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zieht das Verwaltungsgericht in Erwdgung:

1. Nach der Anordnung des Pandemie-bedingten Fernunterrichts im Frahjahr 2020
konnten die Volksschulen des Kantons Solothurn per 11. Mai 2020 wieder &ffnen.
Am 30. April 2020 erliess das Volksschulamt des Kantons Solothurn entsprechende
Covid-19-Richtlinien fiir den Prasenzunterricht.

2.1 Mit der Covid-19 Richtlinie 2 fiir den Prasenzunterricht (nachfolgend: Richtlinie
2) vom 2. Juli 2020 verpflichtete das Volksschulamt samtliche &ffentlichen und pri-
vaten Trager der Volksschule des Kantons, ein Schutz- und Betriebskonzept zu erar-
beiten und umzusetzen (Dispositivziff. 1 der Anordnung).

2.2 Das Volksschulamt erwog in seiner Richtlinie 2, die Hygienemassnahmen seien
von allen einzuhalten. Bei den Eingangen des Schulhauses stiinden Handhygiene-
stationen mit Desinfektionsmitteln fur die Erwachsenen zur Verfugung, fur die
Schilerinnen und Schiler habe es in den Unterrichtsraumen ein «Briinneli» mit Flis-
sigseife und Einmalhandtiichern. Kinder sollten vor allem Wasser und Seife benut-
zen. In allen Rdumen werde regelmassig und ausgiebig geltftet, in den Unterrichts-
raumen nach jeder Schulstunde. Das Tragen von Hygienemasken in diesem Setting
sei unverhaltnismassig. Allerdings sollten Hygienemasken im Schulhaus zur Verfi-
gung stehen fir entsprechende Situationen (Person wird im Schulhaus symptoma-
tisch, Gebrauch fir Heimweg).

2.3 Ferner hielt das Volksschulamt in seiner Richtlinie 2 fest, die kommunalen Auf-
sichtsbehérden seien zusammen mit den Beteiligten fur die Umsetzung der Mass-
nahmen verantwortlich. Sie wirden fur das notwendige Schutzmaterial in den
Schulen sorgen. Vor Ort seien die Hauswarte zustandig. Unterstitzend kénnten
Lehrpersonen und Schilerinnen und Schaler far die Reinigung der Arbeitsplatze
und Werkzeuge beigezogen werden.

2.4 Mit Beschluss vom 21. Januar 2021 verscharfte das Volksschulamt die Massnah-
men gegen das Corona-Virus. In Abanderung seiner Richtlinie 2 ordnete es eine ob-
ligatorische Maskentragpflicht fir samtliche Schiilerinnen und Schiiler ab der 5. Pri-
marstufe auf dem Schulareal bis am 28. Februar 2021 an. Zur Umsetzung der Mass-
nahmenverscharfung wurde ausgefiihrt, in gemischten Klassen gelte die Regelung
far die jeweils altesten Schilerinnen und Schiiler. Fiir konkrete Situationen wie bei-
spielsweise die Verpflegung der Schilerinnen und Schiiler wurden Ausnahmen von
der Maskentragpflicht vorgesehen.

2.5 Mit BeschlUssen vom 25. Februar, 19. Marz, 26. April und letztmals vom 26. Mai
2021 wurde die Maskentragpflicht fir samtliche Schilerinnen und Schiiler ab der 5.
Primarstufe auf dem Schulareal verlangert und befristet. Im Sinne einer Mass-
nahmenlockerung wurden die Schulerinnen und Schiiler mit Beschluss vom 2. Mai
2021 unter anderem von der Maskentragpflicht im Freien befreit. Die generelle
Maskentragpflicht in den Innenraumen der Schulen blieb indessen bestehen.



3.1 Mit Schreiben vom 24. Januar und 2. Februar 2021 gelangte
Mutter der Primarschﬂierin- an die Schulleitung der Primarschule Kap-

Maskentragpflicht auf der 5. Primarstufe nicht durchgesetzt werden. Ihrer Tochter
stdnde es somit frei, ob und wann sie eine Maske tragen wolle.

