2P.306/2001/mks

Urteil vom 17. Mai 2002
1. Offentlichrechtliche Abteilung

Bundesrichter Wurzburger, Président,
Bundesrichter Betschart, Hungerbihler, Muller, Merk
Gerichtsschreiberin Muller.

X. ,
Beschwerdefiihrer, vertreten durch Rechtsanwalt Dr.
Biiel, 7270 Davos Platz,

gegen

Justiz-, Polizei- und Sanitatsdepartement des Kanto

5, 7001 Chur,

Verwaltungsgericht des Kantons Graubiinden, 2. Kamme
11

7000 Chur.

Art. 9 und 27 BV (Bewilligung zur selbstéandigen Ber
Akupunkteur)

(Staatsrechtliche Beschwerde gegen den Entscheid de
des
Kantons Graubiinden, 2. Kammer, vom 11. September 20

Sachverhalt:

A.

Der 1944 geborene X. absolvierte vom 1. Méar
2000 an der Henan University of Traditional Chinese
Henan, Volksrepublik China, ein Vollzeitstudium der
Chinesischen Medizin (TCM) mit Hauptgewicht in Akup
den chinesischen Heilmitteln, welches er erfolgreic
A-Mitglied bei der Schweizerischen Berufsorganisati
Chinesische Medizin (SBO-TCM). Am 29. September 200
Sanitats- und Firsorgedirektion des Kantons Glarus

von der Gesundheitsdirektion des Kantons Zirich die
selbstandigen Berufsausiibung als Akupunkteur. Am 16
X. beim Justiz-, Polizei- und Sanitatsdepar
Graubiinden um eine Berufsausubungsbewﬂhgung als A
Departement wies das Gesuch mit Verfligung vom 22. M
erhobenen Rekurs wies das Verwaltungsgericht des Ka
Urteil vom 11. September 2001 ab.

B.

Dagegen hat X. mit Eingabe vom 22. November
staatsrechtliche Beschwerde erhoben. Er beantragt,
Verwaltungsgerichts vom 11. September 2001 sowie de
Polizei- und Sanitatsdepartements Graubiinden vom 22
soweit ihm die selbstéandige Ausiibung des Akupunkteu
Graubtiinden verweigert worden sei.

Das Justiz-, Polizei- und Sanitatsdepartement des K
schliesst auf Abweisung der Beschwerde. Das Verwalt
Graubtiinden beantragt, die Beschwerde abzuweisen, so
sei.
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Das Bundesgericht zieht in Erwagung:

1.

11

Der angefochtene Entscheid des Verwaltungsgerichts
letztinstanzlicher Endentscheid, der sich auf kanto
gegen den auch im Bund kein ordentliches Rechtsmitt
staatsrechtliche Beschwerde ist daher zulassig (Art
Verbindung

mit Art. 86 Abs. 1 OG).

1.2 Der Entscheid einer unteren kantonalen Instanz
des

Bundesgerichts mit staatsrechtlicher Beschwerde mit
entweder der letzten kantonalen Instanz nicht samtl
erhobenen Rigen unterbreitet werden konnten, oder w
von

der letzten kantonalen Instanz zu beurteilen waren,
engeren

Prufungsbefugnis, als sie dem Bundesgericht zusteht
S.

169, mit Hinweisen). Diese Voraussetzungen sind hie
mit der Beschwerde auch der Entscheid des Justiz-,
Sanitatsdepartements des Kantons Graubtinden angefoc
nicht eingetreten werden.

1.3 Gemass Art. 27 BV ist die Wirtschaftsfreiheit
Schutz dieses Grundrechts steht, wie das schon in B
altrechtliche

Handels- und Gewerbefreiheit (Art. 31 aBV) galt, je
ausgeubte, privatwirtschaftliche Tatigkeit, die der
Gewinnes

oder Erwerbseinkommens dient, somit auch die gewerb
Berufs eines Akupunkteurs (vgl. BGE 1251 335
Verweigerung der Berufsaustbungsbewilligung ist der
seinen rechtlich geschiitzten Interessen betroffen u

der

staatsrechtlichen Beschwerde legitimiert (vgl. Art.

1.4 Die staatsrechtliche Beschwerde muss die wesen
eine

kurz gefasste Darlegung dariiber enthalten, welche v
Rechte

bzw. welche Rechtssatze inwiefern durch den angefoc
verletzt

worden sind (Art. 90 Abs. 1 lit. b OG). Das Bundesg
von Amtes wegen, ob ein kantonaler Hoheitsakt verfa
sondern

pruft nur rechtsgentigend vorgebrachte und, soweit m
(BGE

110lal E.2S.3f.,1191a 197 E. 1d S. 201). Der Beschw
sich mit der Begriindung im angefochtenen Entscheid
zu setzen und zu erklaren, welches geschriebene ode
verfassungsmassige Individualrecht verletzt worden
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ihm seine Sicht der Dinge gegenuberzustellen; er ha
angefochtenen Subsumtion im Einzelnen darzulegen, i
an

einem qualifizierten und offensichtlichen Mangel le

4h

S.111).

