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BUDE 2024 Nr. 077

Baurecht, Verfahrensrecht, Art. 22 Abs. 1 RPG, Art. 16 und 24 VRP, Art. 136
Abs. 1 und 2 und Art. 159 PBG, Art. 162 GG. Vorliegend war die Frage der
Baubewilligungspflicht einer Umnutzung eines ehemaligen Alters- und
Schwesternheims in eine Fliichtlingsunterkunft fiir vorwiegend ménnliche
Jugendliche und junge Erwachsene zu prifen. Zunachst stellte das Bau- und
Umweltdepartement fest, dass die Vorinstanz die Eingabe des Rekurrenten
nicht lediglich als aufsichtsrechtliche Anzeige hatte entgegennehmen
dirfen, sondern tber die gestellten Antrage in einer formellen Verfigung mit
ordentlicher Rechtsmittelbelehrung hétte entscheiden miissen (Erw. 4.4 und
4.5). Die strittige Umnutzung stellt eine baurechtlich (grundsatzlich)
relevante Zweckénderung dar (Erw. 5.2.4). Bei einer Umnutzung im Rahmen
der bisherigen bzw. bewilligten Belegung ist jedoch nicht mit einer derart
deutlichen Zunahme von Auswirkungen auf die Umwelt zu rechnen, dass die
Umnutzung baubewilligungspflichtig ware (Erw. 5.3.3.5). Bei einer
erheblichen Kapazitatssteigerung — vorliegend soll die urspriinglich
bewilligte Belegung um nahezu 100 Prozent (von 59 Personen auf 116
Personen) erh6ht werden - kénnen hingegen mehr als geringfiigige
Auswirkungen auf Raum und Umwelt zumindest nicht mehr ausgeschlossen
werden; entsprechend halt das BUD eine Priifung der Erweiterung im
Rahmen eines Baubewilligungsverfahrens fiir angezeigt. Gutheissung des
Rekurses. Mit Entscheid B 2024/197 VerwGE vom 13. Oktober 2025 wurde
die Beschwerde abgewiesen.

BUDE 2024 Nr. 77 finden Sie im angehangten PDF-Dokument.

© Kanton St.Gallen 2026 Seite 1/33



Kanton St.Gallen

Bau- und Umweltdepartement

Rekurrent

Vorinstanz

Rekursbeteiligte

Betreff

23-6351

Entscheid Nr. 77/2024 vom 17. September 2024

A
vertreten durch MLaw & BA Phil. Raphael Fisch, Rechtsanwalt, Z(ir-
cherstrasse 19, 9500 Wil

gegen
Gemeinderat Z._ (Rekursentscheid vom 15. August 2023)
Baukommission Z._

Umnutzung des ehemaligen Alters- und Schwesternheims S. in
ein Flichtlingszentrum



Sachverhalt

A.

A.___ ist Eigentimer von Grundstiick Nr. 001, Grundbuch Z.___, das
mit dem Gebaude Vers.-Nr. 003 (ehemalige Klinik S.___ ) Gberbaut ist,
in welchem die C.___ AG verschiedene medizinische Leistungen
erbringt. Die Langsfassaden des Gebéaudes sind nach Siden und
Norden ausgerichtet. Die nordwestliche Gebaudeecke ist mit der
Schmalseite des seinerseits nach Westen und Osten orientierten
Gebaudes des ehemaligen Alters- und Schwesternheims S.
(Vers.-Nr.004) auf dem  Nachbargrundstick  Nr. 002
zusammengebaut. Dieses wiederum weist an der norddstlichen Ecke
seiner Ostfassade einen senkrecht nach Osten vorspringenden Er-
weiterungsbau auf (ehemaliges "Kafi"). Die zwischen den Gebauden
liegende Flache erstreckt sich bis zur &stlich vorbeifiihrenden
Bahnhofstrasse (Kantonsstrasse), Uber welche beide Grundstlicke
erschlossen werden, und umfasst Griin- und Erschliessungsflachen
sowie Parkfelder. Das Grundstiick Nr. 002 steht im Eigentum von
B. . Beide Grundstiicke liegen gemass geltendem Zonenplan der
Gemeinde Z._ vom 18. Juli 1994/29. April 2014 in der Zone fir
offentliche Bauten und Anlagen (Z6BA).

B.
Uber Medienmitteilung und Information der Nachbarn vom 7. De-
zember 2022 wurde bekannt, dass B._  das ehemalige Alters- und

Schwesternheim dem Tragerverein Integrationsprojekte St.Gallen
(TISG) zumindest voribergehend als Unterkunft fir Flichtlinge zur
Verfligung stellt. Der TISG erfillt im Auftrag aller St.Galler Gemeinden
Aufgaben in der Unterbringung und Betreuung sowie der sozialen und
beruflichen Integration von Flichtlingen. An einer Informa-
tionsveranstaltung vom 13. Dezember 2022 wurde ein teilweiser Be-
zug des Gebaudes bereits ab 9. Januar 2023 in Aussicht gestellt. Die
C._ AGund A.___ wandten sich in der Folge Uber ihren Rechts-
vertreter MLaw & BA Phil. Raphael Fisch, Rechtsanwalt, Wil, mit
Schreiben vom 14. Dezember 2022 an B._ sowie mit Schreiben vom
23. Dezember 2022 an die Gemeinde bzw. an die Baukommission und
Bauverwaltung Z._ . Mit letzterem Schreiben beantragten sie die
Durchfihrung eines Baubewilligungsverfahrens und die Ansetzung
einer Frist zur Einreichung eines nachtraglichen Baugesuchs im Sinn
von Art. 159 Abs. 1 Bst. b des Planungs- und Baugesetzes
(sGS 731.1; abgekirzt PBG) sowie den (vorsorglichen) Erlass eines
bis zum rechtskréaftigen Abschluss des Baubewilligungsverfahrens gel-
tenden Benitzungsverbots als Fluchtlingsheim, mit Wirkung bereits
vor dem 9. Januar 2023. Eventualiter sei sofort eine anfechtbare Ver-
fligung zu erlassen, wonach keine Baubewilligungspflicht fir die Um-
nutzung bestehe. Mit Schreiben vom 30. Dezember 2022 teilte der
Bausekretar der Gemeinde Z.___ mit, dass die Bauverwaltung Z.____
von der beabsichtigten Nutzung Kenntnis erhalten habe, diese aber
als zonenkonform und zul&ssig erachte. Bauliche Massnahmen seien
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nicht vorgesehen. Er sehe deshalb keinen Anlass, den Grundeigenti-
mer zur Einreichung eines nachtraglichen Baugesuchs aufzufordern
oder der Baukommission sofort ein vorsorgliches Nutzungsverbot zu
beantragen. Die Baukommission tage wieder am 16. Januar 2023 und

werde dann die Begehren von A.____ behandeln.
C.
a) Mit Schreiben vom 3. Januar 2023 erhob A.__ durch seinen

Rechtsvertreter Rekurs, eventuell Rechtsverweigerungsbeschwerde
beim Bau- und Umweltdepartement (Rekursverfahren Nr. 23-67). Es
wurden folgende Antrage gestellt:

1. a) Es sei die Verfugung der Vorinstanz vom 30. De-
zember 2022 betreffend vorsorgliches Nutzungsverbot
der Liegenschaft-Nr. 002 («Alters- und Schwestern-
heim S.___ ») als Flichtlingsheim aufzuheben und es
seii.S. von Art. 159 Abs. 1 Bst. b PBG bis zum rechts-
kraftigen Abschluss des ordentlichen Baubewilli-
gungsverfahrens ein Benitzungsverbot der Liegen-
schaft-Nr. 002 («Alters- und Schwesternheim S.__ »)
als Fluchtlingsheim zu erlassen.

b) Dieses Verbot sei bereits superprovisorisch zu ver-
fugen und zwar vor dem geplanten Einzug der Fliicht-
linge am 9. Januar 2023. Es sei dem Entscheid betref-
fend vorsorgliches Nutzungsverbot die aufschiebende
Wirkung zu entziehen.

2. Eventualiter sei die vorliegende Eingabe als Rechts-
verweigerungsbeschwerde entgegenzunehmen und
es sei die Gemeinde Z.__ umgehend anzuweisen,
sofort ein vollstreckbares Nutzungsverbot der Liegen-
schaft-Nr. 002 («Alters- und Schwesternheim S.__ »)
als Fluchtlingsheim zu erlassen.

3. Unter Kosten- und Entschéadigungsfolge (zzgl. MwSt.).

b) Mit Zwischenentscheid Nr. 7/2023 vom 9. Januar 2023 wies das
Bau- und Umweltdepartement den Antrag auf superprovisorische An-
ordnung eines Benitzungsverbots fir das Grundstiick Nr. 002 als
Flichtlingsheim bis zum rechtskraftigen Abschluss des ordentlichen
Baubewilligungsverfahrens ab. Gleichzeitig wurde dem Rekurrenten
Frist zur Leistung eines Kostenvorschusses angesetzt und wurden
die Baukommission Z.__ und B.____ zur Rekursvernehmlassung ein-
geladen.

c) Am 16. Januar 2023 féllte die Baukommission Z.____ folgenden
Beschluss:

1. Die Eingabeder C._ AGundvon A.___ wird als An-
zeige behandelt. lhr wird keine Folge gegeben.

2. Auf die Erhebung amtlicher Kosten wird verzichtet.
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3. Das Begehren der Anzeiger um Ersatz der ausseramt-
lichen Kosten wird abgewiesen.

In der Begriindung wurde in formeller Hinsicht ausgefiihrt, dass die
Baukommission mit der Eingabe vom 23. Dezember 2022 auf einen
maoglicherweise rechtswidrigen Zustand hingewiesen werde, welcher
mit einem Baubewilligungsverfahren und einem Nutzungsverbot beho-
ben werden solle. Die Eingabe werde deshalb als Anzeige entgegen-
genommen und behandelt. In materieller Hinsicht hielt die Baukom-
mission im Wesentlichen fest, dass die Nutzung des Alters- und
Schwesternheims S._ als Flichtlingszentrums gemass bisheriger
Rechtsprechung keine bewilligungspflichtige Umnutzung darstelle, zu-
mal sie auf eineinhalb Jahre befristet sei und ohne bauliche Verande-
rungen erfolge. Entsprechend falle auch der Erlass eines Nutzungs-
verbots ausser Betracht. Gegen den Beschluss Uber eine Anzeige
stehe kein ordentliches Rechtsmittel — indessen der aufsichtsrechtli-
che Weg — zur Verfiigung.

d) Der B.___ beantragte mit Vernehmlassung vom 19. Januar
2023, es sei auf den Rekurs Nr. 23-67 nicht einzutreten und die
Rechtsverweigerungsbeschwerde abzuweisen. Die Baukommission
Z. _ stellte mit Eingabe vom 20. Januar 2023 den gleichlautenden
Antrag. In ihrer Begriindung machte sie in Bezug auf den Rekurs ins-
besondere geltend, es sei kein Anfechtungsobjekt gegeben. In Bezug
auf die Rechtsverweigerungsbeschwerde verwies sie auf ihren zwi-
schenzeitlich am 16. Januar 2023 gefallten Beschluss.

D.

a) Mit Eingabe vom 3. Februar 2023 erhob A._ durch seinen
Rechtsvertreter gegen den Beschluss der Baukommission Z._ vom
16. Januar 2023 Rekurs beim Bau- und Umweltdepartement (Rekurs-
verfahren Nr. 23-858). Es wurden folgende Antrage gestellt:

1. a) Es sei die Verfiigung der Vorinstanz vom 16. Januar
2023 betreffend Baubewilligungspflicht fur die Umnut-
zung der Liegenschaft-Nr. 002 («Alters- und Schwes-
ternheim S.___ ») in ein Flichtlingsheim aufzuheben.

b.1) Es sei festzustellen, dass fiur die Umnutzung der
Liegenschaft-Nr. 002 («Alters- und Schwesternheim
S.__ »)inein Flichtlingsheim das ordentliche Baube-
willigungsverfahren durchzufiihren sei, und es sei die
Vorinstanz  anzuweisen, dieses durchzufihren.

b.2) Es sei diesfalls i.S. von Art. 159 Abs. 1 Bst. b PBG
bis zum rechtskraftigen Abschluss des ordentlichen
Baubewilligungsverfahrens ein Benltzungsverbot der
Liegenschaft-Nr. 002 («Alters- und Schwesternheim
S.___ ») als Fluchtlingsheim zu erlassen.

c.1) Eventualiter sei festzustellen, dass fir die Umnut-
zung der Liegenschaft-Nr. 002 («Alters- und Schwes-
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ternheim S.___ ») in ein Flichtlingsheim das ordentli-
che Baubewilligungsverfahren durchzufiihren sei, so-
fern mehr als 58 Personen beherbergt werden.

c.2) Es sei diesfalls i.S. von Art. 159 Abs. 1 Bst. b PBG
bis zum rechtskraftigen Abschluss des ordentlichen
Baubewilligungsverfahrens ein Benltzungsverbot der
Liegenschaft-Nr. 002 («Alters- und Schwesternheim
S.__ ») als Fluchtlingsheim fur mehr als 58 Personen
zu erlassen.

2. Eventualiter sei die vorliegende Eingabe als Rechts-
verweigerungsbeschwerde entgegenzunehmen und
es sei die Gemeinde Z._ anzuweisen, eine anfecht-
bare Verfiigung uber die Baubewilligungspflicht zu er-
lassen.

3. Unter Kosten- und Entschadigungsfolgen (zzgl.
MwsSt).

b) Noch wahrend der Vernehmlassungsfrist flr die Baukommission
Z. __undB.___ undmitBlick auch auf das bereits anhangige Rekurs-
verfahren Nr. 23-67 nahm die zustandige Sachbearbeiterin der instru-
ierenden Rechtsabteilung des Bau- und Umweltdepartementes telefo-
nisch Kontakt mit den Beteiligten auf, um die Mdglichkeit einer einver-
nehmlichen L6sung der beiden Verfahren abzuklaren.