3.2 Mit Verfiigung vom 4. Februar 2021 wies die Schulleitung der Primarschule Kap-
pel das Gesuch um Befreiung von der Maskentragpflicht fl‘.‘[r-ab. Eine
dagegen erhobene Beschwerde der Kindsmutter wurde von der Einwohnerge-
meinde Kappel abschlagig beurteilt. Auf die mit gleicher Eingabe erhobene Be-

schwerde des Vereins «Kinder atmen auf» trat die Einwohnergemeinde Kappel
nicht ein.

3.3 Mit Eingabe vom 9. Marz 2021 erhoben die Kindsmutter und der Verein «Kinder
atmen auf» dagegen beim Departement fur Bildung und Kultur (DBK) Beschwerde.
Wie bereits vor der Einwohnergemeinde, verlangten sie die Feststellung der Nich-
tigkeit der Verfugung der Schulleitung Kappel vom 4. Februar 2021 und des Ge-
meinderats der Einwohnergemeinde Kappel vom 25. Februar 2021. Eventualiter sej
die Verfiigung vom 4. Februar 2021 vollumfanglich aufzuheben.

3.4 Am 8. April 2021 wies das DBK die Beschwerde der Kindsmutter ab. Auf die
Beschwerde des Vereins «Kinder atmen auf» trat es nicht ein. Die Verfahrenskosten

von CHF 1'200.00 wurden der Kindsmutter und dem Verein unter solidarischer Haft-
barkeit auferlegt.

4.1 Dagegen erhoben die Kindsmutter (nachfolgend die Beschwerdefiihrerin) und
der Verein «Kinder atmen auf», beide vertreten durch Rechtsanwalt Patrik Kneu-

bahl, am 19. April 2021 Beschwerde an das Verwaltungsgericht des Kantons Solo-
thurn. Sie stellen folgende Begehren:

1. Es sei festzustellen, dass der Beschwerdeentscheid des Departements fur Bildung und
Kultur des Kantons Solothurn vom 8. April 2021 (und damit auch dje entsprechenden
Entscheide der Vorinstanzen) nichtig ist.

2. Eventualiter sei der Beschwerdeentscheid des Departements fiir Bildung und Kultur
des Kantons Solothurn vom 8. April 2021 (und damit auch die entsprechenden Entscheide
der Vorinstanzen) vollumfénglich aufzuheben; alles unter Kosten- und Entschadigungs-
folgen.

4.2 Mit Vernehmlassung vom 21. Mai 2021 schloss das DBK auf die kosten- und ent-
schadigungspflichtige Abweisung der Beschwerde.
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5. Auf die Ausfuhrungen der Parteien wird, soweit fiir die Entscheidfindung we-
sentlich, im Rahmen der nachfolgenden Erwagungen eingegangen.

1.1 Die Beschwerde ist frist- und formgerecht erhoben worden. Sie ist zulassiges
Rechtsmittel und das Verwaltungsgericht zur Beurteilung zusténdig (vgl. § 49 Ge-

richtsorganisationsgesetz, GO, BGS 125.12 und § 87" Abs. 3 Volksschulgesetz, VSG,
BGS 413.111).