2.

2.1 Wahrend Abweichungen vom Grundsatz der Wirtscha
Bundesverfassung vorgesehen (oder durch kantonale R
sein

missen (Art. 94 Abs. 4 BV), sind grundrechtskonform
den fir Grundrechtseingriffe allgemein geltenden Vo

36

BV zulassig: Erforderlich sind demnach eine gesetz|

ein 6ffentliches Interesse (Abs. 2), Verhaltnismass

die

Beachtung des Kerngehalts (Abs. 4).

2.2 Im Gegensatz zum Bund, fir den die Bundesverfa
Verfassungsermachtigungen im Sinne von Art. 94 Abs.
Kantone durchweg an den Grundsatz der Wirtschaftsfr
ihnen - abgesehen vom Bereich der Regalrechte - unt
der

Wirtschaftsfreiheit zu beeintrachtigen und wirtscha

im Sinne der bundesgerichtlichen Rechtsprechung zu
treffen (vgl. Botschaft vom 20. November 1996 ber
Bundesverfassung, BBI 1997 | 296 f.).

Gemass der bundesgerichtlichen Rechtsprechung zu Ar
wirtschaftspolitische oder standespolitische Massna
Wettbewerb behindern, um gewisse Gewerbezweige oder
zZu

sichern oder zu beginstigen, unzulassig. Zulassig s
offentlichen Interesse begriindete Massnahmen, wie n
motivierte Eingriffe zum Schutz der 6ffentlichen Or
Sittlichkeit sowie von Treu und Glauben im Geschéft
sozialpolitisch begrindete Einschrankungen. Diese b
gesetzlichen

Grundlage, missen durch ein tiberwiegendes offentlic
gerechtfertigt sein und den Grundsatz der Verhaltni
Rechtsgleichheit (namentlich im Sinne der Wettbewer
(BGE

1251417 E. 4aS. 422, mit Hinweis).

3.

3.1 Eine Bewilligungspflicht bzw. ein Verbot fur di

ist ein schwerer Eingriff in die Wirtschaftsfreihei
ausdriicklichen formellgesetzlichen Grundlage. Das s
das Gesetz die ndhere Ausgestaltung einer nachgeord
(BGE 1251335 E.2b S. 337, mit Hinweis).

3.2 Der Beschwerdefuhrer ficht den Grundsatz der Be
den
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Gemass Art. 46 des Gesundheitsgesetzes des Kantons
Dezember

1984 (Gesundheitsgesetz, GesG; BR 500.000) kann der
Verordnung Berufe des Gesundheitswesens bewilligung
die fachlichen Voraussetzungen fir die Erteilung de
Berufsausuibungsbewilligung und die Berufsausibung r
diese

Bestimmung hat der Grosse Rat am 28. Januar 1997 di

Ausiibung von Berufen des Gesundheitswesens (GesVO;

Gemass Art. 5 in Verbindung mit Art. 6 Abs. 1 lit.

das

Justiz-, Polizei- und Sanitatsdepartement die Bewil
Berufsaustibung,

wenn der Bewerber die fachlichen Voraussetzungen er
geistigen oder korperlichen Gebrechen leidet, das i
unfahig macht. Personen mit einer auslandischen Aus
Bewilligung erteilt, wenn die Ausbildung der schwei

ist

(Art. 6 Abs. 2 GesVO); das Departement kann Bewiilli
oder

mit Einschrankungen erteilen (Art. 6 Abs. 3 GesVO).
wird

zur Betatigung als Naturheilpraktiker zugelassen, w
kantonale Priifung bestanden hat (Abs. 1); die Regie
Verordnung Uber die Prifung fir Naturheilpraktiker
der Verordnung Uber die Prifung fir Naturheilprakti
1996

(Prufungsverordnung; BR 500.020) hat sich ein Bewer
ausreichende Kenntnisse in folgenden Gebieten auszu

1. Grundwissen:

1.1 Aufbau des menschlichen Kérpers (Anatomie);

1.2 Funktion des Kérpers und seiner Organe (Biologi
1.3 Allgemeine Krankheitskunde, Stérungen der kérpe
Gesundheit;

1.4 Hygiene und Desinfektion;

1.5 Gesundheitsférderung, Pravention.

2. Grundlagen der Erndhrung, Erndhrungsberatung,
3. Heilkrauterkunde, Phytotherapie;

4. Homdoopathie;

5. Physikalische Anwendungen, einschliesslich Akupu
6. Erste Hilfe;

7. Rechtsvorschriften im Zusammenhang mit der Beruf
Es ist eine schriftliche und eine mindliche Prifung

Ser Prufungsverordnung).