C) Mit Vernehmlassung vom 27. Marz 2023 erklarte die Baukom-
mission Z.____, am Beschluss vom 16. Januar 2023 festzuhalten. Die
Antrége von A. ___ seien vollumfanglich abzulehnen. Bei ihrem Be-
schluss handle es sich nicht um eine Verfliigung; sie habe die rekur-
rentische Eingabe vom 23. Dezember 2022 vielmehr als Anzeige be-
handelt. Ein Rekurs wére sodann an den Gemeinderat Z.  zu rich-
ten. B.__ beantragte mit Schreiben vom 27. Marz 2023, die Antrage
seien abzulehnen, soweit auf diese Uberhaupt einzutreten sei, unter
Kosten- und Entschadigungsfolge, namentlich auch fur einen Ertrag-
sausfall.

d) Die beiden Vernehmlassungen wurden den Beteiligten mit
Schreiben vom 6. April 2023 zugestellt. Die zustandige Sachbearbei-
terin teilte dem rekurrentischen Rechtsvertreter in der Folge telefo-
nisch mit, dass die Verfahren mangels Zustandigkeit des Bau- und
Umweltdepartementes zur weiteren Bearbeitung an den Gemeinderat
Z.____ uberwiesen wirden, soweit an ihnen festgehalten werde.

E.

a)  Uber seinen Rechtsvertreter erklarte A.__ mit Schreiben vom
24. Mai 2023 den Riickzug des Rekurses Nr. 23-67. In diesem Verfah-
ren wurde sodann seitens B._ mit E-Mail vom 25. Mai 2023 auf eine
ausseramtliche Entschadigung verzichtet.
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b) Mit BUDE Nr. 54/2023 vom 1. Juni 2023 wurde in der Folge zum
einen der Rekurs Nr. 23-67 zufolge Rickzugs als erledigt vom Proto-
koll des Bau- und Umweltdepartementes abgeschrieben. Zum andern
wurde auf den Rekurs Nr. 23-858 mangels Zustandigkeit des Bau- und
Umweltdepartementes nicht eingetreten und die Eingabe von A.___
zur weiteren Bearbeitung an den Gemeinderat Z. Uberwiesen.

c) Am 15. August 2023 féllte der Gemeinderat Z._ _ folgenden
Beschluss:

1. Auf den Rekurs von A.____ wird nicht eingetreten.

2. Die Rechtsverweigerungsbeschwerde von A.___ wird
abgewiesen.

3. A.___ bezahlt eine Entscheidgebihr in Hohe von
Fr. 2'700.-.

4, Das Begehren von A. um Ersatz der

ausseramtlichen Kosten wird abgewiesen.

5. Das Begehren von B. um Ersatz der
ausseramtlichen Kosten wird abgewiesen.

In den Erwagungen fihrt der Gemeinderat Z._ aus, dass der Be-
schluss der Baukommission Z.  vom 16. Januar 2023 keine an-
fechtbare Verfugung darstelle und folglich auf den Rekurs mangels
Anfechtungsobjekts nicht eingetreten werden kénne. Demgegentber
sei ein schutzwirdiges Interesse von A.____ an der Behandlung der
von ihm erhobenen Rechtsverweigungsbeschwerde zu bejahen. Die
Beschwerde sei jedoch abzuweisen, da die Baukommission Z._ zu
Recht eine Bewilligungspflicht verneint habe. Deshalb und da die
umstrittene Nutzung auch materiell rechtméssig sei, werde auch kein
Nutzungsverbot erlassen. Wére auf den Rekurs einzutreten, so wéare
er aus denselben Griinden wie die Rechtsverweigerungsbeschwerde
abzuweisen.

F.

Gegen diesen Beschluss erhob A.___ Uber seinen Rechtsvertreter mit
Schreiben vom 1. September 2023 Rekurs beim Bau- und Umweltde-
partement (vorliegendes Verfahren Nr. 23-6351). Mit Rekursergén-
zung vom 2. Oktober 2023 werden folgende Antrage gestellt:

1. a) Es seien Ziffer 1, Ziffer 3 und Ziffer 4 des Entscheids
der Vorinstanz vom 15. August 2023 aufzuheben.

b) Es sei auf den Rekurs vom 3. Januar 2023 einzu-
treten und es sei dieser gutzuheissen. Entsprechend
sei festzustellen, dass fur die Umnutzung der Liegen-
schaft-Nr. 002 («Alters- und Schwesternheim S.___ »)
in ein Flichtlingsheim das ordentliche Baubewilli-
gungsverfahren durchzufiihren sei.

Entscheid des Bau- und Umweltdepartementes SG (Nr. 77/2024), Seite 6/32



c¢) Es sei fir die Umnutzung der Liegenschaft-Nr. 002
(«Alters- und Schwesternheim S.__ ») in ein Flicht-
lingsheim mit einer Kapazitat von Uber 59 Personen
bis zum rechtskraftigen Abschluss des ordentlichen
Baubewilligungsverfahrens ein Benltzungsverbot der
Liegenschaft-Nr. 002 («Alters- und Schwesternheim
S.__ ») als Fluchtlingsheim zu erlassen.

2. a) Eventualiter seien Ziffer 2, Ziffer 3 und Ziffer 4 des
Entscheids der Vorinstanz vom 15. August 2023 auf-
zuheben.

b) Diesfalls sei die Rechtsverweigerungsbeschwerde
vom 3. Januar 2023 gutzuheissen und es sei die Ge-
meinde Z.____ anzuweisen, fur die Umnutzung der Lie-
genschaft-Nr. 002 («Alters- und Schwesternheim
S.___ »)inein Fluchtlingsheim ein ordentliches Baube-
willigungsverfahren durchzufiihren und der Eigentu-
merin der Liegenschaft-Nr. 002 («Alters- und Schwes-
ternheim S.___ ») deren Nutzung als Fluchtlingsheim
mit einer Kapazitat tber 59 Personen bis zum Ab-
schluss des ordentlichen Baubewilligungsverfahrens
Zu verbieten.

3. Unter Kosten- und Entschadigungsfolgen (zzgl.
MwsSt).

Zur Begriindung wird im Wesentlichen geltend gemacht, dass der Ent-
scheid der Rekursbeteiligten vom 16. Januar 2023 entgegen der vor-
instanzlichen Auslegung nicht als aufsichtsrechtlicher Beschluss, son-
dern als Verfligung Uber die Baubewilligungspflicht zu betrachten sei.
Fir die Beurteilung der Baubewilligungspflicht seien sodann nicht die
Kriterien zur Erteilung einer Baubewilligung ausschlaggebend; mass-
gebend sei vielmehr nur, ob die Umnutzung so wichtige rdumliche
Auswirkungen auf die Umwelt und Nachbarn habe, dass ein Interesse
an vorgangiger Kontrolle bestehe, was vorliegend zu bejahen sei. Im
Weiteren wird eine Verletzung des rechtlichen Gehors gerigt, dies un-
ter anderem deshalb, weil der Rekurrent nach wie vor keine Einsicht
in die Vereinbarung zwischen der Gemeinde Z.__, dem Grundeigen-
timer und dem TISG und in das geltende Sicherheitsdispositiv habe,
obschon die Vorinstanz in ihrem Entscheid mehrfach Bezug auf diese
Unterlagen nehme.

G.
a) Mit Vernehmlassung vom 30. Oktober 2023 beantragt die Vor-
instanz, den Rekurs abzuweisen.

b) In der Folge ersucht die zustandige Sachbearbeiterin der instru-
ierenden Rechtsabteilung des Bau- und Umweltdepartementes die
Vorinstanz vorerst telefonisch um Zustellung ergdnzender Unterlagen
und Angaben. Mit Schreiben vom 19. Januar 2024 wird der Vorinstanz
sodann nochmals Gelegenheit zur Nachreichung bis 12. Februar 2024
gegeben, wobei insbesondere um Angabe der aktuellen Belegung des
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Flichtlingszentrums und — sofern die Vorinstanz auch keine auszugs-
weise Zustellung/Offenlegung des im angefochtenen Entscheid er-
wahnten «Betreuungs-, Betriebs- und Sicherheitskonzepts» in Erwa-
gung ziehen sollte — die Ubermittlung zumindest der (vermutungs-
weise vorhandenen) allgemeinen «Hausordnung» gebeten wird, so-
dann um Angaben zu Anzahl und zeitlicher Anwesenheit von Betreu-
ungs- und Sicherheitspersonal usw. und — soweit vorhanden — um
Ubermittlung der restlichen Unterlagen (insbesondere Planunterlagen)
zur Baubewilligung aus dem Jahr 1972 das umzunutzende Geb&aude
betreffend.

C) Mit Schreiben vom 26. Januar 2024 erneuert der Rekurrent sein
Editionsbegehren und erganzt dieses insofern, als die Vorinstanz auch
anzuhalten sei, sich zur Nutzung des ehemaligen Alters- und Schwes-
ternheims ab Sommer 2024 bzw. zu einer allfélligen Verlangerung des
befristeten Mietverhéaltnisses zu aussern.

d)  Am 12. Februar 2024 aussert sich die Vorinstanz per E-Mail zur
rekurrentischen Eingabe vom 26. Januar 2024 und Ubermittelt die mit
dem Grundeigentiimer sowie mit dem TISG geschlossene Vereinba-
rung vom 30. November 2022 «Uber ein Flichtlingszentrum mit Inter-
natsbetrieb im Seniorenzentrum S.___ » (mit Schwarzungen) sowie
Aktennotizen der — (gemass Ziff. 9.1 der Vereinbarung) in der Ge-
meinde Z.___ zu Sicherheitsthemen im o6ffentlichen Raum offenbar
seit rund 12 Jahren bestehenden — «Vernetzungsgruppe» vom
16. Februar 2023, 11. Mai 2023 und 14. September 2023 (je mit
Schwérzungen).

e) Mit Eingabe vom 19. April 2024 reicht der Rekurrent Ausdrucke
einer E-Mail-Korrespondenz mit dem TISG ein betreffend
Verlangerung der Nutzungsvereinbarung sowie bezlglich der Nutzung
selbst.

H.

Auf die weiteren Ausfihrungen der Verfahrensbeteiligten in den vor-
genannten Eingaben wird — soweit erforderlich — in den Erwégungen
eingegangen.

Erwagungen

1.

1.1 Soweit der Rekurrent Rekurs erhebt, ergibt sich die Zustandig-
keit des Bau- und Umweltdepartementes aus Art. 43 des Gesetzes
Uber die Verwaltungsrechtspflege (sGS 951.1; abgekirzt VRP).

1.2 Die Frist- und Formerfordernisse von Art. 47 Abs. 1 und Art. 48

VRP sind erflllt. Die Rekursberechtigung ist gegeben (Art. 45 VRP).
Auf den Rekurs ist einzutreten.
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1.3 Soweit der Rekurrent dariiberhinaus den Erlass eines Nut-
zungsverbots beantragt, ergibt sich die grundsatzliche Zustandigkeit
des Bau- und Umweltdepartementes aus Art. 18 VRP. Gemass neuer
verwaltungsgerichtlicher Rechtsprechung erlaubt diese Zustandigkeit
jedoch nur den Erlass vorsorglicher Massnahmen wahrend und fir die
Dauer eines vor dem Departement anhangigen Verfahrens. Fir den
beantragten Erlass eines Nutzungsverbots bis zum rechtskraftigen Ab-
schluss eines Baubewilligungsverfahrens gestiitzt auf Art. 159 Abs. 1
Bst. b PBG ist gemass der jingsten Rechtsprechung des Verwaltungs-
gerichtes von vornherein nur die politische Gemeinde zusténdig (vgl.
VerwGE B 2020/219 vom 29. Marz 2021 Erw. 4). Entsprechend ist die
Zustandigkeit des Bau- und Umweltdepartementes zum Erlass eines
Nutzungsverbots im Sinn und mit der Beschrankung einer vorsorgli-
chen Massnahme nur fir die Dauer des vorliegenden Verfahrens ge-
geben.

2.

Am 1. Oktober 2017 ist das PBG in Kraft getreten und das Baugesetz
vom 6. Juni 1972 (nGS 8, 134; abgekulrzt BauG) aufgehoben worden
(Art. 172 Bst. a PBG). Der erstinstanzliche Beschluss erging am
16. Januar 2023. Mithin sind vorliegend grundsétzlich die Bestimmun-
gen des PBG anwendbar, sofern sie geméass Anhang zum Kreisschrei-
ben «Ubergangsrechtliche Bestimmungen im PBG» vom 8. Marz 2017
(Baudepartement SG, Juristische Mitteilungen 2017/I/1) als unmittel-
bar anwendbar erklart werden. Im Ubrigen gelangen weiterhin das
Baugesetz und das entsprechende Baureglement zur Anwendung.

3.

In formeller Hinsicht macht der Rekurrent eine Verletzung des rechtli-
chen Gehors geltend, da die Vorinstanz den angefochtenen Entscheid
ohne irgendeine vorgangige Mitteilung und ohne Zustellung der editi-
onsweise herausverlangten Unterlagen geféllt habe.