1.2 § 12 Abs. 1 des Verwaltungsrechtspflegegesetzes (VRG, BGS 124.11) bestimmt
als weitere Prozess- bzw. Eintretensvoraussetzung, dass zur Verwaltungs- und Ver-
waltungsgerichtsbeschwerde nur legitimiert ist, wer durch eine Verfugung oder ei-
nen Entscheid besonders beriihrt wird und ein schutzwirdiges Interesse an der Auf-
hebung oder Anderung hat. Bei der egoistischen Verbandsbeschwerde sind die von
der Rechtsprechung entwickelten Voraussetzungen zur Verbandslegitimation
massgebend (vgl. statt vieler BGE 136 |1 539 E. 1.1). Ein Verein ist demnach zur Gel-
tendmachung der Interessen seiner Mitglieder legitimiert, wenn es sich um Interes-
sen handelt, die er nach seinen Statuten zu wahren hat, die der Mehrheit oder doch
einer Grosszahl seiner Mitglieder gemeinsam sind und zu deren Geltendmachung
durch Beschwerde jedes dieser Mitglieder befugt wére. Diese Voraussetzungen sind
kumulativ zu erfillen. Sie liegen im vorliegenden Fall nicht vor. Zur Legitimation
des beschwerdefiihrenden Vereins wird in der Beschwerdeschrift zwar ausgefihrt,
dass eine grosse Anzahl an Vereinsmitgliedern beziehungsweise deren Kinder durch
die Anordnung einer Maskentragpflicht an Schulen im Kanton Solothurn betroffen
seien. Die generelle Uberprifung einer Maskentragpflicht an den Schulen im Kan-
ton Solothurn ist indessen nicht Gegenstand des vorliegenden Verfahrens. Dass die
Mehrheit oder eine grosse Anzahl der Vereinsmitglieder beziehungsweise deren
Kinder von der Maskentragpflicht der 5. Primarstufe der Volksschule Kappel betrof-
fen waren, ist nicht ersichtlich und wird auch nicht geltend gemacht. Die Beschwer-
delegitimation des Vereins «Kinder atmen auf» ist demnach zu verneinen. Auf seine
Beschwerde kann nicht eingetreten werden.

1.3~Ist als Kindsmutter und gesetzliche Vertreterin der betroffenen
Schiilerin durch den angefochtenen Entscheid hingegen beschwert und damit zur
Beschwerde legitimiert. Auf ihre Beschwerde ist einzutreten (§ 12 Abs. 1 VRG).

2. Weil das DBK bereits als Rechtsmittelinstanz entschieden hat, ist die Kognition
des Verwaltungsgerichts beschrankt: Unangemessenheit kann nicht geltend ge-
macht werden (vgl. § 67° Abs. 2 VRG). Gerugt werden kann die Verletzung von
kantonalem oder Bundesrecht sowie die unrichtige oder unvollstindige Feststel-
lung des rechtserheblichen Sachverhalts; Uberschreitung oder Missbrauch des Er-
messens gelten als Rechtsverletzung (§ 67° Abs. 1 lit. a und b VRG).

3.1 Die BeschwerdefGhrerin ersucht in ihrem ersten Hauptbegehren um Feststellung
der Nichtigkeit samtlicher Entscheide, die in der Sache von den Vorinstanzen ab-
schlagig beurteilt wurden. lhrer Ansicht nach habe weder die Schulleitung oder die
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Einwohnergemeinde noch das DBK eine Entscheidkompetenz, eine Maskentrag-
pflicht anzuordnen.

