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Entscheid Verwaltungsgericht, 18.09.2018

Anforderungen der Legionellen-Pravention, Baderverordnung (sGS 313.75),
Lebensmittelgesetz (SR 817.0), Verordnung des EDI liber Trinkwasser sowie
Wasser in 6ffentlich zugéanglichen Badern und Duschanlagen

(SR 817.022.11).Ausgehend von der Gefahr, welche von Legionellen ausgeht,
erhellt, dass ein Selbstkontrollkonzept, aufgrund dessen regelmassige
Uberpriifungen und Analysen des Wassers praventiv - d.h. mittels
Probenahmen - durchgefiihrt werden missen, nicht nur sinnvoll und
zweckmassig, sondern gar zwingend geboten ist. Um festzustellen, dass die
vorgeschriebenen Toleranzwerte eingehalten wurden, ist diese nebst den
vom Spital bereits durchgefiihrten Praventivmassnahmen
(Warmwassermindesttemperaturen, geniigende Zirkulation des Wassers,
Vermeidung von Totleitungen) lediglich mit Probenahmen moéglich. Mit der
Baderverordnung besteht eine klare Rechtsgrundlage fiir die Anforderungen
von Probenahmen. Nicht zu beanstanden ist, dass bei der Konkretisierung
der einzuhaltenden Praventivmassnahmen auf die BAG-Empfehlungen
""Legionellen und Legionellose" abgestitzt wird, welche zwar rechtlich nicht
verbindlich sind, aber nitzliche Informationen, enthalten. Praventive
Probenahmen sind schliesslich geeignet, die 6ffentliche Gesundheit
sicherzustellen. Die vom Spital konzipierten reaktiven Massnahmen alleine
(Umgebungsuntersuchungen nach dem Eintreten von
Legionelleninfektionen) sind unzureichend, weil sie zu spéat greifen
(Verwaltungsgericht, B 2018/102).

Besetzung

Abteilungsprasident Zurn; Verwaltungsrichterin Reiter, Verwaltungsrichter Zogg;

Gerichtsschreiberin Blanc Gahwiler
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Verfahrensbeteiligte

Spital X._,

Beschwerdefiihrer,

gegen

Gesundheitsdepartement des Kantons St. Gallen, Oberer Graben 32, 9001 St.

Gallen,

Vorinstanz,

und

Amt fiir Verbraucherschutz und Veterinarwesen (AVSV), Blarerstrasse 2, 9001 St.

Gallen,

Beschwerdebeteiligter,

Gegenstand

Anforderungen der Legionellen-Pravention

Das Verwaltungsgericht stellt fest:

A. Im Jahr 2008 trat bei einer Patientin in der Leukdmieabteilung des Spitals X.__ eine

Legionellenpneunomie auf, ohne dass festgestellt werden konnte, ob die Erkrankung
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auf die Hospitalisierung zurtickzufihren war. In der Zeit von Mai 2012 bis Mai 2016
wurden zehn Legionellosefélle mit Exposition im Spital X.__ zur Abklarung gemeldet.
Am 26. September 2016 teilte der zusténdige leitende Arzt des Spitals X.__, dem
Kantonschemiker mit, nachdem alle einfachen Massnahmen (Erhéhung der
Temperatur, tagliches heisses Durchspulen) nicht den gewiinschten Erfolg gebracht
hatten, sei es angezeigt, die Hahne der betreffenden Stockwerke mit
medizinaltechnisch gepriften Legionellenfiltern zu bestiicken. Am 20. Oktober 2016
fand in den Raumlichkeiten des Amts flr Verbraucherschutz und Veterindrwesen
(AVSV) ein Gesprach zur Klarung der Anforderungen gemass der Baderverordnung und
deren Umsetzung statt. Da keine Einigung zustande kam, beanstandete das AVSV mit
Verfigung vom 10. Mérz 2017 Méngel im Selbstkontroll-Konzept des Spitals X.__
betreffend Legionellenpravention. Gleichzeitig setzte es dem Spital X.__ Frist an, ein
Probenentnahme-Konzept, das praventive Legionellen-Untersuchungen in allen
offentlich zuganglichen Warmwassersystemen mit Aerosolbildung (insbesondere

Duschen) beinhalte, zu erstellen und umzusetzen.