3.1 Der aus Art. 29 Abs. 2 der Bundesverfassung (SR 101; abge-
kurzt BV) fliessende Anspruch auf rechtliches Gehor ist ein Verfah-
rensrecht und setzt ein hangiges Verwaltungsverfahren voraus
(M. ALBERTINI, Der verfassungsmassige Anspruch auf rechtliches Ge-
hor im Verwaltungsverfahren des modernen Staates, Abhandlungen
zum schweizerischen Recht, Heft 637, Bern 2000, S. 206 f.). Er dient
einerseits der Sachaufklarung und stellt anderseits ein personliches
Mitwirkungsrecht der Parteien dar. Zu den wesentlichen Inhalten ge-
horen die Orientierung und die Méglichkeit zur Ausserung vor Erlass
einer Verfigung, das Recht auf Akteneinsicht, das Recht auf Teil-
nahme am Beweisverfahren und der Anspruch auf Prifung und auf
einen begriindeten Entscheid (u.a. STEINMANN/SCHINDLER/WYSS, in:
Ehrenzeller et al. [Hrsg.], Die schweizerische Bundesverfassung,
4. Auflage, ZUrich/St.Gallen 2023, Art. 29 N 58, 60 und 65 mit Hinwei-
sen).
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3.2 Der Gehdrsanspruch ist formeller Natur. Wird eine Verletzung
des Anspruchs festgestellt, muss der angefochtene Hoheitsakt grund-
satzlich aufgehoben werden ohne Rucksicht darauf, ob die Anhérung
fur den Ausgang des Verfahrens relevant ist, das heisst die Behtrde
zu einer Anderung des Entscheids veranlassen wird oder nicht. Eine
nicht besonders schwerwiegende Verletzung kann jedoch geheilt wer-
den, wenn der Betroffene die Mdglichkeit erhalt, sich vor einer Be-
schwerdeinstanz zu dussern, die sowohl den Sachverhalt als auch die
Rechtslage mit mindestens gleicher Kognition wie die Vorinstanz pru-
fen kann. So ist die Verweigerung des rechtlichen Gehdrs oder die
Verletzung der Begrundungspflicht durch die erstentscheidende Be-
horde im Rekursverfahren heilbar, da die Rekursbehérden mit umfas-
sender Kognition entscheiden (Art. 46 VRP). Die Heilung soll gleich-
wohl die Ausnahme bleiben, weil Betroffenen damit eine Instanz ver-
loren gehen kann. Die Gehdrsverletzung kann aber selbst bei einer
schwerwiegenden Verletzung geheilt werden, wenn und soweit die
Rickweisung der Sache an die Vorinstanz zu einem formalistischen
Leerlauf und damit zu unnétigen Verzégerungen fihren wirde, die mit
dem (der Anhoérung gleichgestellten) Interesse der betroffenen Partei
an einer beférderlichen Beurteilung der Sache nicht zu vereinbaren
waren. Auch in diesem Fall muss die Rechtsmittelinstanz aber tber
die gleiche Kognition wie die Vorinstanz verfligen. Auch im Fall einer
Heilung ist die Gehorsverletzung bei der Festlegung der Kosten- und
Entschadigungsfolgen zu berlcksichtigen (GVP 2014 Nr. 45 mit Hin-
weisen; STEINMANN/SCHINDLER/WYSS, a.a.0., Art. 29 N 25 ff.;
T. TscHuwmI, in: Rizvi/Schindler/Cavelti [Hrsg.], Praxiskommentar zum
Gesetz Uber die Verwaltungsrechtspflege [VRP], Zirich/St.Gallen
2020, Art. 24-26s N 8 f.; Rizvi/Risl, in: Rizvi/Schindler/Cavelti [Hrsg.],
a.a.0., Art. 15-17 N 11 und 32).

3.3 Der Rekurrent macht zum einen geltend, auch bei bzw. nach
einer Rickweisung der Angelegenheit aufgrund unklar geregelter Zu-
standigkeit hatte die Vorinstanz zwingend tber das beabsichtigte Ver-
fahren informieren und damit zumindest implizit die Mdglichkeit zur
Stellungnahme einrdumen massen. Dies sei nicht der Fall gewesen,
weshalb auch ein von ihm an die Vorinstanz gerichtetes und grund-
satzlich zu beachtendes Schreiben vom 17. August 2023 unberiick-
sichtigt geblieben sei.

Die Vorinstanz weist in ihrer Vernehmlassung vom 30. Oktober 2023
darauf hin, dass vor der mit BUDE Nr. 54/2023 vom 1. Juni 2023 er-
folgten Uberweisung des Rekurses der Schriftenwechsel bereits vom
Bau- und Umweltdepartement durchgeflihrt worden sei. Tatsachlich
hatten sich sowohl der Grundeigentiimer als auch die Rekursbeteiligte
je mit Eingabe vom 27. Méarz 2023 vernehmen lassen und waren die
Eingaben den Verfahrensbeteiligten bereits am 6. April 2023 zugestellt
worden. Die Uberweisung an die Vorinstanz erfolgte sodann zwar aus-
dricklich «zur weiteren Bearbeitung» (vgl. BUDE Nr. 54/2023 vom
1. Juni 2023 Dispositivziffer 2.b), womit offen gelassen wurde, ob die
Vorinstanz einen zweiten Schriftenwechsel durchfihren oder direkt
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entscheiden wiirde. Der Rekurrent hétte jedoch zwischen der Uber-
weisung und dem vorinstanzlichen Entscheid ausreichend Gelegen-
heit gehabt, die Ansetzung einer Frist zur nochmaligen Stellungnahme
zu beantragen oder auch unaufgefordert eine Replik einzureichen (vgl.
dazu Rizvi/RisI, a.a.0., Art. 15-17 N 30). Dass diese dann erst zwei
Tage nach dem vorinstanzlichen Entscheid erfolgte und damit unbe-
rtcksichtigt blieb, fihrt deshalb trotz mangelnder Ankiindigung dessel-
ben durch die Vorinstanz nicht zu einer Gehérsverletzung.

3.4 Der Rekurrent sieht eine solche zum andern auch in der nicht
gewdahrten Einsicht in die Vereinbarung zwischen der Gemeinde
Z. __,dem Grundeigentimer und dem TISG und in das geltende Si-
cherheitsdispositiv, auf welche Unterlagen sich die Vorinstanz im an-
gefochtenen Entscheid aber wiederholt stlitze. Die Vorinstanz ist dem-
gegenuber der Auffassung, der wesentliche Inhalt der Vereinbarung
sowie des Mietvertrags zwischen dem TISG und dem Grundeigenti-
mer sei im Entscheid wiedergegeben worden und das Sicherheitskon-
zept entspreche dem Standard in allen Asylunterkiinften im Kanton
St.Gallen. Dem Rekurrenten seien somit sdmtliche relevanten Infor-
mationen mitgeteilt worden, die er fir die Wahrung seiner Rechte be-
notige.

3.4.1 Der — auf kantonaler Ebene in Art. 16 Abs. 1 VRP geregelte —
Anspruch auf Akteneinsicht ist grundsatzlich umfassend und bezieht
sich auf sdmtliche verfahrensbezogenen Akten, die geeignet erschei-
nen, Grundlage der betreffenden Anordnung zu bilden. Der Entscheid
dariiber, ob und welche Unterlagen relevant sind, ist allerdings dem
Gesuchsteller oder der Gesuchstellerin zu Uberlassen; die Einsicht
kann nicht mit der Begrindung verweigert werden, die fraglichen Ak-
ten seien fur den Verfahrensausgang belanglos. Von der Akteneinsicht
ausgenommen sind interne Akten, wozu etwa Unterlagen gehdoren, de-
nen fir die Behandlung des Falls kein Beweischarakter zukommt und
die einzig fur den verwaltungsinternen Gebrauch bestimmt sind (wie
Entwurfe, Antrdge, Notizen, Mitberichte, Hilfsbelege usw.), nicht je-
doch verwaltungsintern erstellte Berichte zu streitigen Sachverhalts-
fragen. Allein die Bezeichnung «intern» ist somit nicht massgebend.
Nach Art. 16 Abs. 1 VRP haben die Beteiligten sodann allgemein nur
Anspruch auf Einsicht in die Akten, soweit nicht wichtige 6ffentliche
oder schutzwuirdige private Interessen entgegenstehen, worunter 6f-
fentliche Geheimhaltungsinteressen sowie verwaltungsspezifische In-
teressen, Sicherheitsinteressen, private Geheimhaltungsinteressen,
Schutz anderer privater Interessen wie Wahrung des Personlichkeits-
schutzes oder von Geschéfts- und Berufsgeheimnissen sowie Schutz
des Einsichtsberechtigten fallen. Einschrankungen des Aktenein-
sichtsrechts haben verhaltnismassig zu sein. Die sich gegeniberste-
henden Interessen sind im Einzelfall sorgfaltig abzuwagen, und es
sind allenfalls auch eine nur auszugsweise Einsicht oder die Schwar-
zung von Textstellen in Betracht zu ziehen (vgl. u.a. Rizvi/RIsI, a.a.0.,
Art. 15-17 N 41, 45 f. und 51, mit Hinweisen; HAFELIN/MULLER/UHL-
MANN, Allgemeines Verwaltungsrecht, 8. Auflage, Zurich/St.Gallen
2020, N 1019 ff.). Wird die Einsichtnahme verweigert, so verpflichtet
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Art. 16 Abs. 2 VRP, dies mit kurzer Begriindung in den Akten zu ver-
merken. Der wesentliche Inhalt eines Aktenstiicks, in das Einsicht ver-
weigert wird, muss so weit mitgeteilt werden, als dies ohne Verletzung
des zu schiutzenden Interesses méglich ist.

3.4.2 Vorliegend ist die Vorinstanz dem rekurrentischen Antrag auf
(vollstandige) Einsichtnahme im vorinstanzlichen Verfahren unbestrit-
tenermassen nicht nachgekommen, ohne dies im angefochtenen Ent-
scheid weiter zu begrinden. Sie nimmt lediglich — wie bereits voran-
gehend die Rekursbeteiligte — Bezug sowohl auf die Vereinbarung zwi-
schen der Gemeinde Z.___ und dem TISG, welcher seinerseits die
Liegenschaft vom Grundeigentiimer gemietet habe, als auch auf das
«Betreuungs-, Betriebs- und Sicherheitskonzept des Kantons St.Gal-
len». Dabei wird jedoch immerhin ergédnzend ausgefiihrt, dass das
Mietverhaltnis auf anderthalb Jahre befristet sei und im Juli 2024 ende.
Die maximale Belegung sei geméss Vereinbarung auf 116 Personen
begrenzt. Es sei aber nicht vorgesehen, das Geb&ude durchgehend
maximal zu nutzen. Die Unterbringung von Personen erfolge vielmehr
nach Bedarf (Ziff. B.1.A). Das Flichtlingszentrum werde sodann nach
dem Betreuungs-, Betriebs- und Sicherheitskonzept des Kantons
St.Gallen gefuhrt. Die Sicherheit werde «in Zusammenarbeit mit der
permanent anwesenden Betreuung, den Justizbehérden und Sicher-
heitsdiensten» gewahrleistet. Das Konzept habe sich bisher in allen
Zentren des TISG und des Kantons bewahrt und gewahrleiste ein ho-
hes Mass an Sicherheit (Ziff. B.1.C). Die Erfahrungen in anderen
Flichtlingsunterkiinften im Kanton St.Gallen zeigten, dass durch die
permanent anwesende Betreuung, die Justizbehodrden und Sicher-
heitsdienste Stérungen und Sicherheitsprobleme vermieden werden
koénnten. Diese sorgten auch fur eine geniigende Hygiene (Ziff. B.2.E).

3.4.3 Ausloser fur die Entscheide der Vorinstanz und der Rekursbe-
teiligten war die Forderung des Rekurrenten, es sei ein Baubewilli-
gungsverfahren durchzufiihren. Eine Baubewilligungspflicht ist grund-
satzlich zu bejahen, wenn ein Vorhaben oder eine Nutzung so wichtige
raumliche Auswirkungen auf die Umgebung zeitigt, dass ein Interesse
der Offentlichkeit oder der Nachbarn an der vorgangigen Uberpriifung
im Rahmen eines ordentlichen Verfahrens besteht (vgl. u.a. M. MOHR,
in: Bereuter/Frei/Ritter [Hrsg.], Kommentar zum Planungs- und Bau-
gesetz des Kantons St.Gallen, Basel 2020, Art. 136 N 2 mit Hinweisen;
nachstehend Erw. 5.1). Bereits zur Beurteilung der Baubewilligungs-
pflicht — und nicht erst im Rahmen der Prifung der Bewilligungsfahig-
keit — sind Einspracheberechtigte deshalb so umfassend zu informie-
ren, dass sie den Inhalt der vorgesehenen Veranderungen und damit
Art und Umfang ihrer Betroffenheit Giberhaupt abschatzen kénnen. Die
Verweigerung der Herausgabe der Vereinbarung und des Sicherheits-
konzepts, wie sie vom Rekurrenten beantragt wird, wurde wie erwahnt
von der Vorinstanz nicht weiter begrindet, und es wurde in den beiden
vorinstanzlichen Verfahren offenbar auch keine auszugsweise Be-
kanntgabe im Sinn der Verhaltnismassigkeit in Erwagung gezogen.
Dabei durften offensichtlich Interessen Dritter wie des (nicht am bau-
rechtlichen Verfahren beteiligten) TISG in Bezug auf die Vereinbarung
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bzw. wichtige offentliche Geheimhaltungs- und Sicherheitsinteressen
in Bezug auf das Sicherheitskonzept im Vordergrund gestanden ha-
ben. Tatséachlich ist nachvollziehbar, dass fiur die Beurteilung der Bau-
bewilligungspflicht weder die spezifisch das Vertragsverhaltnis betref-
fenden Regeln (wie Entschadigung usw.) noch die uber den vorliegend
interessierenden Betrieb eines Fliichtlingszentrums hinausgehenden
Detailregelungen und Vereinbarungen des Kantons notwendig sind.
Von Bedeutung ist hingegen nur, aber immerhin, insbesondere die
maximal zu erwartende Belegung des konkret in Frage stehenden
Zentrums, die Betreuungsdichte im Tages- und im Nachtbetrieb, die
Organisation des Zugangs und der Innen- und vor allem auch Aussen-
raume, der allfallige Einsatz eines Sicherheitsdienstes und die Verant-
wortlichkeiten im Normalbetrieb und bei Notféllen. Im angefochtenen
Entscheid hat die Vorinstanz immerhin die vorgesehene Nutzungs-
dauer und die maximale Belegung bekanntgegeben. Der dartber hin-
ausgehende blosse Verweis auf eine «Zusammenarbeit der perma-
nent anwesenden Betreuung, der Justizbehdrden und Sicherheits-
dienste» hingegen ist ebenso wie der Hinweis auf die guten Erfahrun-
gen im Zusammenhang mit anderen Asylzentren im Kanton zu pau-
schal gefasst und erlaubte dem Rekurrenten keine ausreichend kon-
krete Einschéatzung der ihn bzw. sein Grundstiick allenfalls betreffen-
den Immissionen. Damit aber wurde sein Recht auf Auskunft bzw. der
Anspruch auf rechtliches Gehor verletzt.

3.4.4 Die Vorinstanz hat nun im Rahmen des vorliegenden Verfahrens
die Vereinbarung auszugsweise bzw. mit Teilschwarzungen nachge-
reicht sowie Aktennotizen der Vernetzungsgruppe Ubermittelt, welche
Informationen zum laufenden Betrieb beinhalten. Mit ihrer Nachrei-
chung ist von einer Heilung des rechtlichen Gehdrs auszugehen, wo-
bei der Rekurrent zu Recht geltend macht, dass die Heilung bei der
Verlegung der Kosten und beim Entscheid Uber den vorinstanzlichen
Kostenentscheid zu beriicksichtigen sein wird.

4.

In materieller Hinsicht rigt der Rekurrent zunéchst, die Vorinstanz sei
zu Unrecht nicht auf seinen Rekurs gegen den Beschluss der
Rekursbeteiligten eingetreten.

4.1 Der Rekurrent macht geltend, dass es sich beim Beschluss der
Rekursbeteiligten vom 16. Januar 2023 entgegen der vorinstanzlichen
Auffassung um eine anfechtbare Verfigung tber die Baubewilligungs-
pflicht der Umnutzung handle, habe die Rekursbeteiligte eine solche
inhaltlich doch eindeutig verneint und zwar unabhéangig von der (még-
lichen oder tatsachlich in Anspruch genommenen) Beherbergungska-
pazitat des ehemaligen Alters- und Schwesternheims. Der mit Eingabe
vom 23. Dezember 2022 explizit gestellte Antrag auf Feststellung der
Baubewilligungspflicht bzw. auf Erlass einer anfechtbaren Verfiigung
sei damit beantwortet worden. Auch die Vorinstanz selbst habe das
Fehlen einer Baubewilligungspflicht mehrmals bestétigt. Als direkter
Anstosser habe er aber ein schutzwirdiges Interesse am Erlass einer
anfechtbaren Verfiigung. Mit dem Entscheid werde eine konkrete
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Rechtsbeziehung zwischen der Gemeinde und ihm in dem Sinne ge-
regelt, als ihm als direkter Anstosser die Wahrung seiner Rechte im
Rahmen eines baurechtlichen Einspracheverfahrens verwehrt wir-
den. Es handle sich somit beim Beschluss der Rekursbeteiligten vom
16. Januar 2023 klar um eine anfechtbare baurechtliche Verfligung
Uber die Baubewilligungspflicht und ein Nutzungsverbot.

4.2 Die Vorinstanz begrindet ihr Nichteintreten auf den Rekurs im
angefochtenen Entscheid damit, dass mit dem Beschluss vom 16. Ja-
nuar 2023 keine konkrete verwaltungsrechtliche Rechtsbeziehung
zwischen der Gemeinde Z.___ und dem Rekurrenten verbindlich und
hoheitlich geregelt worden sei. Aus dem Schreiben ergebe sich einzig,
dass die Nutzung der Liegenschaft Nr. 002 als Fluchtlingszentrum aus
Sicht der Rekursbeteiligten nicht baubewilligungspflichtig sei und des-
halb kein Missstand bestehe, der durch ein Baubewilligungsverfahren
und ein Nutzungsverbot behoben werden muisste. Es sei somit kein
Baubewilligungs- oder Wiederherstellungsverfahren ertffnet worden,
in welchem dem Rekurrenten Parteistellung zukommen wirde. Ent-
sprechend handle es sich beim Beschluss vom 16. Januar 2023 um
keine anfechtbare Verfligung und kdénne auf den Rekurs mangels
eines Anfechtungsobjekts nicht eingetreten werden.

4.3 Nach Art. 162 Abs. 1 des Gemeindegesetzes (sGS 151.2; ab-
gekiirzt GG) kann jede Person Méangel in der Fiihrung der Verwaltung
einer Gemeinde anzeigen. Die Aufsichtsbehdrde bestétigt den Emp-
fang, pruft die Angelegenheit und trifft wenn nétig Massnahmen. Sie
stellt der anzeigenden Person eine schriftliche Stellungnahme zu
(Art. 162 Abs. 2 GG). Mit der Anzeige kénnen grundsatzlich alle Tat-
sachen, die im Rahmen der Staatsaufsicht ein Einschreiten gegen die
Behdrde von Amtes wegen erfordern, der Aufsichtsinstanz zur Kennt-
nis gebracht werden. Das aufsichtsrechtliche Verfahren ist grundsatz-
lich subsidiar und steht nach konstanter Praxis nicht zur Verfligung,
wenn formelle Rechtsmittel zur Geltendmachung der behaupteten
Verwaltungsfehler gegeben sind. Dies gilt jedenfalls, soweit das auf-
sichtsrechtliche Verfahren zur Durchsetzung lediglich privater Interes-
sen des Anzeigers dienen soll und keine offentlichen Interessen auf
dem Spiel stehen, die ein Einschreiten der Aufsichtsbehorde von Am-
tes wegen erforderten. Aufsichtsrechtliches Einschreiten ist sodann
nur zuldssig, wenn klares Recht, wesentliche Verfahrensvorschriften
oder oOffentliche Interessen offensichtlich missachtet worden sind
(Baudepartement SG, Juristische Mitteilungen 1999/111/36 und
2004/1/9; H.-R. ARTA, in: Rizvi/Schindler/Cavelti [Hrsg.], a.a.O., Uber-
blick N 84 f. und 87; HAFELIN/MULLER/UHLMANN, a.a.0., N 1199 ff.).

4.3.1 Die aufsichtsrechtliche Anzeige ist ein blosser Rechtsbehelf; sie
vermittelt der anzeigenden Person weder Partei- noch Beteiligungs-
rechte und keinen Anspruch auf Erledigung, wenn auch zumindest auf
eine Eingangsbestétigung und eine kurze schriftliche Stellungnahme
der Aufsichtsbehdrde. Dementsprechend steht dem Anzeiger oder der
Anzeigerin auch kein ordentliches oder ausserordentliches Rechtsmit-
tel zur Verfiigung, sofern der Anzeige keine Folge geleistet wird; der
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«Entscheid» der Aufsichtsbehdrde unterliegt lediglich selbst wieder
einer Aufsichtsanzeige (ARTA, a.a.0., Uberblick N 84 f. und 86;
HAFELIN/MULLER/UHLMANN, a.a.0., N 1200 und 1209).

4.3.2 Dem Anzeiger oder der Anzeigerin ist eine ordentliche Anfech-
tungsmoglichkeit grundsatzlich auch dann verwehrt, wenn die Auf-
sichtsbehérde im Rahmen der Beurteilung der Anzeige bzw. des im
konkreten Fall gerlgten Verhaltens (unter anderem) inhaltlich die
Frage einer Baubewilligungspflicht prifen muss. Zu bertcksichtigen ist
jedoch, dass die aufsichtsrechtliche Anzeige als blosser Rechtsbehelf
wie erwahnt grundsatzlich subsidiar ist, das heisst nur dann zur Verfi-
gung steht, wenn keine ordentlichen oder ausserordentlichen Rechts-
mittel gegeben sind. Daraus folgt, dass das Anzeigeverfahren dann
nicht zur Anwendung kommen kann, wenn die anzeigende Person
vom gertgten Verhalten in eigenen schiitzenswerten Interessen be-
troffen ist und ihr daraus entweder ein eigener Anspruch auf ein Han-
deln oder Unterlassen der Behorde oder auf Erlass einer anfechtbaren
(Feststellungs-)Verfiigung zukommt. Die betroffene Person muss
diesfalls — wenn die Behorde untétig bleibt — den Weg der Rechtsver-
weigerungs- oder -verzogerungsbeschwerde nach Art. 88 ff. VRP
wahlen oder aber sich mit Rekurs gegen eine Stellungnahme der Be-
horde wehren kdnnen, welche inhaltliche Festlegungen enthalt, von
denen sie in besonderer Weise berihrt oder betroffen ist; dies auch
dann, wenn die Stellungnahme in formeller Hinsicht nicht als Verfi-
gung ausgestaltet ist, also beispielsweise nicht als solche bezeichnet
wurde oder keine Rechtsmittelbelehrung aufweist, ohne aber bereits
nichtig zu sein. Ob die Verfligung die notwendigen Verfigungsmerk-
male aufweist, bestimmt sich nach ihrem Inhalt und hangt grundséatz-
lich nicht von der Form der Anordnung ab, in der sie erlassen wurde.
Aus der Missachtung von Formerfordernissen, welche eine mangel-
hafte Erdffnung darstellt, darf dem Betroffenen lediglich kein Nachteil
erwachsen (Art. 24 VRP; Art. 35 und 38 des Bundesgesetzes Uber das
Verwaltungsverfahren [SR 172.021]; HAFELIN/MULLER/UHLMANN,
a.a.0.,N871f,; ARTA, a.a.0., Uberblick N 60; TscHumI, a.a.0., Art. 24-
26s N 3, 6 f. und 10 ff.).

4.4 Der Beschluss der Rekursbeteiligten vom 16. Januar 2023 ist
formell nicht als Verfiigung bezeichnet und will von ihr wie von der Vor-
instanz auch nicht als solche verstanden werden. Massgebend ist aber
wie erwahnt der Inhalt einer Verfigung bzw. ob sie als verbindlicher
behordlicher Akt klar erkennbar ist (vgl. TscHumi, a.a.O., Art. 24-26"'
N 19; GVP 2006 Nr. 59). Im Beschluss vom 16. Januar 2023 verneinte
die Rekursbeteiligte klarerweise sowohl eine Bewilligungspflicht der
umstrittenen Unterbringung von Asylsuchenden im ehemaligen Alters-
und Schwesternheim S.____ als auch die Voraussetzungen fur den Er-
lass eines Nutzungsverbots. Damit beantwortete sie inhaltlich die vom
Rekurrenten in der Eingabe vom 23. Dezember 2022 gestellten An-
trage, auch wenn sie die Prifung der Vorbringen unter den Titel der
aufsichtsrechtlichen Anzeige stellte. Der Rekurrent wiederum ist
Eigentimer des unmittelbar an das Alters- und SchwesternheimS.___
anstossenden Grundstiicks und des mit dem Heimgebaude baulich
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verbundenen Gebaudes der C.___ . Bei Durchflihrung eines Baubewil-
ligungsverfahrens wére er bereits aufgrund der tatsachlichen Nahe
zweifellos einsprachelegitimiert (vgl. dazu u.a. MOHR, a.a.0., Art. 137
N 7). Er weist zu Recht darauf hin, dass sich der Beschluss der Re-
kursbeteiligten fur ihn in materieller Hinsicht insofern auswirkt, als ihm
verwehrt bleibt, seine Rechte im Rahmen eines ordentlichen Baube-
willigungsverfahren geltend zu machen. Unter diesen Umstanden war
er umgekehrt dazu berechtigt, den Erlass einer Feststellungsverfi-
gung zu verlangen fir den Fall, dass seinem Antrag auf Durchfiihrung
eines Baubewilligungsverfahrens nicht stattgegeben werden sollte
(vgl. HAFELIN/MULLER/UHLMANN, a.a.0., N 889; CAVELTI/VOGELI, Ver-
waltungsgerichtsbarkeit im Kanton St.Gallen — dargestellt an den Ver-
fahren vor dem Verwaltungsgericht, St.Gallen 2003, N 560). Entgegen
der Ansicht der Vorinstanz liegt demzufolge zumindest gegentber
dem Rekurrenten als grundsatzlich einspracheberechtigtem Nachbarn
eine hoheitlich und verbindlich wirkende und entsprechend anfecht-
bare Regelung mit Verfigungscharakter vor.

4.5 Aus dem Gesagten folgt zum einen, dass bereits die Rekursbe-
teiligte die Eingabe vom 23. Dezember 2022 nicht lediglich als auf-
sichtsrechtliche Anzeige entgegennehmen durfte, sondern tber die
gestellten Antrage in einer formellen Verfligung mit ordentlicher
Rechtsmittelbelehrung hatte entscheiden sollen. Zum andern hatte die
Vorinstanz auf den gegen den Beschluss der Rekursbeteiligten vom
16. Januar 2023 erhobenen Rekurs eintreten missen. Insoweit ist der
vorliegende Rekurs zu Recht erhoben worden und ist Dispositivziffer 1
des vorinstanzlichen Entscheids vom 15. August 2023 aufzuheben. An
sich ware die Angelegenheit somit zur materiellen Behandlung des
Rekurses an die Vorinstanz zurtickzuweisen. Weil diese die Argu-
mente und Vorbringen des Rekurrenten im angefochtenen Entscheid
(vgl. dortige Ziffn. A.1.F und B.1.ff) jedoch bereits auch materiell be-
handelt hat, kann auf die Riickweisung verzichtet und im Folgenden in
der Sache entschieden werden.

5.

Mit Eingabe vom 3. Februar 2023 an die Vorinstanz hatte der Rekur-
rent (in Ziff. 1.b.1 der Antrége) unter anderem beantragt, es sei festzu-
stellen, dass fir die Umnutzung des ehemaligen Alters- und Schwes-
ternheims S.___ das ordentliche Baubewilligungsverfahren durchzu-
fuhren sei, und es sei die Rekursbeteiligte anzuweisen, dieses durch-
zuftihren. Mit vorliegendem Rekurs (Ziff. 1.b der Antréage) erneuert der
Rekurrent seinen Antrag auf Feststellung der Bewilligungspflicht der
umstrittenen Umnutzung.

5.1 Gemass Art. 22 Abs. 1 des eidgendssischen Raumplanungsge-
setzes (SR 700; abgekirzt RPG) durfen Bauten und Anlagen nur mit
behdrdlicher Bewilligung errichtet oder geandert werden. Bauten und
Anlagen im Sinn dieser Bestimmung sind kiinstlich geschaffene und
auf Dauer angelegte Einrichtungen, die in fester Beziehung zum Erd-
boden stehen und geeignet sind, die Vorstellung tber die Nutzungs-
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ordnung zu beeinflussen, sei es, dass sie den Raum ausserlich erheb-
lich verandern, die Erschliessung belasten oder die Umwelt beein-
trachtigen. Massstab dafir, ob eine bauliche Massnahme erheblich
genug ist, um sie dem Baubewilligungsverfahren zu unterwerfen, ist
die Frage, ob mit der Realisierung der Baute oder Anlage im Allgemei-
nen, nach dem gewohnlichen Lauf der Dinge, so wichtige raumliche
Folgen verbunden sind, dass ein Interesse der Offentlichkeit oder der
Nachbarn an einer vorgangigen Kontrolle besteht. Die Baubewilli-
gungspflicht soll es mithin der Behdrde ermdglichen, das Bauprojekt
in Bezug auf seine raumlichen Folgen vor seiner Ausfihrung auf die
Ubereinstimmung mit der raumplanerischen Nutzungsordnung und
der Ubrigen einschlagigen Gesetzgebung zu Uberprifen (u.a. BGE 139
I 134 Erw. 5.2; Urteil des Bundesgerichtes 1C 416/2022 vom
21. Méarz 2024 Erw. 2.1).