Der Beschwerdefuhrer macht nicht geltend, es besteh
gesetzliche Grundlage dafir, die Bewilligung fur di

der Akupunktur nur an Bewerber zu erteilen, welche
Naturheilpraktiker bestanden haben.
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4,

Gemass den Erwagungen des Verwaltungsgerichts beste
Interesse an der Unterstellung der Ausiibung des Nat
unter eine Prifungspflicht, weil die Bevélkerung au
alternativmedizinischen Bereich vor "unqualifiziert
geschutzt werden soll.

Dieses offentliche Interesse bestreitet der Beschwe

5.

Das verfassungsmassige Gebot der Verhaltnismassigke
staatliche Hoheitsakte fur das Erreichen eines im U
offentlichen

Interesse liegenden Zieles geeignet, notwendig und

seinmissen ( BGE 1261112 E.5bS. 119 ;124140

5.1 Wer die Naturheilpraktikerpriifung besteht, wei
gewisse

Grundkenntnisse in den oben aufgefiihrten Gebieten d
darunter im Gebiet der Physikalischen Anwendungen,
Akupunktur

(Art. 6 der Prifungsverordnung, insb. Art. 6 Ziff.
Prufungsverordnung, die von "ausreichenden Kenntnis
hervor, wie hoch die Anforderungen je Fachgebiet an
Naturheilpraktiker sind. Es fallt aber auf, dass di
eigenstandiges Prifungsgebiet aufgefuhrt wird, sond

S0

genannten Physikalischen Anwendungen. Auch wenn unb
Ausbildungsstunden ein Bewerber, der sich bisher ni
befasst hat, fir das Bestehen dieses Teils des Prif
"Physikalische

Anwendungen" aufwenden muss, kann doch davon ausgeg
die entsprechende Prifung auf die Grundziige des Fac

Wie dieses Beispiel zeigt, fuhrt die biindnerische R
dass in jedem Gebiet nur gut ausgebildete Spezialis
sie

dient aber dem Schutz der Bevélkerung vor mangelhaf
in dem Sinn, dass alle, die im Bereiche der Naturhe
tatig sein wollen, tber ein bestimmtes Grundwissen
Gebieten

der Gesundheitslehre verfiigen missen. Das Erfordern
Naturheilpraktikerprifung ist damit grundséatzlich z
beschriebenen Zieles geeignet.

5.2 Zu prifen ist, ob das Ablegen dieser Priifung e
sich

ein Akupunkteur, der einzig auf seinem Spezialgebie
die Berufsaustbungsbewilligung bemiiht. Dies ist nic
Es ist zwar nicht grundsatzlich unverhaltnismassig,
Akupunkteur zu verlangen, dass er sich Uber gewisse
Gesundheitslehre nach westlichen Ansétzen ausweist.
den unter "Grundwissen" (Art. 6 Ziff. 1 der Priifung
zusammengefassten Gebieten Aufbau des menschlichen
Funktion des Kdrpers und seiner Organe (Biologie, P
Krankheitskunde, Stérungen der kdrperlichen und see
Hygiene und Desinfektion sowie Gesundheitsforderung
dem
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das Gebiet der Ersten Hilfe (Art. 6 Ziff. 6 der Pri
das Gebiet der Rechtsvorschriften im Zusammenhang m
(Art. 6 Ziff. 7 der Prifungsverordnung).

Hingegen geht es zu weit, von einem Akupunkteur zu
zusatzlich

Uber Kenntnisse auf den Gebieten der Ernéhrung, der
der Diaten (Art. 6 Ziff. 2 der Prifungsverordnung),
und

Phytotherapie (Art. 6 Ziff. 3 der Prifungsverordnun
(Art.