B. Gegen diese Verfligung erhob das Spital X.__ mit Eingabe vom 28. Mé&rz 2017 und
Ergdnzung vom 8. Mai 2017 Rekurs beim Gesundheitsdepartement des Kantons

St. Gallen. Das Departement wies den Rekurs mit Entscheid vom 3. April 2018 ab mit
der Begriindung, es bestehe eine klare Rechtsgrundlage flir die Anforderungen von
Probenentnahmen. Ein der Baderverordnung entsprechend konformes
Selbstkontrollkonzept setze voraus, dass regelmassige Uberpriifungen und Analysen
des Wassers praventiv durchgefiihrt wirden. Es scheine ausserdem angebracht, dass
sich das AVSV bei der Konkretisierung der abstrakten Normen auf die Empfehlungen
des Bundesamts fir Gesundheit (BAG) stlitze. Schliesslich erweise sich die streitige

Massnahme auch als verhdltnismassig.

C. Das Spital X.__ (Beschwerdeflihrer) erhob gegen den Entscheid des
Gesundheitsdepartements (Vorinstanz) mit Eingabe vom 17. April 2018 und Ergénzung
vom 22. Mai 2018 (Posteingang) Beschwerde beim Verwaltungsgericht mit dem
sinngemassen Begehren, unter Kosten- und Entschédigungsfolge sei das Verfahren bis
zum Vorliegen der Uberarbeiteten Empfehlungen des BAG zu sistieren und die
Angelegenheit anschliessend unter Aufhebung des angefochtenen Entscheids gestitzt

auf die Uberarbeiteten Empfehlungen des BAG neu zu beurteilen. Nachdem sich

© Kanton St.Gallen 2024 Seite 3/9



Publikationsplattform

St.Galler Gerichte

sowohl die Vorinstanz als auch das AVSV (Beschwerdebeteiligter) ablehnend gegen
den Sistierungsantrag gedussert hatten, lehnte der Abteilungsprésident des
Verwaltungsgerichts das Gesuch um Sistierung des Beschwerdeverfahrens ab und
erklarte das Verfahren unter Aussetzung der Gerichtsferien als dringlich. Sowohl die
Vorinstanz als auch der Beschwerdebeteiligte verzichteten in der Folge stillschweigend
auf eine Vernehmlassung, wortber die Beschwerdeflihrer mit Schreiben vom

29. August 2018 in Kenntnis gesetzt wurde. Auf die Vorbringen der Beschwerdeflhrer
in der Beschwerde wird, soweit fur den Entscheid wesentlich, in den nachstehenden

Erwagungen eingegangen.

Dariiber zieht das Verwaltungsgericht in Erwagung:

1. Die sachliche Zustandigkeit des Verwaltungsgerichts ist gegeben (Art. 59 Abs. 1
des Gesetzes Uber die Verwaltungsrechtspflege; sGS 951.1, VRP). Art. 64 in
Verbindung mit Art. 45 Abs. 2 VRP raumt der zustandigen Behorde einer 6ffentlich-
rechtlichen Korperschaft oder einer selbstandigen 6ffentlich-rechtlichen Anstalt das
Recht zur Beschwerde ein, wenn diese im umstrittenen Bereich 6ffentliche Interessen
zu wahren hat. Der Aufgabenkreis der 6ffentlich-rechtlichen Kérperschaften oder
Anstalten ergibt sich aus der Zustandigkeitsordnung des kantonalen Rechts. Die
sogenannte Behdrdenbeschwerde ist zuldssig, wenn sich die betroffene Behdrde auf
ein spezifisches 6ffentliches Interesse beruft, das in ihnrem Wirkungskreis féllt und
zudem schutzwdrdig ist (Cavelti/Vdgeli, Verwaltungsgerichtsbarkeit im Kanton

St. Gallen — dargestellt an den Verfahren vor dem Verwaltungsgericht, 2. Aufl. 2003,
Rz. 450 ff.; BGE 125 1l 195 E. 2a). Die Beschwerdeflihrer, deren Rekurs gegen die vom
Beschwerdebeteiligten verfligte Anordnung zur Erstellung und Umsetzung eines
Probenentnahme-Konzepts betreffend praventive Legionellen-Untersuchungen in allen
offentlich zugéanglichen Warmwassersystemen mit Aerosolbildung abgewiesen wurde,
ist als selbstandige &ffentlich-rechtliche Anstalt (vgl. Art. 2 Abs. 1 des Gesetzes Uber
die Spitalverbunde, sGS 320.2; Art. 1 Abs. 2 des Grossratsbeschlusses lber die
Schaffung von Spitalverbunden, sGS 320.20) zur Ergreifung des Rechtsmittels
legitimiert. Die Beschwerde wurde mit Eingabe vom 17. April 2018 rechtzeitig erhoben

und erflllt zusammen mit der Ergdnzung vom 22. Mai 2018 in formeller und inhaltlicher
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Hinsicht die gesetzlichen Anforderungen (Art. 64 in Verbindung mit Art. 47 Abs. 1 und
Art. 48 Abs. 1 und 2 VRP). Auf die Beschwerde ist somit einzutreten.

2. Streitig und zu prtfen ist, ob die Vorinstanz den Rekurs zu Recht abgewiesen hat,
mit welcher die Beschwerdefihrer beantragte, die Verfigung des
Beschwerdebeteiligten sei aufzuheben, und es sei mittels neuer Verfiigung
festzustellen, dass das von der Beschwerdeflhrer praktizierte Legionellen-
Praventionskonzept ebenso geeignet und tauglich sei, den mit der Baderverordnung
angestrebten Zielen (Gesundheitsschutz und Verhinderung von Legionelleninfektionen)

vollumfanglich gerecht zu werden, und dass es beibehalten werden kdnne.

2.1. Die Legionellose, auch als Legionarskrankheit bezeichnet, ist eine schwere
Lungenentziindung, die durch bestimmte Bakterien der Gattung Legionella ausgelost
wird. Die Erreger kommen naturlicherweise in fast allen wéssrigen und feuchten
Umgebungen vor und kénnen sich besonders gut in Wassersystemen vermehren, in
denen das Wasser nicht konstant erneuert wird und sich die Temperatur zwischen
25 ° C und 45 ° C bewegt (Wasserleitungen, Wasserhahne, Duschkdpfe, Whirlpools,
lGftungstechnische Anlagen etc.). Die Ansteckung erfolgt beim Einatmen von
zerstaubten Wassertropfchen, die bestimmte Legionellentypen enthalten (Aerosole).
Die Krankheit kann als leichte bis schwere Lungenentziindung verlaufen, die tédlich
enden kann. Im Durchschnitt sterben trotz Antibiotika-Behandlung flnf bis zehn
Prozent der daran erkrankten Personen. Die Zahl der Legionellosefélle ist seit 2009
schweizweit in besorgniserregendem Mass angestiegen. Insgesamt haben sich die
Fallzahlen in der Schweiz zwischen 2008 und 2017 von 244 auf 490 Félle mehr als
verdoppelt; im Jahr 2018 wurden bis zur Kalenderwoche 34 bereits 366 Falle gemeldet
(vgl. https://www.bag.admin.ch/bag/de/home/themen/mensch-gesundheit/
uebertragbare-krankheiten/infektionskrankheiten-a-z/legionellose.html; Datendetails

zur Legionellose).

2.2. Gestutzt auf Art. 53 lit. a des Gesundheitsgesetzes (sGS 311.1, GesG) hat die
Regierung die Baderverordnung (sGS 313.75) erlassen. Die Verordnung gilt unter
anderem flr 6ffentliche Bader und 6ffentliche Duschanlagen, wobei entsprechende
Anlagen in Sportanlagen, Schulen, Hotels, Campingplatzen, Heimen, Heilanstalten und

ahnlichen Institutionen gleichgestellt sind (vgl. Art. 1 der Baderverordnung). Bader
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mussen so angelegt und betrieben werden, dass die Gesundheit der Badegaste nicht
geféhrdet ist (Art. 2 der Baderverordnung), und sie sind rdumlich so zu gestalten und
einzurichten, dass sie hygienisch und technisch sicher betrieben werden kénnen (Art. 3
der Baderverordnung). Die fir das Bad verantwortliche Person ist zur Selbstkontrolle
und zur Einhaltung der vorgeschriebenen Toleranzwerte verpflichtet. Die
Selbstkontrolle beinhaltet mikrobiologische, physikalische und chemische
Untersuchungen des Badewassers sowie das Fuhren einer Dokumentation. Diese
umfasst insbesondere Angaben lber den Badebetrieb und dessen Organisation, eine
Gefahrenanalyse, Weisungen fir das Personal sowie das Protokollieren von Tatigkeiten
und besonderen Ereignissen (Art. 6 der Baderverordnung). Die rechtlichen
Ausfuhrungen der Vorinstanz zu den Rechtsgrundlagen (E. 4 des angefochtenen
Entscheids) sind im Ubrigen korrekt, weshalb — anstelle von Wiederholungen — darauf

verwiesen werden kann.

Am 1. Mai 2017 trat ausserdem das Bundesgesetz lUber Lebensmittel und
Gebrauchsgegenstande (Lebensmittelgesetz, SR 817.0, LMG) in Kraft, wonach
Wasser, das dazu bestimmt ist, in Anlagen, die der Allgemeinheit oder einem
berechtigten, nicht ausschliesslich privaten Personenkreis zuganglich sind, mit dem
menschlichen Koérper in Kontakt zu kommen, und das nicht dazu bestimmt ist,
getrunken zu werden, wie namentlich das Dusch- und Badewasser in Spitélern,
Pflegeheimen oder Hotels, als Gebrauchsgegenstand im Sinne des
Lebensmittelgesetzes qilt (Art. 5 lit. i LMG). Art. 74 der Lebensmittel- und
Gebrauchsgegenstandeverordnung (SR 817.02, LGV) statuiert — gleich wie die
kantonale Baderverordnung - ebenfalls eine Pflicht zur Selbstkontrolle. Dabei wird
ausdrticklich festgehalten, dass die Selbstkontrolle unter anderem die Probenahme
und die Analyse beinhaltet (vgl. Art. 75 lit. b Ziff. 3 LGV). Gleichzeitig mit dem LMG trat
zudem die Verordnung des EDI Gber Trinkwasser sowie Wasser in &ffentlich
zugénglichen Badern und Duschanlagen (SR 817.022.11, TBDV) in Kraft. Spitéler
verflgen Uber Anlagen oder Bader, die "einem berechtigten Personenkreis" zuganglich
und "nicht zur Nutzung in einem familidren Rahmen" bestimmt sind (Art. 7 lit. h TBDV).
Im Ubrigen kann auch hier — anstelle von Wiederholungen — auf die zutreffenden
rechtlichen Ausfiihrungen im angefochtenen Entscheid verwiesen werden (vgl. E. 5.3.1
f.).

© Kanton St.Gallen 2024 Seite 6/9



Publikationsplattform

St.Galler Gerichte

Entgegen der Ansicht des Beschwerdefiihrers sind die vom BAG erstmals 1999
veroffentlichen Empfehlungen "Legionellen und Legionellose" durchaus massgeblich,
auch wenn sie rechtlich nicht verbindlich sind. Sie enthalten ntitzliche Informationen,
namentlich Gber die Bedingungen, die Sanitarinstallationen erflillen missen, damit die
Einhaltung der H6chstwerte garantiert werden kann. Diese Anforderungen decken sich
ferner mit den Empfehlungen des European Legionnaires’ Disease Surveillance
Network (vgl. Erlauterungen des Bundesamts fir Lebensmittelsicherheit und
Veterindrwesen BLV zu Art. 9 TBDV). Die Empfehlungen wurden 2005 und 2009
aktualisiert, nach der Schaffung von gesetzlichen Grundlagen fur das Wasser in
Duschanlagen und Sprudelbadern auf Bundesebene unter Einbezug der neusten
wissenschaftlichen Kenntnisse Uberarbeitet und im August 2018 verdffentlicht

(nachfolgend BAG-Empfehlungen).

2.3. In Spitélern, Rehabilitationszentren und Alters- oder Behindertenheimen halten sich
vorwiegend geschwachte Personen auf (Immunsuppression, fortgeschrittenes Alter
etc.). Weiter stellen auch die Qualitat der sanitaren Einrichtungen (komplexes
Wasserverteilungssystem, Totraume in Wasserleitungen, manchmal in die Jahre
gekommene Gebaude etc.) oder neu in Betrieb genommene Gebaude bzw. solche mit
unregelmassiger oder Uber lange Zeit gestoppter Wasserzirkulation (wenig benutzte
Zimmer, stillgelegte Abteilung) ein gewisses Risiko dar, wenn nicht spezifische
Massnahmen getroffen werden. Die nosokomiale Legionellose — dabei handelt es sich
um eine Legionellose bei einer Person, die sich in den 10 Tagen vor Ausbruch der
Krankheit mindestens einmal in einem Spital oder einer Pflegeeinrichtung aufgehalten
hat oder dort medizinisch versorgt wurde — hat oft eine schlechte Prognose und eine
erhdhte Letalitdt aufgrund konkomitierender Erkrankungen. Das Infektionsrisiko ist in
bestimmen Spezialabteilungen wie jenen fur Dialyse, Organtransplantation, Onkologie
und Neonatologie sowie auf Intensivstationen erhéht (vgl. Modul 7 Ziffer 2 der BAG-
Empfehlungen). Schliesslich treten in Spitdlern manchmal auch andere
Legionellenarten als Legionella pneumophila als Ursache von Legionelleninfektionen
auf, bei denen das Sterberisiko bis 30% betragen kann, und somit deutlich Uber jenem
bei im Alltag erworbenen Pneumonien liegt (vgl. Modul 12 Ziffer 2 der BAG-
Empfehlungen).

© Kanton St.Gallen 2024 Seite 7/9



Publikationsplattform

St.Galler Gerichte

Ausgehend von der dargelegten Gefahr, welche von Legionellen ausgeht, erhellt, dass
ein Selbstkontrollkonzept, aufgrund dessen regelméssige Uberpriifungen und Analysen
des Wassers praventiv — d.h. mittels Probenahmen — durchgeflihrt werden muissen,
nicht nur sinnvoll und zweckmassig, sondern gar zwingend geboten ist. Um
festzustellen, dass die vorgeschriebenen Toleranzwerte — diese sind in Anhang C der
Baderverordnung festgelegt und liegen bei 1'000 Kolonien bildenden Einheiten (KBE)
pro Liter, der Grenzwert belauft sich auf 10'000 KBE pro Liter — eingehalten wurden, ist
diese nebst den vom Beschwerdeflhrer bereits durchgeflhrten Praventivmassnahmen
(Warmwassermindesttemperaturen, gentigende Zirkulation des Wassers, Vermeidung
von Totleitungen; vgl. act. 13/7 Ziff. 18) lediglich mit Probenahmen md&glich. Das BAG
empfiehlt seinerseits denn auch eine aktive Suche nach Legionellen in den
Wasserleitungssystemen der Spitéler, insbesondere in den Hochrisikoabteilungen.
Zudem verlangt es, dass bei jeder nosokomialen Pneumonie nach dem
Krankheitserreger gesucht und gegebenenfalls eine Umgebungsuntersuchung
durchgefiihrt wird. Da mikrobiologische Untersuchungsresultate nur eine
Momentaufnahme darstellen, kann eine Interpretation derselben nur dann erfolgen,
wenn eine Methode systematisch und dynamisch angewandt wird. Die Haufigkeit
dieser Kontrollen wurde weder in der kantonalen noch in der eidgendssischen
Gesetzgebung festgehalten. Der Akzent liegt jedoch wie bereits dargelegt auf der
regelmassigen Selbstkontrolle: Die Haufigkeit und Orte der Probenentnahmen werden
vom Spitalhygieneteam zusammen mit dem technischen Dienst definiert. Sie sollen in
erster Linie auf der jeweiligen Risikobeurteilung basieren. Fur Spitéler mit Abteilungen
fur Intensivpflege, Transplantationen, schwere Verbrennungen, Onkologie oder
Neonatologie empfiehlt das BAG eine Probeentnahme mindestens zweimal jahrlich in
den erwadhnten Abteilungen. Wenn das Resultat nach zwei Untersuchungsreihen
negativ bleibt, kdnnen die Kontrollen auf einmal jahrlich reduziert werden. Das Ubrige
Leitungsnetz des Spitals sollte mindestens einmal jahrlich beprobt werden (Modul 12
Ziffer 3 der BAG-Empfehlungen).

2.4. Nach dem Gesagten steht fest, dass mit der Baderverordnung eine klare
Rechtsgrundlage fiir die Anforderungen von Probenahmen besteht. Nicht zu
beanstanden ist dabei, dass sich der Beschwerdebeteiligte — dieser kann als
Aufsichtsorgan unter anderem Massnahmen verflgen (vgl. Art. 7 Abs. 1 lit. d der

Baderverordnung) — bei der Konkretisierung der einzuhaltenden Praventivmassnahmen
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auf die BAG-Empfehlungen abgestitzt hat. Schliesslich erkennt die Vorinstanz zu
Recht, dass die praventiven Probenahmen geeignet sind, die 6ffentliche Gesundheit
sicherzustellen, und dass die vom Beschwerdefuhrer konzipierten reaktiven
Massnahmen alleine (Umgebungsuntersuchungen nach dem Eintreten von
Legionelleninfektionen) unzureichend sind, weil sie zu spat greifen. Ein 6ffentliches
Interesse, welches die Sichtweise des Beschwerdeflhrers schitzen wirde, ist nicht

ersichtlich. Die Beschwerde ist deshalb abzuweisen.

3.(..).

Demnach erkennt das Verwaltungsgericht auf dem Zirkulationsweg zu Recht:

1. Die Beschwerde wird abgewiesen.

2. Die amtlichen Kosten des Beschwerdeverfahrens von CHF 2'500 bezahlt der
Beschwerdeflhrer unter Verrechnung mit dem von ihm in gleicher Héhe geleisteten

Kostenvorschuss.

3. Ausseramtliche Kosten werden nicht entschadigt.

Der Abteilungsprasident Die Gerichtsschreiberin

Zurn Blanc Gahwiler
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