5.1.1 Gewisse Vorhaben kdnnen wegen ihres Betriebs und weniger
wegen ihrer konstruktiven Anlage baubewilligungspflichtig sein (u.a.
Urteil des Bundesgerichtes 1C_506/2023 vom 23. April 2024 Erw. 3.1
mit Hinweisen). Nach der bundesgerichtlichen Rechtsprechung unter-
stehen sodann grundséatzlich auch reine Umnutzungen ohne bauliche
Massnahmen der Baubewilligungspflicht. Eine solche Umnutzung ist
nur dann nicht bewilligungspflichtig, wenn erstens auch der neue Ver-
wendungszweck der in der fraglichen Zone zuldssigen Nutzung ent-
spricht und zweitens sich die Anderung hinsichtlich ihrer Auswirkun-
gen auf Umwelt und Planung als ausgesprochen geringfiigig erweist
(u.a. Urteile des Bundesgerichtes 1C_12/2022 vom 23. Januar 2023
Erw. 7.2 und 1C_558/2018 vom 9. Juli 2019 Erw. 2.4, je mit Hinwei-
sen). Dagegen ist auch eine zonenkonforme Nutzungsanderung be-
willigungspflichtig, wenn die mit der neuen Nutzung verbundenen Aus-
wirkungen intensiver sind als die bisherigen, was bei einer deutlichen
Zunahme der Immissionen der Fall ist (Urteil des Bundesgerichtes
1C_558/2018 vom 9. Juli 2019 Erw. 2.4 mit Hinweis u.a. auf
1C_285/2015 vom 19. November 2015 Erw. 4.3).

5.1.2 Der bundesrechtliche Begriff der bewilligungspflichtigen Bauten
und Anlagen kann von den Kantonen weiter, nicht aber enger gefasst
werden. Es bleibt den Kantonen vorbehalten, Gber den bundesrechtli-
chen Mindeststandard hinauszugehen und weitere Vorgénge der Be-
willigungspflicht zu unterstellen. Hingegen kdnnen sie nicht von der
Bewilligungspflicht ausnehmen, was nach Art. 22 RPG einer Bewilli-
gung bedarf (u.a. Urteil des Bundesgerichtes 1C_379/2019 vom 7. Au-
gust 2020 Erw. 2.1 mit Hinweisen). Der Kanton St.Gallen geht mit der
Regelung der Baubewilligungspflicht in Art. 136 Abs. 1 PBG — Erstel-
lung, Anderung und Beseitigung von Bauten und Anlagen bedirfen
der Bewilligung — nicht Uber den bundesrechtlichen Mindestrahmen
hinaus (vgl. MOHR, a.a.0., Art. 136 N 1).

5.2 Vorliegend steht die Baubewilligungspflicht einer Umnutzung

eines ehemaligen Alters- und Schwesternheims in ein Flichtlingszent-
rum in Frage, fur welche nach Angabe der Vorinstanz keine baulichen
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Massnahmen notwendig (gewesen) sind. Gestltzt auf die vorstehen-
den Ausfuhrungen ist zunachst zu prifen, ob es sich bei dieser Um-
nutzung Uberhaupt um eine Zweckanderung handelt.

5.2.1 Die Rekursbeteiligte hatte das Vorliegen einer Zweckanderung
verneint und im Beschluss vom 16. Januar 2023 ausgefiihrt, dass eine
solche eine Veranderung des bisherigen Zwecks voraussetze bzw.
Anderungen im Rahmen des bisherigen Zwecks nicht darunterfallen
wirden. Die Belegung eines bestehenden Beherbergungsbetriebs mit
Asylsuchenden stelle keine Nutzungsénderung dar. Wie bisher dien-
ten die Gebaude weiterhin der (vorubergehenden) Beherbergung von
Personen. Ob es sich dabei um Kur- und Hotelgaste, Betagte oder um
Asylsuchende handle, sei nicht von Bedeutung. Eine Unterscheidung
dieser Personengruppen werde als Diskriminierung verstanden und
beruhe auf subjektiven Vorstellungen und Angsten. Sodann stelle ein
Flichtlingszentrum in der Z6BA zweifellos eine zulédssige Nutzung dar.
Die Rekursbeteiligte halt im Beschluss vom 16. Januar 2023 weiter
fest, dass die Benutzung des ehemaligen Altersheims als Flichtlings-
unterkunft auf eineinhalb Jahre befristet sei und im Kontext der aktu-
ellen Flichtlingskrise stehe. Im Jahr 2022 sei die Zahl der Flichtlinge
drei Mal hoher als noch im Jahr 2015. Die 6ffentliche Aufgabe zur Un-
terbringung der Personen mit Bleiberecht sei deshalb anspruchsvoll
und in der Interessenabwagung mitzubericksichtigen. Die Bewilli-
gungspflicht gelte fir Einrichtungen, die auf Dauer angelegt seien.
Eine Nutzung fir diese beschrankte Dauer, die zudem ohne bauliche
Veranderungen erfolge, kdnne deshalb nicht als bewilligungspflichtig
verstanden werden.

5.2.2 Die Vorinstanz bestétigt im angefochtenen Entscheid die Ver-
neinung der Baubewilligungspflicht. Die Zonenkonformitat eines
Flichtlingszentrums in der Z6BA sei gegeben, und flr die Umnutzung
seien keine baulichen Massnahmen erforderlich. Eine baubewilli-
gungspflichtige Erhéhung der Kapazitét finde nicht statt, weil bereits
im bestehenden Altersheim die Zimmer als Doppelzimmer hatten ge-
nutzt werden konnen. Auch im Altersheimbetrieb wére eine doppelte
Belegung der bisher als Einzelzimmer genutzten Raume nicht baube-
willigungspflichtig gewesen. Entscheidend sei, dass keine zusatzli-
chen Zimmer geschaffen wiirden. Gegen eine Baubewilligungspflicht
spreche auch, dass die Nutzung als Flichtlingsunterkunft nur befristet
erfolge. Die vom Rekurrenten angefihrten Mehrimmissionen und Si-
cherheitsbedenken seien unbegriindet. Die Erfahrungen in anderen
Flachtlingsunterkiinften im Kanton St.Gallen zeigten, dass durch die
permanent anwesende Betreuung, die Justizbehérden und Sicher-
heitsdienste Stérungen und Sicherheitsprobleme vermieden werden
koénnten. Diese sorgten auch fir eine ausreichende Hygiene. Auch ein
Mehrbedarf an Abstellplatzen fiir Motorfahrzeuge entstehe durch die
Umnutzung nicht. Fltichtlinge verfligten nicht tber eigene Fahrzeuge
und die Anzahl der Betreuungspersonen, welche einen Parkplatz
brauchen kdnnten, sei sicher nicht héher als in einem Altersheim. Zu-
dem sei bei Fluchtlingen mit weniger Besucherverkehr zu rechnen als
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bei einem Altersheim. Auch die brandschutztechnischen Anforderun-
gen seien nicht héher als in einem Altersheim mit vielen Bewohnen-
den, welche schlecht zu Fuss seien.

5.2.3 Die Rekursbeteiligte wie die Vorinstanz berufen sich insbeson-
dere auf die Urteile des Bundesgerichtes 1C_40/2010 vom 9. Méarz
2010 betreffend Umnutzung des ehemaligen Beherbergungsbetriebs
Landegg mit Unterkunfts-, Tagungs- und Schulungsraumen und
1C_285/2025 vom 19. November 2015 betreffend Umnutzung eines
Ferienzentrums sowie auf BDE Nr. 82/2015 vom 7. Dezember 2025
(Baudepartement SG, Juristische Mitteilungen 2015/1V/5) betreffend
Umnutzung eines Kurhauses jeweils in ein Zentrum fur Asylsuchende.
In allen drei Fallen wurde die Bewilligungspflicht — zumindest soweit
mit der Umnutzung keine erhebliche Mehrnutzung einhergeht — im Er-
gebnis zwar tatsachlich verneint, das Vorliegen einer Zweckanderung
als solcher (zumindest indirekt) aber bestéatigt. So wurde in BDE
Nr. 82/2015 vom 7. Dezember 2015 ausgefiihrt, dass die Fihrung
eines Asylzentrums doch erhebliche Unterschiede zum Betrieb eines
Hotels bzw. eines hotelahnlichen Beherbergungsbetriebs aufweise.
Entsprechend bedirfe es auch anderer Voraussetzungen, so insbe-
sondere eines Betreuungs-, Betriebs- und Sicherheitskonzepts sowie
einer Hausordnung. Das Sicherheitskonzept sehe eine tagliche Poli-
zeipatrouille, Nachtwache, einen Sicherheitsangestellten sowie regel-
massige polizeiliche Hauskontrollen vor. Der Betrieb eines Asylzent-
rums bedirfe auch weitergehender Massnahmen wie beispielsweise
Moglichkeiten flr Beschéaftigung und Beschulung von Asylsuchenden.
Eine Baubewilligungspflicht konne diesbeziiglich nicht von vornherein
ausgeschlossen werden. Vielmehr kénne — bei entsprechender Inten-
sitat der Anderung (Erhohung des Benutzerkreises bzw. Auswirkun-
gen auf die Umgebung) — ein Interesse der Offentlichkeit oder der
Nachbarn an einer vorgangigen Kontrolle dieser Umnutzung beste-
hen. Je nach den Auswirkungen, die der Betrieb zeitige, kénne bei-
spielsweise auch die rechtsverbindliche Festlegung von konkreten Be-
triebsvorschriften angezeigt sein. Dies hétte im Rahmen eines Baube-
willigungsverfahrens zu erfolgen. Durch die Anpassung des Betriebs-
konzepts (von einem Hotelbetrieb zu einem Asylzentrum) werde somit
eine Zweckanderung herbeigefihrt, die allenfalls der Baubewilligungs-
pflicht unterstehe.

5.2.4 Vorliegend steht die Umnutzung eines Alters- und Schwestern-
heims mit insgesamt 59 Platzen (s. dazu nachstehend Erw. 5.3.3.2)
fur altere und alte Menschen in ein Flichtlingszentrum flr vorwiegend
mannliche Jugendliche und junge Erwachsene (vgl. Protokolle der
Vernetzungsgruppe sowie Beitrdge unter www.tagblatt.ch vom 28. De-
zember 2022 und 7. Juni 2024) zur Diskussion, auf welche sich die
vorstehend wiedergegebenen Uberlegungen in BDE Nr. 82/2015 in
wesentlichen Punkten Ubertragen lassen. Die Bedirfnisse der beiden
Nutzergruppen sind zweifellos unterschiedlich, die Organisation und
der Tagesablauf eines Altersheims erfordern ein anderes Betriebs-
und Beschaftigungskonzept als jene einer Flichtlingsunterkunft fir
junge Menschen und setzt bereits mit Blick auf die kdrperliche wie
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auch psychische Verfassung der zu betreuenden Bewohnerinnen und
Bewohner andere Schwerpunkte. Auch vorliegend ist deshalb entge-
gen der Ansicht der Rekursbeteiligten von einer baurechtlich (grund-
satzlich) relevanten Zweckanderung auszugehen.

5.3 Zu prifen bleibt, ob die Zweckanderung auch baubewilligungs-
pflichtig ist.

5.3.1 Nicht gefolgt werden kann diesbezuglich der Auffassung der Re-
kursbeteiligten wie auch der Vorinstanz, wonach eine Baubewilli-
gungspflicht bereits mit Blick auf die Befristung der umstrittenen Nut-
zung zu verneinen sei. Vielmehr haben auch befristete Nutzungen den
massgeblichen Vorschriften zu entsprechen und sind sie grundséatzlich
bewilligungsfahig, wenn sie auch unbefristet zugelassen werden kénn-
ten (s.a. MOHR, a.a.O., Art. 137 N 6 und 19 mit Hinweisen, wonach
auch bei Zwischennutzungen die Zeitdauer eines Vorhabens allein
nicht massgebend sein kann, sondern die Intensitat der Auswirkungen
auf Raum und Umwelt ausschlaggebend ist). Vorliegend wurde die —
wie im Beschluss der Vorinstanz vom 15. August 2023 festgehalten —
urspringlich offenbar auf eineinhalb Jahre bzw. bis Ende Juli 2024
mietvertraglich festgelegte Befristung der umstrittenen Nutzung unter-
dessen um ein Jahr verlangert (vgl. den entsprechenden Beitrag unter
www.tagblatt.ch vom 7. Juni 2024). Die Vorinstanz hatte eine entspre-
chende Nachfrage in ihrer Stellungnahme vom 12. Februar 2024 noch
unbeantwortet gelassen, der Rekurrent in seiner Eingabe vom 19. Ap-
ril 2024 auf laufende Gespréche zwischen dem TISG, dem Grundei-
gentimer und der Vorinstanz verwiesen. Auch eine Zwischennutzung
Uber «lediglich» eineinhalb Jahre Ubertrifft aber im Ubrigen jedenfalls
denin Art. 136 Abs. 2 PBG fir (mutmasslich) bewilligungsfreie Vorha-
ben festgelegten zeitlichen Rahmen von drei Monaten.

5.3.2 Eine Voraussetzung fur das Entfallen der Bewilligungspflicht ist
die Zonenkonformitéat der neu vorgesehenen bzw. bereits aufgenom-
menen Nutzung. Das ehemalige Alters- und Schwesternheim S,
liegt in einer ZGBA nach Art. 18 BauG. Wie die Vorinstanz im ange-
fochtenen Entscheid zu Recht festhalt und im Rekurs unbestritten
blieb, stellt die Unterbringung von Fluchtlingen eine 6ffentliche Auf-
gabe dar und ist die Zonenkonformitat der Nutzung als solche damit
vorliegend zweifellos gegeben (vgl. auch HETTICH/MATHIS, in: Grif-
fel/Liniger/Rausch/Thurnheer [Hrsg.], Fachhandbuch Offentliches
Baurecht, Zirich/Basel/Genf 2016, N 1.72 und 3.35 mit Verweisen).

5.3.3 Um auf die Durchfiihrung eines baurechtlichen Bewilligungsver-
fahrens verzichten zu kénnen, darf die (ohne bauliche Massnahmen
magliche) strittige Umnutzung im Weiteren keine oder nur geringfligige
Auswirkungen auf Raum und Umwelt haben.

5.3.3.1 Ausgangspunkt der Prifung ist die Ermittlung der Nut-

zungskapazitat bzw. die Frage, ob sich in Bezug auf die Anzahl unter-
gebrachter Personen im Alters- und Schwesternheim mit der Umnut-
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zung tiberhaupt eine Anderung bzw. Erweiterung ergibt. Aus dem Be-
schluss der Rekursbeteiligten vom 16. Januar 2023 und dem ange-
fochtenen Entscheid vom 15. August 2023 (Ziffn. B.1.B und B.2.D)
ergibt sich, dass das Geb&aude — nebst einer Cafeteria mit rund 40 Sitz-
platzen, Aufenthalts- und Burordumen sowie Nebenrdumen — Uber
58 Zimmer je mit Nasszelle verfiigt, welche bisher als Einzelzimmer
genutzt wurden. Die Auslastung Ende des Jahres 2022 betrug nach
dem Umzug der Demenzabteilung an den Standort «T.___ » offenbar
jedoch weniger als 20 Personen und war bereits in den Jahren zuvor
auf etwa die Halfte gesunken (vgl. Beitrag unter www.tagblatt.ch vom
27. September 2022 [= rec.act. 3]). Die Vorinstanz wie auch die Re-
kursbeteiligte machen geltend, dass die konkrete Anzahl der Bewoh-
nenden vor der Umnutzung nicht massgebend sei fur die Kapazitats-
berechnung. Bauten in der Z6BA kdnnten von ihrer Aufgabe her gros-
seren Nutzungsschwankungen unterliegen, die — wie bei Sport- und
Freizeitanlagen — saisonaler Natur sein, aber auch von der Bedro-
hungslage abhangen kdnnten wie etwa bei Not- oder Zivilschutzunter-
kunften, von Kinderzahlen bei der Belegung von Schulhdusern oder
auch von Anlassen und Veranstaltungen wie beim Gemeindesaal.
Auch tiefe Nutzungen oder anhaltende Leerstéande kénnten zu einer
veranderten Wahrnehmung von 6ffentlicher Infrastruktur fihren, wo-
raus sich ergebe, dass in der Z6BA eine hohe Bandbreite in der Nut-
zungsintensitat immanent und damit zu dulden sei.

Diesen Ausfiihrungen kann gefolgt werden. Abzustellen ist nicht auf
den jeweils aktuellen tatséchlichen Stand der Kapazitatsauslastung;
massgebend ist vielmehr, welche Kapazitat urspriinglich bewilligt
wurde bzw. bewilligt ist. Entsprechend kann es nicht darauf ankom-
men, dass die zulassige Nutzung in der Vergangenheit nicht oder im-
mer weniger ausgeschopft wurde (vgl. auch Urteil des Bundesgerich-
tes 1C_285/2015 vom 19. November 2015 Erw. 5.3; BDE Nr. 82/2015
vom 7. Dezember 2025 Erw. 5.5, in: Baudepartement SG, Juristische
Mitteilungen 2015/IV/5). Es ist aber — worauf wiederum der Rekurrent
zu Recht hinweist — umgekehrt auch nicht massgebend, ob die tat-
sachlichen Verhaltnisse eine hohere Nutzung erlauben wirden, sofern
diese nicht schon Teil der urspriinglichen Baubewilligung war. Auf den
vorliegenden Fall bezogen ist es fir die Bestimmung der bisherigen
Nutzungskapazitat und entsprechend der mit der Umnutzung zu er-
wartenden neuen Immissionen unerheblich, ob die Zimmer des frihe-
ren Alters- und Schwesternheims auch eine doppelte Belegung er-
maoglichen wiirden, wenn eine solche im Rahmen des urspringlichen
Baubewilligungsverfahrens nicht bereits mitberticksichtigt und zuge-
lassen worden war.

5.3.3.2 Die Rekursbeteiligte und die Vorinstanz sprechen wie er-
wahnt in ihren Entscheiden davon, dass heute 58 Zimmer fur Pensio-
nare zur Verfigung stiinden. Der Rekurrent reichte hierzu die von der
damaligen Bau- und Strassenkommission Z.__ am 2. November
1972 dem Caritasverein Y.____ als Bauherr erteilte Baubewilligung fiir
die Erstellung des Alters- und Schwesternheims ein. Im ebenfalls bei-
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liegenden Baubeschrieb vom 25. Juli 1972 wird unter anderem ausge-
fuhrt, dass das bestehende Altersheim den heutigen Anforderungen
nicht mehr gentige. Im neu projektierten Altersheim seien neben Pen-
sionszimmern auch Unterkiinfte flr das Personal vorgesehen. Nach
Fertigstellung des Neubaus wirden die Ordensschwestern, welche ih-
ren Dienst in der Klinik S.____ und im Altersheim versehen und bis an-
hin ein Drittgebaude bewohnten, umziehen. Bei der Projektierung sei
besonders Wert auf eine wirtschaftliche Losung sowie auf eine ratio-
nell funktionierende Verbindung zwischen Kliniktrakt und Neubau ge-
legt worden. Im Raumbeschrieb werden sodann nebst weiteren Rau-
men im Erdgeschoss und 1. Stock 12 bzw. 15 Zimmer (mit Dusche
und WC) fur Pensionare, im 2. Stock 16 Zimmer (mit Dusche und WC)
fur Personal und im 3. Stock 16 Zimmer flr Schwestern ausgewiesen,
somit insgesamt 59 Zimmer mit einer Grosse von je 17,3 m?. Plane
wurden im Rekursverfahren nicht eingereicht. Die Zimmer wurden in
der Vergangenheit offenbar als Einzelzimmer genutzt, was so auch
aus der entsprechenden Berichterstattung der Medien hervorgeht (s.
Beitrage unter www.tagblatt.ch vom 27. September 2022 [= rec.act. 3]
und 26. Januar 2023). Der Rekurrent reichte zudem auch die — von
der Gemeinde geprifte und fir richtig befundene und vom Amt fiir Zi-
vilschutz am 1. November 1972 genehmigte — «Anmeldung fiir den
Schutzraumbau» ein, welche sich ausdricklich auf 59 «1-Zimmer-
Wohnungen = 59 Schutzplatze» bezieht. Damit ist, wie vom Rekurren-
ten geltend gemacht, von einer bewilligten Kapazitat von 59 Personen
auszugehen.

5.3.3.3 Der Rekurrent macht geltend, dass die strittige Umnut-
zung bzw. die Beherbergung von jungen Flichtlingen an Stelle betag-
ter Menschen nicht nur andere Betriebsprozesse innerhalb des Ge-
baudes zur Folge habe, sondern auch zu wahrnehmbar starkeren Aus-
wirkungen auf die Umwelt fihre, womit die Baubewilligungspflicht ge-
geben sei. Die jungen Menschen seien aktiver und zeigten ein starke-
res gruppendynamisches Verhalten als betagte Menschen. Dies fihre
zwangslaufig zu mehr Larm, langeren Aufenthaltszeiten im Aussenbe-
reich, grosserer Mobilitéat usw. Tatséchlich komme es immer wieder zu
unerfreulichen Kontakten zwischen Fluchtlingen und Personal der
C.__ AG, sodass letztere mehr Sicherheitspersonal habe aufbieten
muissen und gewisse Mitarbeiterinnen sich teilweise flrchteten, allein
zur Arbeit zu kommen. Seit Betriebsaufnahme sei eine Intensivierung
der Larmbelastung festzustellen, dies sowohl bezogen auf die Laut-
starke als auch in zeitlicher Hinsicht. Aus Sicht eines Spitals sei so-
dann wichtig, dass gerade bei Fliichtlingen aus einem anderen Kultur-
kreis Infektionskrankheiten weiter verbreiteter seien als in der
Schweiz. Die Hygiene und der Schutz vor Ansteckungen seien selbst-
redend von allerhdchster Prioritat fur ein Spital. Die Anstosser hatten
insgesamt mit einer deutlich héheren allgemeinen Belastung zu rech-
nen, wogegen sie sich mit 6ffentlich- und privatrechtlicher Einsprache
mussten wehren kdnnen. Aufgrund der Mehrimmissionen beeintrach-
tige das Flichtlingszentrum die fiir die Genesung der Patientinnen und
Patienten notwendige Ruhe und die Betriebsroutinen. Gewisse Mitar-
beitende und Patientinnen beflrchteten zudem Sicherheitsprobleme
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insbesondere wahrend der Nacht. Es bestehe offensichtlich ein Inte-
ressenskonflikt, der im Rahmen eines ordentlichen Baubewilligungs-
verfahrens zu thematisieren sein werde. Bei Zweckanderungen und
Erweiterungen seien sodann gemass Art. 69 PBG fir den Mehrbedarf
die offentlichen Abstellplatze fir Motorfahrzeuge und Fahrrader bereit-
zustellen; es sei absehbar, dass wegen mehr Besucherinnen und Be-
suchern und fir die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter mehr Abstell-
platze bendtigt wirden. Der Rekurrent bzw. die C.____ teilten sich die
offentlichen Parkpléatze mit dem ehemaligen Alters- und Schwestern-
heim und seien diesbezuglich daher direkt betroffen. Es sei zu prifen
und zu klaren, ob geniigend Abstellplatze vorhanden seien.

5.3.34 Wie bereits festgehalten (Erw. 5.2.4) unterscheiden sich
die bisherige und die neue Nutzung des ehemaligen Alters- und
Schwesternheims in Bezug auf die untergebrachte Personengruppe
und deren jeweilige Bedirfnisse und Aktivitdten. Beiden gemeinsam
ist jedoch (unter anderem) ein erhdhter und stéandiger Betreuungsbe-
darf. Dieser ist inhaltlich zwar anders gelagert; die Anzahl der erfor-
derlichen Betreuungspersonen und der weitere Personalbedarf wer-
den sich aber nur unwesentlich unterscheiden bzw. dirften in einem
Altersheim, in welchem regelmassig auch Pflegeleistungen und di-
rekte Unterstiitzung der einzelnen Pensionédre in Alltagshandlungen
notwendig sind und erbracht werden, wohl sogar hoher liegen als in
einem FlUchtlingszentrum. Auch ist taglich mit Besuchern und Besu-
cherinnen zu rechnen, wahrend solche im Betrieb eines Flichtlings-
zentrums nicht zu erwarten sind. Vorliegend kommt hinzu, dass bisher
mit dem auch der Offentlichkeit zuganglichen «Kafi» ein zusatzlicher
Anziehungspunkt gegeben war, der nun wegfallt. In Bezug auf die Fre-
guentierung des ehemaligen Alters- und Schwesternheims und ent-
sprechend auch die Nutzung der Parkplatze wird sich somit —wie auch
die Vorinstanz festhalt — durch die neue Nutzung kaum etwas andern.
Auch die Bewohnerinnen und Bewohner eines Altersheims sowie Be-
sucherinnen und Besucher nutzen sodann den Aussenraum, dies al-
lerdings — worauf wiederum der Rekurrent verweist — wohl tatsachlich
in einem zeitlich begrenzteren Tagesfenster als junge Flichtlinge, wel-
che sich zumindest in der warmen Jahreszeit auch abends draussen
aufhalten dirften und — in Gruppen oder im Spiel — auch lauter sein
koénnen. Allerdings vermdgen — bei gleichbleibender Belegung — auch
solche Immissionen vorliegend noch keine Baubewilligungspflicht aus-
zulésen. Zwar ist nachvollziehbar, dass fur einen Klinikbetrieb ruhige
Verhdltnisse winschenswert sind. Sowohl das umzunutzende Ge-
baude als auch die C.____ liegen jedoch im Dorfzentrum, womit sie be-
reits bisher auch normalem Umgebungslarm ausgesetzt sind. Beide
sind sodann wie die weitere Umgebung der Z6BA zugeordnet, in wel-
cher die Larmempfindlichkeitsstufe Il gilt (vgl. Art. 32 des Einfilhrungs-
gesetzes zum Umweltschutzgesetz, sGS 672.1). Der Tagesbetrieb
des Fluchtlingszentrums ist gemass Vereinbarung vom 30. November
2022 auf die Zeit zwischen 6.30 und 22.00 Uhr festgelegt. Das Bau-
reglement der Gemeinde Z.___ vom 29. April 2014/7. Juli 2023 sieht
in Art. 51 spezielle Ruhezeiten nur fir Bauarbeiten vor. Die zeitliche
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Regelung des Tagesbetriebs wie auch die Art der beflirchteten Immis-
sionen im Aussenbereich — auf menschliches Verhalten zurlickzufiih-
render Larm wie Sprechen, Rufen, Lachen — sind aber gerade auch in
der Z6BA nicht ungewdhnlich. Wie sich der Vereinbarung vom 30. No-
vember 2022 weiter entnehmen lasst, sieht der Betrieb des Flicht-
lingszentrums nebst Freizeitaktivitdten auch eine Beschéaftigung und
Beschulung der betreuten Personen vor (interner Schulbetrieb an finf
Tagen die Woche, Praktikum in einem Betrieb oder ein anderes exter-
nes Angebot, Miteinbezug und Belegung kommunaler Freizeit- und
Sportanlagen nach Absprache; s.a. das Protokoll der Vernetzungs-
gruppe vom 16. Februar 2023, wonach die Betreuten intern je 26
Schullektionen besuchen). Es werden sich also nicht durchgehend
59 junge Menschen im Aussenraum aufhalten. Sodann ist ausdriick-
lich festgehalten, dass wéahrend des an den Tagesbetrieb anschlies-
senden Nachtbetriebs die Nachtruhe in der Anlage und in der Umge-
bung sicherzustellen und die Anlage geschlossen und nur fiir Berech-
tigte offen ist. Gemass Protokoll der Vernetzungsgruppe vom 16. Feb-
ruar 2023 missen die Bewohner ab 22.00 Uhr bzw. am Wochenende
ab 24.00 Uhr im Haus sein, wobei an den Wochenenden etwa ein Drit-
tel der Bewohner zu Freunden und Familien gehe. Das Interesse der
C.____ an grosstmoglicher rdumlicher und betrieblicher Separierung
der beiden baulich verbundenen Anstalten ist sodann ebenfalls nach-
vollziehbar. In der Vereinbarung vom 30. November 2022 wird denn
auch der Zugang geregelt und festgehalten, dass die Nebenwege un-
ter anderem Uber das Areal der C.___ nicht zur Verfligung stehen und
allenfalls abzutrennen sind. Nicht relevant kann hingegen das subjek-
tive Empfinden einzelner Patientinnen der C.____ sein, welche sich al-
lenfalls bereits durch die blosse Prasenz der jungen Manner in der un-
mittelbaren Nachbarschaft gestért und beobachtet fiihlen mégen (vgl.
die rekurrentische Eingabe vom 19. April 2024); es ist Aufgabe des
TISG, fur die Einhaltung der Zugangsregeln zu sorgen, aber Sache
der Klinik, den Einblick in Behandlungsrdume durch Vorhénge oder
auch Sichtschutzwande auf ihnrem eigenen Grundstiick zu verwehren.
Im Weiteren ist nicht klar, wieso seitens Mitarbeitern und Patientinnen
der Klinik Sicherheitsprobleme insbesondere wéhrend der Nacht be-
furchtet werden oder einzelne Mitarbeiterinnen sich nicht mehr ge-
trauen sollten, allein zur Arbeit zu kommen. Diesbeziglich kann im-
merhin darauf hingewiesen werden, dass gemass Vereinbarung vom
30. November 2022 eine durchgehende Betreuung der Anlage und der
betreuten Personen durch den TISG und im Nachtbetrieb eine durch-
gehende Nachtwache vorgesehen sind und der TISG eine Kontakt-
stelle betreibt, welche 24 Stunden Uber eine 6ffentlich bekanntgege-
bene Notfallnummer erreichbar ist. Wie sodann aus den drei auszugs-
weise eingereichten Protokollen der kommunalen Vernetzungsgruppe
hervorgeht, umfasst diese nebst Vertretern der Gemeinde — wie dem
Sicherheitsverantwortlichen und Vertretern der Schule und der Sozia-
len Dienste — auch solche der Polizei sowie der Securitas und kam es
offensichtlich nur zu wenigen und die Klinik nicht weiter betreffenden
Vorféllen. Aus der Bevélkerung gab es offenbar keine Reklamationen
oder Anfragen. Auch die vom Rekurrenten erwéhnten Sachverhalte
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wie das Aufsuchen von Sanitarrdumen der C.___ durch einzelne Be-
wohner des Zentrums zu Beginn der Umnutzung oder Unordnung bei
der Abfallentsorgung (vgl. Beitrag unter www.tagblatt.ch vom 26. Ja-
nuar 2023; rekurrentische Eingabe vom 19. April 2024) konnten offen-
bar gelost werden oder sollten im Gesprach geklart werden kdnnen,
begriinden fir sich aber noch keine Baubewilligungspflicht. Die Be-
denken des Rekurrenten bezlglich Hygiene und Schutz vor Anste-
ckungen sind sodann aus baurechtlicher Hinsicht nicht relevant. Fir
die Sicherheit ihres Betriebs oder die Unerreichbarkeit der Medika-
mente schliesslich ist die C._ selbst verantwortlich, wie die Vor-
instanz zu Recht geltend macht. Es kann ihr sodann auch insofern ge-
folgt werden, als sowohl die von der Sanierung im Jahr 2011 (Sanie-
rung der allgemeinen Raume, der Aussenhille und der Umgebung so-
wie Neubau des «Kafi») ausgenommenen und bis heute unrenoviert
gebliebenen Badezimmer (vgl. Beitrag unter www.tagblatt.ch vom
27. September 2022 und Vereinbarung vom 30. November 2022) —
welche aber den Altersheimbetrieb offenbar immer noch zuliessen —
als auch die bisher fur diesen genligenden feuerschutzrechtlichen In-
stallationen, jedenfalls bei gleichbleibender Belegung der Zimmer,
auch oder erst recht fiir eine Nutzung durch junge Menschen ausrei-
chend sind.

5.3.35 Insgesamt ergibt sich, dass bei einer Umnutzung des ehe-
maligen Alters- und Schwesternheims in ein Flichtlingszentrum im
Rahmen der bisherigen bzw. bewilligten Belegung, d.h. bei Unterbrin-
gung von 59 (auch jungen) Personen nicht mit einer derart deutlichen
Zunahme von Auswirkungen auf die Umwelt zu rechnen ist, dass die
blosse Umnutzung baubewilligungspflichtig wirde. Vorgesehen — und
bereits realisiert — ist jedoch eine Belegung des Flichtlingszentrums
mit bis zu 116 Personen, was einer Vergrosserung der Kapazitat von
nahezu Hundert Prozent gleichkommt (gemass Stellungnahme der
Vorinstanz vom 12. Februar 2024 waren Ende Januar 2024 108 Per-
sonen untergebracht). In Art. 136 PBG wird — anders als noch in
Art. 78 Abs. 1 Bst. o BauG, auf welche Bestimmung sich die Beurtei-
lung in BDE Nr. 82/2015 vom 7. Dezember 2015 (Baudepartement
St.Gallen, Juristische Mitteilungen 2015/1V/5) stlitzte — nicht mehr ex-
plizit festgehalten, dass eine baubewilligungspflichtige Zweckénde-
rung auch vorliege, wenn diese «eine Vergrésserung des Benutzer-
kreises» zur Folge habe. Auch unabhangig davon ist aber nachvoll-
ziehbar, dass bei einer erheblichen Kapazitatssteigerung — welche
vorliegend bei einer Verdoppelung der untergebrachten Personen be-
jaht werden muss — mehr als geringflgige Auswirkungen auf Raum
und Umwelt zumindest nicht mehr ausgeschlossen werden kdnnen
und eine Prifung der Erweiterung im Rahmen eines Baubewilligungs-
verfahrens angezeigt ist. Dabei wird — worauf der Rekurrent hinweist
— unter anderem zu prifen sein, ob auch fiir eine doppelte Belegung
der bisherigen Einzelzimmer die brandschutzrechtlichen Vorausset-
zungen eingehalten oder die Schutzraumkapazitdten ausreichend
sind, und ob die Erweiterung tatsachlich einen Mehrbedarf an Park-
und Abstellplatzen auslost.
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5.4 Zusammenfassend ist das Feststellungsbegehren des Rekur-
renten insoweit gutzuheissen, als bei einer Belegung des ehemaligen
Alters- und Schwesternheims S.__ mit mehr als 59 Fliichtlingen ein
ordentliches Baubewilligungsverfahren durchzufuhren ist.

6.

Der Rekurrent stellt den Antrag, es sei fur die Umnutzung des ehema-
ligen Alters- und Schwesternheims S._ bei einer Kapazitat von mehr
als 59 Personen bis zum rechtskraftigen Abschluss des ordentlichen
Baubewilligungsverfahrens ein Nutzungsverbot auszusprechen.

6.1 Zur Begriindung fihrt der Rekurrent aus, dass zwingend in
einem ordentlichen Baubewilligungsverfahren zu klaren sei, ob und
gegebenenfalls wie der Betrieb eines Fliichtlingszentrums unmittelbar
angrenzend an ein Spital moglich sei. Er wie auch die Klinik hatten
gewichtige oOffentliche und private Interessen zu gewahrleisten. Allen-
falls kénnten mit gentigend Vorlaufzeit und gegenseitigen Absprachen
die Betriebs- und Sicherheitskonzepte angepasst und aufeinander ab-
gestimmt werden. Dies gehe aber nicht ohne vorgangige einlassliche
Kommunikation und ohne Kenntnis der Sicherheits- und Betriebskon-
zepte. Es sei sodann bekannt und belegbar, dass im Umfeld von
Flichtlingszentren eine Zunahme von strafrechtlich relevanten Vorfal-
len zu verzeichnen sei. Sicherheitsaspekte seien demzufolge von
hochster Relevanz. Die Umnutzung flhre zu einem voéllig neuen Si-
cherheitsdispositiv, das gerade bei einem benachbarten Spital
zwangslaufig Anpassungen bedinge. Die C._ AG musse sodann
hinreichend friih ihre Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter und die Patien-
tinnen und Patienten sowie die Betriebsroutinen auf eine geanderte
Nutzung im angebauten Gebaude vorbereiten. In der kurzen Zeit seit
Kenntnis der Umnutzung habe sie mangels Edition der Unterlagen
noch nicht reagieren kénnen. Bei Durchfiihrung eines Baubewilli-
gungsverfahrens hatten gentigend Zeit und Handlungsoptionen be-
standen.

6.2 Die Vorinstanz verneint im angefochtenen Entscheid, in Bestati-
gung des vorangegangenen Entscheids der Rekursbeteiligten, die
Notwendigkeit eines Nutzungsverbots, da keine Baubewilligungs-
pflicht bestehe. Ein Nutzungsverbot sei aber auch dann nicht gerecht-
fertigt, wenn eine solche zu bejahen ware, da es geméss Rechtspre-
chung fir die Dauer eines nachtraglichen Baubewilligungsverfahrens
nur dann anzuordnen sei, wenn bereits feststehe oder es zumindest
sehr wahrscheinlich sei, dass eine Nutzung materiell-rechtlich unzu-
lassig ist. Sei dagegen die Nutzung méglicherweise bewilligungsfahig,
so sei ein Nutzungsverbot regelméassig unverhéltnisméassig. Da die
materielle Rechtmassigkeit der vorliegend umstrittenen Umnutzung im
Licht der bisherigen Rechtsprechung erstellt sei, wéare auch dann kein
Nutzungsverbot erforderlich, wenn eine Baubewilligungspflicht beste-
hen wirde.
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6.3 Gemass Art. 18 VRP kann die Behorde zur Erhaltung des Zu-
stands oder zur Sicherung bedrohter rechtlicher Interessen vorsorgli-
che Massnahmen treffen. Besteht besondere Dringlichkeit in zeitlicher
Hinsicht oder Gefahr im Verzug, kdnnen vorsorgliche Massnahmen
auch superprovisorisch, d.h. ohne vorgangige Anhdérung der Gegen-
seite getroffen werden. Die Voraussetzungen zur entsprechenden Be-
schrankung des rechtlichen Gehoérs der Betroffenen sind jedoch hoch
(vgl. u.a. VerwGE B 2022/132 vom 30. September 2022 mit Hinweis;
Rizvi/RisI, a.a.0., Art. 15-17 N 36 f.).

Zu beachten ist weiter, dass das Verwaltungsgericht bei der Anord-
nung von Nutzungsverboten in seiner neueren Rechtsprechung — und
in Abweichung zur friheren Praxis — restriktiver geworden ist. So
fuhrte es in seinem Urteil B 2020/223 vom 23. April 2021 Erw. 4.2 aus,
dass die fur die Verfigung eines Benutzungsverbots zustandige poli-
tische Gemeinde zu unterscheiden habe: Stehe bereits fest oder sei
es zumindest sehr wahrscheinlich, dass die Nutzung materiell-recht-
lich unzulassig sei, sei das Interesse der Bauherrschaft an einer (vor-
laufigen) Weiternutzung in der Regel nicht schutzwirdig. Sei dagegen
die angestrebte Nutzung moglicherweise bewilligungsfahig, also im
Prifungszeitpunkt nur formell baurechtswidrig, kénne es unverhaltnis-
massig sein, den Betrieb sofort einzustellen bzw. die Nutzung zu ver-
bieten. Je nach den Umstéanden kdnne es genlgen, die Grundeigen-
tumerschaft aufzufordern, ein (nachtragliches) Baugesuch einzu-
reichen. Unverhaltnismassig kénne eine sofortige Einstellung insbe-
sondere dann sein, wenn ein Betrieb bereits lange Zeit unbeanstandet
gefuhrt und ein nachtragliches Baubewilligungsverfahren bereits ein-
geleitet worden sei. Falls sich eine Bauherrschaft indessen weigere,
ein nachtragliches Baugesuch einzureichen oder ein solches geméass
den Vorgaben der zustéandigen Baupolizeibehdrde zu erganzen, bleibe
der Baubehorde einzig die Mdglichkeit bzw. die Pflicht, von Amtes we-
gen die Verfiigung eines Beniitzungsverbots zu prifen sowie ein Wie-
derherstellungsverfahren einzuleiten.

6.4 Wie ausgefuhrt ergibt sich vorliegend, dass die bereits realisierte
Umnutzung des ehemaligen Alters- und Schwesternheims S.__inein
Flichtlingszentrum, soweit darin Uber 59 Personen beherbergt wer-
den, formell nicht bewilligt, aber bewilligungspflichtig ist. Die Bewilli-
gungsfahigkeit ist dabei, allenfalls verbunden mit baulichen und/oder
betrieblichen Anpassungen, wahrscheinlich bzw. zumindest nicht von
vornherein ausgeschlossen. Der bisherige Betrieb war sodann jeden-
falls mit keinen grésseren Problemen verbunden. Entsprechend der
verwaltungsgerichtlichen Rechtsprechung genligt es folglich, den
Grundeigentimer zunéachst zur Einreichung eines nachtraglichen Bau-
gesuchs aufzufordern und erst in einem zweiten Schritt im Rahmen
eines Wiederherstellungsverfahrens ein Nutzungsverbot zu prifen.
Daraus folgt wiederum, dass der Antrag auf Erlass eines Nutzungsver-
bots vorerst abzuweisen ist.

6.4.1 Sowohl die Vorinstanz als auch zuvor die Beschwerdebeteiligte
haben eine Baubewilligungspflicht der Umnutzung und folglich auch
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die Notwendigkeit eines Nutzungsverbots, wie es der Rekurrent in bei-
den vorinstanzlichen Verfahren beantragte, in materieller Hinsicht ver-
neint, in formeller Hinsicht jedoch keinen Entscheid gefallt. Bereits die
Beschwerdebeteiligte hatte aber wie erwahnt (vgl. Erw. 4.5) die rekur-
rentische Eingabe nicht lediglich als aufsichtsrechtliche Anzeige ent-
gegennehmen dirfen, sondern Uber die einzelnen Antrage, worunter
jenen auf Erlass eines Nutzungsverbots, auch formell entscheiden
mussen. Entsprechend hatte die Vorinstanz zumindest die Rechtsver-
weigerungsbeschwerde gutheissen missen, soweit sie die rekurrenti-
schen Antrage und damit ein Nutzungsverbot unter diesem Titel priifte.
Ebenso hatte sie, soweit der Rekurrent in der Eingabe vom 3. Februar
2023 nochmals separat Antrag auf Erlass eines Nutzungsverbots
stellte, auf diesen eintreten und ihrerseits sowohl einen formellen Ent-
scheid fallen als auch fiir den formell noch nicht bewilligten Umfang
der neuen Nutzung entweder selbst ein nachtragliches Baugesuch
einfordern oder die Beschwerdebeteiligte entsprechend anweisen
mussen.

6.4.2 Im vorliegenden Rekursverfahren wiederum ist zu bertcksichti-
gen, dass der vom Rekurrenten erneut gestellte separate Antrag auf
Erlass eines Nutzungsverbots, soweit auf diesen Uberhaupt eingetre-
ten werden kann (vgl. Erw. 1.3), mit Erlass des vorliegenden Rekurs-
entscheids gegenstandslos geworden ist (vgl. VerwGE B 2020/177
und 178 vom 25. Marz 2021). Soweit sich hingegen der Rekurs gegen
den Verzicht der Vorinstanz auf Erlass eines Nutzungsverbots bis zum
rechtskraftigen Abschluss des Baubewilligungsverfahrens richtet, ist
dariiber mit vorliegendem Entscheid zu befinden und erweist sich der
Erlass eines Nutzungsverbots nach dem Vorgesagten als nicht ange-
zeigt. Der verwaltungsgerichtlichen Rechtsprechung folgend (vgl.
Erw. 1.3 und 6.4) ist die Vorinstanz aber anzuweisen, den Grundei-
gentimer unter Hinweis auf die Saumnisfolgen aufzufordern, innert
einer Frist von zwei Monaten ab Rechtskraft dieses Entscheids fur die
Nutzung des ehemaligen Alters- und Schwesternheims S._ als
Flichtlingszentrum mit einer Belegung von mehr als 59 Personen ein
Baugesuch einzureichen, und im Fall der Unterlassung umgehend so-
wohl ein Wiederherstellungsverfahren einzuleiten als auch fir die Um-
nutzung im (noch) nicht bewilligten Umfang den Erlass eines Nut-
zungsverbots zu prifen.

7.

Der Rekurrent beantragt eventualiter, es sei auch die Abweisung der
Rechtsverweigerungsbeschwerde bzw. Ziff. 2 des angefochtenen Ent-
scheids vom 15. August 2023 aufzuheben.

Da der Rekurs im Hauptantrag bereits gutzuheissen ist, braucht auf
den Eventualantrag an sich nicht mehr bzw. nurmehr insoweit einge-
treten zu werden, als die Vorinstanz unter dem Titel der — ohnehin
subsidiaren — Rechtsverweigerungsbeschwerde (auch) den Antrag auf
Erlass eines Nutzungsverbots geprtft hat. Wie bereits ausgefuhrt (vgl.
Erw. 6.4) ware eine Rechtsverweigerung zumindest insofern zu beja-
hen gewesen, als die Beschwerdebeteiligte (iber den entsprechenden
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Antrag formell gar nicht entschieden und materiell auf die Aufforderung
zur Einreichung eines nachtraglichen Baugesuchs verzichtet hatte.
Die Abweisung der Rechtsverweigerungsbeschwerde durch die Vor-
instanz bzw. Dispositivziffer 2 des angefochtenen Entscheids vom
15. August 2023 sind damit ebenfalls aufzuheben.

8.

Zusammenfassend ergibt sich, dass der Rekurs sich insoweit als be-
grundet erweist, als bereits die Rekursbeteiligte die Eingabe und ent-
sprechend die Antrage des Rekurrenten vom 23. Dezember 2022 nicht
lediglich als aufsichtsrechtliche Anzeige héatte entgegennehmen und
behandeln dirfen und ihr Beschluss vom 16. Januar 2023 eine an-
fechtbare Verfigung darstellt. Auf den dagegen erhobenen Rekurs
hatte die Vorinstanz folglich eintreten missen, weshalb Dispositivzif-
fer 1 ihres Entscheids vom 15. August 2023 aufzuheben ist. Aufzuhe-
ben sind sodann auch die Abweisung der Rechtsverweigerungsbe-
schwerde in Dispositivziffer 2 des angefochtenen Entscheids sowie die
Dispositivziffern 3 und 4, die Kostenfolgen betreffend (vgl. dazu nach-
folgend Erw. 9.3 und 10.3). Unangefochten geblieben ist hingegen
Dispositivziffer 5 des Entscheids bzw. die Abweisung des Kostenbe-
gehrens des Grundeigentiimers. In materieller Hinsicht ergibt sich so-
dann, dass die Umnutzung des ehemaligen Alters- und Schwestern-
heims S.____ als Fliichtlingszentrum im Rahmen der urspriinglich be-
willigten Kapazitat von 59 beherbergten Personen nicht baubewilli-
gungspflichtig ist. Eine Baubewilligungspflicht wird hingegen bejaht,
soweit im Zentrum mehr als 59 Personen beherbergt werden. Insoweit
kann folglich auch dem Feststellungsbegehren des Rekurrenten statt-
gegeben werden. Der rekurrentische Antrag auf Erlass eines Nut-
zungsverbots ist als gegenstandslos geworden abzuschreiben, soweit
auf ihn eingetreten werden kann. Die Vorinstanz ist jedoch anzuwei-
sen, den Eigentiimer des Grundstiicks Nr. 002 zur Einreichung eines
nachtraglichen Baugesuchs aufzufordern, sofern an der bereits in An-
spruch genommenen Beherbergung von mehr als 59 Personen im
ehemaligen Alters- und Schwesternheim S.___ festgehalten werden
soll. Sollte innert der gesetzten Frist von zwei Monaten kein Bauge-
such eingereicht werden, ist ein Wiederherstellungsverfahren zu eroff-
nen und dann auch der Erlass eines Nutzungsverbots zu prifen.

9.

9.1 Nach Art. 95 Abs. 1 VRP hat in Streitigkeiten jener Beteiligte die
Kosten zu tragen, dessen Begehren ganz oder teilweise abgewiesen
werden. Die Entscheidgebihr betragt Fr. 3'000.— (Nr. 20.13.01 des
Gebihrentarifs fur die Kantons- und Gemeindeverwaltung,
sGS 821.5). Dem Ausgang des Verfahrens entsprechend waren die
amtlichen Kosten der Politischen Gemeinde Z.___ aufzuerlegen. Auf
deren Erhebung ist jedoch zu verzichten (Art. 95 Abs. 3 VRP).

9.2 Der vom Rekurrenten am 29. September 2023 geleistete Kos-
tenvorschuss von Fr. 1'800.— ist zuriickzuerstatten.
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9.3 Bei vollstandiger oder teilweiser Gutheissung eines Rechtsmit-
tels ist zugleich von Amtes wegen Uber die amtlichen Kosten des vor-
instanzlichen Verfahrens zu entscheiden. In aller Regel wird die Kos-
tenverlegung in Bezug auf die Beteiligten und ihre Anteile analog dem
Rechtsmittelentscheid vorgenommen. Dagegen wird an der Kosten-
hohe — vorbehaltlich willkirlicher Festlegung durch die Vorinstanz —
grundsatzlich nichts geandert (R. HIRT, in: Rizvi/Schindler/Cavelti
[Hrsg.], a.a.0., Art. 95 N 6). Sind Kosten aus einem vorangehenden
Verfahren neu zu verteilen, so kénnen sie auch jenen Beteiligten auf-
erlegt werden, die in einem Rechtsmittelverfahren keine Antrage mehr
gestellt haben und folglich fir das Rechtsmittelverfahren nicht mit amt-
lichen Kosten belastet werden dirfen (R. HIRT, Die Regelung der Kos-
ten nach st.gallischem Verwaltungsrechtspflegegesetz, Lachen SzZ/
St.Gallen 2004, S. 103).

Da sich der vorliegende Rekurs gegen den im Rahmen eines voran-
gegangenen zweistufigen Verfahrens erlassenen Rekursentscheid
richtet, ist bereits von Amtes wegen auch Uber die Verteilung der vor-
instanzlichen amtlichen Kosten zu entscheiden, wobei ohnehin der
Rekurrent vorliegend ausdriicklich die Aufhebung der entsprechenden
Dispositivziffern 3 und 4 des angefochtenen Entscheids vom 15. Au-
gust 2024 beantragt hat. Soweit nun die Vorinstanz dem Rekurrenten
in Dispositivziffer 3 die auf Fr. 2'700.— festgesetzte Entscheidgebihr
auferlegt hat, ist zu berlcksichtigen, dass sie — entsprechend dem
Ausgang des vorliegenden Verfahrens — den Rekurs gegen den Be-
schluss der Rekursbeteiligten hatte gutheissen und die amtlichen Kos-
ten dem Grundeigentiimer hatte auferlegen miissen, nachdem dieser
— als Rekursgegner im vorinstanzlichen Verfahren — einen ausdrtckli-
chen Antrag auf Abweisung des Rechtsmittels gestellt hatte. Die Hohe
der Entscheidgebihr ist nicht zu beanstanden. Folglich ist Dispositiv-
ziffer 3 des angefochtenen Entscheids ebenfalls aufzuheben und sind
die amtlichen Kosten des vorinstanzlichen Rekursverfahren in der
Hohe von Fr. 2'700.— dem B.____ aufzuerlegen.

10.
Der Rekurrent stellt ein Begehren um Ersatz der ausseramtlichen Kos-
ten.

10.1 Im Rekursverfahren werden ausseramtliche Kosten entschadigt,
soweit sie auf Grund der Sach- und Rechtslage notwendig und ange-
messen erscheinen (Art. 98 Abs. 2 VRP). Die ausseramtliche Entscha-
digung wird den am Verfahren Beteiligten nach Obsiegen und Unter-
liegen auferlegt (Art. 98 VRP). Die Vorschriften der Schweizerischen
Zivilprozessordnung (SR 272) finden sachgeméss Anwendung
(Art. 98" VRP).

10.2 Der Rekurrent obsiegt mit seinen Antragen. Da das Verfahren
zudem in tatsachlicher und rechtlicher Hinsicht Schwierigkeiten bot,
die den Beizug eines Rechtsvertreters rechtfertigen, besteht grund-
satzlich Anspruch auf eine ausseramtliche Entschadigung (Art. 98°'s
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VRP). Weil keine Kostennote vorliegt, ist die ausseramtliche Entscha-
digung in Anwendung von Art. 6 in Verbindung mit Art. 22 der Hono-
rarordnung (sGS 963.75; abgekirzt HonO) ermessensweise auf
Fr. 2'750.— festzulegen; sie ist von der Politischen Gemeinde Z.___ zu
bezahlen.

10.3 Der Rekurrent beantragt sodann die Aufhebung von Dispositiv-
ziffer 4 des angefochtenen Entscheids und damit die Zusprechung
einer ausseramtlichen Entschadigung auch fur das vorangegangene
vorinstanzliche Rechtsmittelverfahren. Wahrend im Einspracheverfah-
ren in der Regel keine ausseramtlichen Kosten gesprochen werden
(Art. 98 Abs. 3 Bst. b VRP), richtet sich der Anspruch im Rekursver-
fahren vor dem Gemeinderat nach Art. 98 Abs. 2 VRP, soweit die Ent-
schadigung nicht zu Lasten der Gemeinde, sondern z.B. eines betei-
ligten Privaten geht. Zu Lasten der Gemeinde werden gemass Art. 98
Abs. 3 Bst. a VRP in der Regel keine ausseramtlichen Kosten zuge-
sprochen (R. HIRT, Die Regelung der Kosten nach st.gallischem Ver-
waltungsrechtspflegegesetz, a.a.0., S. 154 und 161; A. LINDER, in:
Rizvi/Schindler/Cavelti [Hrsg.], a.a.O., Art. 98 N 11 ff. und 16; GVP
1998 Nr. 88).

Die Vorinstanz hat den Antrag des Rekurrenten um Ersatz der ausser-
amtlichen Kosten in Dispositivziffer 4 des angefochtenen Entscheids
abgewiesen. Entsprechend der Verteilung der amtlichen Kosten ist die
Abweisung aufzuheben und hat neu der Grundeigentiimer den Rekur-
renten ausseramtlich mit Fr. 2'750.— (gestitzt auf Art. 6 in Verbindung
mit Art. 22 HonO) zu entschadigen.

10.4 Da kein begrindeter Antrag um Zusprechung der Mehrwert-
steuer gestellt wurde, wird diese aufgrund des per 1. Januar 2019 ge-
anderten Art. 29 HonO nicht zu den Honoraren hinzugerechnet.

Entscheid
1.
a) Der Rekurs von A.__ wird im Sinn der Erwagungen

gutgeheissen.

b) Die ziffern 1 bis 4 des Entscheides des Gemeinderates Z.
vom 15. August 2023 werden aufgehoben.

C) Es wird festgestellt, dass fir den Betrieb eines Flichtlingszent-
rums im ehemaligen Alters- und Schwesternheim S.____ bei einer Be-
herbergung von mehr als 59 Personen ein ordent-
liches Baubewilligungsverfahren im Sinn von Art. 138 PBG durchzu-
fuhren ist.

d) Die Politische Gemeinde Z.____ wird angewiesen, den Eigenti-
mer des Grundstticks Nr. 002, Grundbuch Z.___, unter Hinweis auf die
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Saumnisfolgen aufzufordern, innert einer Frist von zwei Monaten ab
Rechtskraft dieses Entscheids fiir die Nutzung des ehemaligen Alters-
und Schwesternheims S.____ als Flichtlingszentrum bei einer Beher-
bergung von mehr als 59 Personen ein Baugesuch einzureichen, und
im Fall der Unterlassung gestutzt auf Art. 159 PBG umgehend sowohl
ein Wiederherstellungsverfahren einzuleiten als auch fir die Umnut-
zung im (noch) nicht bewilligten Umfang den Erlass eines Nutzungs-
verbots zu prufen.

e) Der Antrag auf Erlass eines Nutzungsverbots wird als gegen-
standslos geworden abgeschrieben, soweit auf ihn eingetreten wird.

2.
a) Auf die Erhebung der amtlichen Kosten in der Hohe von
Fr. 3'000.— bei der Politischen Gemeinde Z._ wird verzichtet.

b) Der am 29. September 2023 von der SteuriFisch AG, Wil, ge-
leistete Kostenvorschuss von Fr. 1'800.— wird zurlickerstattet.

C) Die amtlichen Kosten des vorinstanzlichen Rekursverfahrens
von Fr. 2'700.— hat B.___ zu bezahlen.

3.
a) Das Begehren von A.__ um Ersatz der ausseramtlichen Kos-
ten wird gutgeheissen. Die Politische Gemeinde Z._  entschadigt

A.__ ausseramtlich mit Fr. 2'750.—.

b) Das Begehren von A.____ um Ersatz der ausseramtlichen Kos-
ten im vorinstanzlichen Rekursverfahren wird gutgeheissen. B.___
entschadigt A.__ ausseramtlich mit Fr. 2'750.—.

Die Vorsteherin

Susanne Hartmann
Regierungsprasidentin
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