6 Ziff. 4 der Prufungsverordnung) und der physikali

6

Ziff. 5 der Prufungsverordnung), abgesehen von der
Es kann offen bleiben, wieweit die allgemeinen Kenn
welche fur die Zulassung als Naturheilpraktiker ver
spezialisierte Tatigkeit als Akupunkteur gentigen wi
unverhéaltnismassig, die Tatigkeit des Akupunkteurs
Bewilligung

fur Naturheilpraktiker zu erfassen, welche sich ein

mit

der Akupunktur in keinem Zusammenhang stehender Ber
anderseits die Ausbhildung zum Akupunkteur nur eher
sich bei der Akupunktur um ein klar abgrenzbares Be
BGE

1251337 E.3eund E. 4 ff.), hat der Kanton Graubiinden vie
Teilbewilligung vorzusehen, welche qualifizierten B
dieses Berufes ermdglicht, ohne sie mit unnétigen P
anderen

Gebieten zu belasten.

5.3 Beim Gestalten einer solchen Teilbewilligung f
sich

vor allem das Problem der Uberprifbarkeit eines im
Diploms, da bisher keine gesamtschweizerisch anerka
Akupunktur (vgl. Urteil des Bundesgerichts vom 18.
[2P.301/2001])

existiert. Denkbar ist im konkreten Fall etwa eine
Beschwerdefuhrers auf dem Gebiet der Akupunktur. Ei
ware

die Uberpriifung seines auslandischen Diploms durch
tatigen Akupunkturspezialisten. Denkbar ist auch, w
die A-Mitgliedschaft des Beschwerdefiihrers bei der
Berufsorganisation fiir Traditionelle Chinesische Me
ist es dem Verwaltungsgericht unbenommen, eine allf
mit der Auflage zu verbinden, wonach die Patienten
Uber

die Moglichkeiten und Grenzen der Akupunktur und b
Kontraindikationen

aufzuklaren sind (vgl. BVR 1997 S. 137 f.).

6.

6.1 Nachdem das Erfordernis der bestandenen Naturhe
unverhaltnismassigen Eingriff in die Wirtschaftsfre
Beschwerdefuihrers darstellt, ist der angefochtene E

6.2 Die Gutheissung der Beschwerde im konkreten Fa
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Die Gesundheitsverordnung, die die bewilligungspfli
Berufe des Gesundheitswesens mit Ausnahme der Mediz
(Art.

1 lit. a GesVO), hat verschiedene Berufsbilder spez
unterstellt, so den Beruf des Chiropraktors (Art. 1
Drogisten (Art. 15 und 16 GesVO), der Hebamme (Art.
Krankenschwester (Art. 20 - 22 GesVO), des Ernahrun
24

GesVO), des Ergotherapeuten (Art. 25 und 26 GesVO),
(Art. 27 und 28 GesVO), des medizinischen Masseurs
des Psychotherapeuten (Art. 31 und 32 GesVO), des L
GesVO), des Augenoptikers (Art. 35 und 36 GesVO) un
und 38 GesVO). Dabei handelt es sich um Tatigkeiten
der Zeit ein einheitliches Berufsbild herauskristal

Dieses Konzept, wonach fiir einzelne, gut abgrenzbar
Gesundheitswesen je separate Anforderungen fur eine
werden, hingegen mehrere Fachgebiete unter dem Beru
Naturheilpraktikers zusammengefasst werden (Art. 39
Mdglichkeit, mit der grossen Vielfalt therapeutisch
werden (vgl. die Zusammenstellung der Methoden der
der

Schweiz in: Max Kinzi, Komplementarmedizin und Gesu
1996,

S. 6 ff.). Es ist nicht nétig, fur jede denkbare th

ein eigenes Zulassungsverfahren mit eigenstéandiger
entwickeln; die weniger spezialisierten Anwendungen
nach

wie vor zusammengefasst und dem Berufsbild des "Nat
zugeordnet werden.

7.

Bei diesem Ausgang des Verfahrens sind dem unterlie
keine Kosten aufzuerlegen, da es sich nicht um sein
handelt (Art. 156 Abs. 2 OG). Er hat hingegen dem B
bundesgerichtliche Verfahren eine Parteientschadigu
159

Abs. 2 OG).

Demnach erkennt das Bundesgericht:

1.

Die staatsrechtliche Beschwerde wird gutgeheissen,
einzutreten

ist, und der Entscheid des Verwaltungsgerichts des
11.

September 2001 aufgehoben.

2.
Es werden keine Kosten erhoben.

3.
Der Kanton Graubiinden hat dem Beschwerdefihrer fiir
Verfahren eine Parteientschadigung von Fr. 2'000.--

4.

Dieses Urteil wird dem Beschwerdefiihrer sowie dem J
Sanitatsdepartement und dem Verwaltungsgericht des
schriftlich mitgeteilt.
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Lausanne, 17. Mai 2002

Im Namen der Il. 6ffentlichrechtlichen Abteilung
des Schweizerischen Bundesgerichts

Der Prasident: Die Gerichtsschreiberin:



