall und die Zukunft des Centre Le Corbusier / A. Museum" zum Gegenstand habe.
Im Hintergrund gehe es demnach um die Regelung des Heimfalls eines Gebaudes gestiitzt auf Art.
779c ZGB. Dabei handle es sich um einen zivilrechtlichen Vorgang, dessen Beurteilung in die
Zustandigkeit der Zivilgerichte falle.

Wenn die Beschwerdefiihrerin dem entgegenhalte, der behauptete Vertrag regle den kinftigen Betrieb
eines Museums und damit eine 6ffentliche Aufgabe, fihre dies nicht zu einer anderen Qualifikation
des behaupteten Rechtsverhdltnisses. Zunachst trete die Beschwerdegegnerin  der
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Beschwerdefihrerin nicht als Tragerin hoheitlicher Gewalt gegenliber. Sodann mdge der Betrieb eines
Museums zwar (auch) als 6ffentliche Aufgabe angesehen werden; die Beschwerdegegnerin treffe
indes keine gesetzliche Pflicht, im streitgegenstandlichen Gebaude ein Museum zu betreiben. Die
Beschwerdeflhrerin Ubersehe in diesem Zusammenhang, dass sie selber einzig geltend mache, die
Beschwerdegegnerin habe sich ihr gegenlber zu einer entsprechenden Nutzung verpflichtet, und
nicht etwa, die Beschwerdegegnerin sei gestitzt auf einen Rechtserlass oder den Beschluss eines
Ubergeordneten Gemeinwesens oder eines ihrer Organe zu einer entsprechenden Nutzung
verpflichtet. Es gehe mithin einzig um das Verhéltnis zwischen Beschwerdeflihrerin und
Beschwerdegegnerin hinsichtlich der zukUnftigen Nutzung der streitgegenstandlichen Liegenschaft.
Auch der Umstand, dass die Beschwerdeflhrerin sich fir die Dauer des Baurechts dazu verpflichtet
habe, die Baute "im Sinne eines Museums zu flihren", &ndere nichts daran, dass es sich beim
Baurecht um ein Institut des Zivilrechts handle und entsprechende Streitigkeiten - auch zwischen
Privaten und &ffentlichrechtlichen Rechtssubjekten - vor den Zivilgerichten auszutragen seien. In der
Verpflichtung, das Gebaude in einem bestimmten Sinn zu nutzen, sei namlich wiederum nur eine
zivilrechtliche Auflage zu erblicken, hingegen kein &ffentlich-rechtlicher Leistungsauftrag, dessen
Erflllung die Beschwerdegegnerin mit den Mitteln des Verwaltungszwangs hatte durchsetzen kénnen.
Entsprechend hatte die Beschwerdegegnerin fir die Durchsetzung dieser Auflage ebenfalls die
Zivilgerichte bemihen mussen.

2.3. Gemass dem in § 1 des Verwaltungsrechtspflegegesetzes des Kantons Zirich vom 24. Mai
1959 (VRG; LS 175.2) verankerten Grundsatz werden 6ffentlich-rechtliche Angelegenheiten von den
Verwaltungsbehdrden und vom Verwaltungsgericht entschieden, wahrend privatrechtliche Anspriiche
vor den Zivilgerichten geltend zu machen sind. § 2 VRG sieht eine nicht in Betracht kommende
Ausnahme fiir Schadenersatzspriche und § 3 VRG einen Vorbehalt besonderer gesetzlicher
Bestimmungen vor.

2.4. Die BeschwerdefUihrerin macht keine Verletzung einer bundesrechtlichen Zustéandigkeitsregel
geltend, welche der Verweisung ihrer Sache auf den Zivilweg entgegenstehen wirde. Das
angefochtene Urteil ist insofern nur auf Willkidr hin zu prifen (Art. 9 BV). Dabei ist vorfrageweise zu
untersuchen, ob sich der geltend gemachte Anspruch aus dem Zivilrecht oder dem 6ffentlichen Recht
ergibt (vgl. zum Ganzen Urteil 5C.144/2006 vom 18. Dezember 2007 E. 1 mit Hinweis, nicht publ. in
BGE 134 11l 248). Massgeblich ist hierfiir die Rechtsnatur des Streitgegenstands (BGE 120 Il 412 E.
1b S. 414; 101 11 366 E. 2a S. 368 f.; Urteil 2C 795/2012 vom 1. Mai 2013 E. 4.4, in RtiD 2013 Il S.
58; je mit Hinweisen).

2.5. Die Beschwerdefuhrerin beantragte mit ihrer Klage vor dem Verwaltungsgericht im Wesentlichen,
die Stadt Zirich sei zu verpflichten, fir das fragliche Museum eine 6ffentlich-rechtliche Stiftung zu
grinden, dieser auf dem Grundstiick Kat.-Nr. RI4740 ein Baurecht einzurdumen und ihr das Gebaude
sowie die Fihrung des Museums zu Ubertragen, den Namen "A. " zu verwenden und das
Gebaude ausschliesslich fir Aktivitdten in Verbindung mit Le Corbusier zu nutzen. Das
Verwaltungsgericht und die Beschwerdegegnerin gehen davon aus, dass es dabei im Grund um die
Regelung des zivilrechtlichen Heimfalls gehe. Dies ist unzutreffend. Die Beschwerdeflhrerin stitzte
ihre Begehren auf einen behaupteten umfassenden Vertrag, der die Zukunft des Museums regle. Sie
nennt in dieser Hinsicht u.a. diverse Schreiben der Stadt Zirich, ein Arbeitspapier, Besprechungen
sowie das Verhalten der Stadt Zirich nach dem (angeblichen) Vertragsschluss (Reden der
Stadtprésidentin und des Kulturdirektors, Protokolle und Weisungen). Daraus ergebe sich eindeutig
die Verpflichtung der Beschwerdegegnerin fir die Organisation und den Betrieb des in Frage
stehenden Gebaudes als Museum. Die Basis fiir die Forderungen ist somit nicht der Baurechtsvertrag
von 1963 und es

ging bei den Verhandlungen, die zwischen den Parteien unbestrittenermassen stattgefunden haben,
auch nicht in in erster Linie um eine Konkretisierung des Heimfalls, sondern um die Sicherstellung der
Weiterfiihrung des Centre Le Corbusier (A. Museum). Nicht massgeblich ist insofern der von
der Stadt Zirich angefiihrte Umstand, dass die Stadtprasidentin und die Beschwerdeflhrerin den
erwahnten "Letter of Intent" als "Vertreterin der Baurechtsgeberin bzw. als "Baurechtsnehmerin”
unterschrieben hatten. Uber den Vollzug des Heimfalls haben die Beschwerdefiihrerin und die Stadt
Zarich am 13. Mai 2014 eine Vereinbarung geschlossen, welche die massgeblichen Fragen (H6he der
Heimfallentschadigung, Besitzesantritt etc.) regelt. Dies zeigt, dass dem "Letter of Intent" eine
weitere Bedeutung zukommt, als die Vorinstanz annimmt. Er reicht Gber den Heimfall hinaus und
betrifft die Frage, ob und in welcher Form das von der Beschwerdefihrerin aufgebaute Museum
weitergefihrt werden soll. Die Rechtsnatur des Fundaments, auf das sich die Klage der
Beschwerdefiihrerin stiitzt, ist deshalb danach zu bestimmen, ob die behauptete Pflicht der Stadt
Ziirich, eine 6ffentlich-rechtliche Stiftung zu griinden, die das Museum weiterfihrt, zivil- oder
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offentlich-rechtlichen Charakter hat.

2.6. Die Pflicht zur Grindung einer 6ffentlich-rechtlichen Stiftung, welcher die Stadt die Fliihrung eines
Museums (bertragen soll, betrifft die Kulturférderung und damit eine 6ffentliche Aufgabe (vgl. Art. 103
Abs. 2 KV/ZH [SR 131.211] sowie Art. 67 lit. a, e und f der Gemeindeordnung der Stadt Zirich vom
26. April 1970). Hinzu kommt, dass das betreffende Grundstlick Teil des Verwaltungsvermégens und
nicht des Finanzvermdgens der Stadt ist. Das Verwaltungsvermégen zeichnet sich gegeniiber dem
Finanzvermdgen dadurch aus, dass es unmittelbar durch seinen Gebrauchswert der Erflillung
Offentlicher Aufgaben dient (BGE 138 | 274 E. 2.3.2 S. 284 mit Hinweisen). Die Antrdge der
Beschwerdeflhrerin in ihrer Klage betreffen somit die Erflllung 6ffentlicher Aufgaben. Das spricht
klarerweise dafiir, dass Klage-Fundament als 6ffentlich-rechtlich zu qualifizieren.

Die weiteren Erwagungen der Vorinstanz vermégen an dieser Einschatzung nichts zu andern. Dass
die Stadt Zirich nicht hoheitlich auftritt, ist insofern irrelevant, als die Beschwerdefihrerin ihre
Anspriche aus einem (angeblichen) Vertragsverhdltnis und damit aus gegenseitigen
Willenserklarungen herleitet. Aus diesem Grund geht auch der Hinweis des Verwaltungsgerichts fehl,
die Stadt Zirich habe sich gemé&ss den Vorbringen der Beschwerdeflhrerin nur ihr gegeniber
verpflichtet und nicht gestitzt auf einen Rechtserlass oder den Beschluss eines Ubergeordneten
Gemeinwesens oder eines ihrer Organe.

Auch die weiteren Vorbringen der Stadt Zirich vermdgen nicht zu Uberzeugen. Diese macht geltend,
weder aus der Kantonsverfassung und der Gemeindeordnung noch aus  der
Unterschutzstellungsverfligung der kantonalen Baudirektion vom 11. April 2014 ergebe sich eine
Verpflichtung im Sinne der Behauptungen der Beschwerdefiihrerin. Die Beschwerdeflhrerin habe sich
zudem bewusst sein missen, dass die Stadtprasidentin nicht kompetent sei, derartige
Verpflichtungen einzugehen. Dabei Ubersieht die Stadt Zirich, dass diese Fragen nicht die
Zustéandigkeit, sondern die Begriindetheit der Antrage betreffen. Darliber ist vorliegend jedoch nicht zu
entscheiden.

2.7. Indem das Verwaltungsgericht zu Unrecht davon ausging, die Beschwerdeflihrerin leite ihre
Anspriche aus dem zivilrechtlichen Heimfall ab, verkannte es somit die &ffentlich-rechtliche Natur
der Streitsache. Da fur 6ffentlich-rechtliche Angelegenheiten nach dem klaren Wortlaut von § 1 VRG
die Zustandigkeit der Verwaltungsbehdrden und des Verwaltungsgerichts, nicht aber der Zivilgerichte,
vorgesehen ist, erscheint der angefochtene Entscheid als nicht mehr haltbar (Art. 9 BV). Die Kritik der
Beschwerdeflhrerin ist somit begriindet.

3.

Die Beschwerde ist somit gutzuheissen, der angefochtene Entscheid aufzuheben und die Sache zur
weiteren Beurteilung an die Vorinstanz zurlickzuweisen. Bei diesem Ausgang des Verfahrens eribrigt
es sich, auf die weiteren Rigen der Beschwerdefihrerin einzugehen.

Bei diesem Verfahrensausgang sind keine Gerichtskosten zu erheben (Art. 66 Abs. 1 und 4 BGG).
Die Beschwerdegegnerin hat der Beschwerdeflihrerin eine angemessene Parteientschadigung
auszurichten (Art. 68 Abs. 2 BGG).

Demnach erkennt das Bundesgericht:

1.

Die Beschwerde wird gutgeheissen, der Beschluss des Verwaltungsgerichts des Kantons Zirich vom
6. Dezember 2017 aufgehoben und die Sache zur weiteren Beurteilung an das Verwaltungsgericht
zurickgewiesen.

2.
Es werden keine Gerichtskosten erhoben.

3.
Die Beschwerdegegnerin hat die Beschwerdeflihrerin fir das bundesgerichtliche Verfahren mit Fr.
3'000.-- zu entschéadigen.

4,
Dieses Urteil wird den Parteien und dem Verwaltungsgericht des Kantons Zirich, 4. Abteilung, 4.
Kammer, schriftlich mitgeteilt.

Lausanne, 5. Oktober 2018
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Im Namen der |. 6ffentlich-rechtlichen Abteilung
des Schweizerischen Bundesgerichts

Der Prasident: Merkli

Der Gerichtsschreiber: Dold