3.2 Im Einzelnen macht sie geltend, vor Erlass einer Verfligung habe die Behérde
von Amtes wegen ihre Zustandigkeit zu priifen. Das kantonale Volksschulgesetz
und die Schulordnung der Einwohnergemeinde Kappel vom 1. August 2018 wiirden
den Schulleitern verschiedene Entscheidkompetenzen zuweisen. Vorliegend seien
offensichtlich keine Entscheidkompetenzen in der fraglichen Sache beim Schullei-
ter, bei der kommunalen Aufsichtsbehérde oder beim Volksschulamt vorgesehen.
Das DBK begriinde eine Zustadndigkeit der Schulbehérde damit, dass die Schullei-
tung im Rahmen ihrer Aufgabe die Gesamtverantwortung fur die Umsetzung der
Schutzkonzepte trage und somit fur die Bewilligung allfalliger Ausnahmen zustsn-
dig sei. Damit verkenne das Departement, dass sich die Beschwerde nicht auf eine
Verweigerung der Ausnahmeregelung, sondern auf die fehlende gesetzliche
Grundlage des Kantons beziehe. 7y Recht seien die Beschwerdefiihrer somit davon
ausgegangen, dass eine Schulbehdrde gemass Volksschulgesetz grundsatzlich keine
Kompetenz habe, gesundheitliche Massnahmen anzuordnen, wie dies eine medizi-
nische Mund-Nasenbedeckung darstelle und wie dies in der Anordnung des Volks-
schulamtes zu den Richtlinien 2 fir den Prasenzunterricht beziehungsweise daraus
folgend im Schulkonzept der Primarschule Kappel enthalten sei. Auch in keinem
anderen Gesetz werde eine derartige Kompetenz der Schulbehérden des Kantons
Solothurn begriindet. Die Beschwerdefihrer seien deshalb der dezidierten Ansicht,
dass eine Anordnung einer Maskentragpflicht in Schulen, analog zu einer Anord-
nung einer Quarantane oder einer Covid-Testung einer Person, von den Gesund-
heitsbehérden und nicht von der Schulbehérde zu erlassen sei. Der Erlass einer Ver-
fagung durch eine unzustandige Behérde fihre zur absoluten Unwirksamkeit und
sei damit nichtig. Die Verfligung sei demzufolge fur den Empfénger unverbindlich.
Das Kind der Beschwerdefihrerin bleibe somit ganz offensichtlich von der Ver-

pflichtung, in der Schule eine Maske zu tragen, befreit (vgl. Rz. 8[S. 9] der Beschwer-
deschrift).

3.3 Streitig ist damit zunachst, ob die Vorinstanzen zur Behandlung des Verfahrens-
gegenstands sachlich und funktionell zustdndig waren. Nach stdndiger Praxis stellt
die funktionelle und sachliche Unzustandigkeit einer Behérde einen schwerwiegen-
den Mangel und damit einen Nichtigkeitsgrund dar, es sei denn, der erlassenden
beziehungsweise verfigenden Behérde komme auf dem betreffenden Gebiet all-
gemeine Entscheidungsgewalt zu, oder der Schluss auf Nichtigkeit vertriige sich
nicht mit der Rechtssicherheit. Die Nichtigkeit eines Verwaltungsaktes ist jederzeit
und von sémtlichen rechtsanwendenden Behdrden von Amtes wegen zu beachten.
Ist ein Urteil nichtig, so existiert es nicht (oder nur zum Schein) und hat keinerlei

Rechtswirkungen (val. Urteil des Bundesgerichts 5A_727/2014 vom 25. Mai 2015 E. 2
ff. mit Verweis auf BGE 132 1 21 E. 3.1).

3.4 Das kantonale Verwaltungsverfahrensrecht und damit auch die Frage der sach-
lichen und funktionellen Zustandigkeit richtet sich primar nach den Bestimmungen
des Verwaltungsrechtspflegegesetzes und den Spezialgesetzen. Die primare Hand-
lungsform der Verwaltung ist die Verfigung (§ 20 VRG). Mit dem Inkrafttreten von
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§ 28°° VRG am 1. Januar 2009 hat der kantonale Gesetzgeber indessen auch die
Méglichkeit geschaffen, Verflgungen Uber Realakte zu verlangen. Als Realakte gel-
ten samtliche staatlichen Handlungen, welche nicht der Handlungsform der Verfu-
gung oder des verwaltungsrechtlichen Vertrags zugeordnet werden kénnen und
far die keine besonderen Verfahrensbestimmungen gelten (Gregor Bachmann, An-
spruch auf Verfahren und Entscheid, Der Zugang zum Verwaltungsverfahren und
zur Verwaltungsrechtspflege unter besonderer Berlcksichtigung der verfassungs-
rechtlichen Verfahrensgarantien, Bern 2019, S. 41, mit weiteren Hinweisen). Dies
gilt namentlich auch far Anordnungen im besonderen Rechtsverhaltnis, wozu auch
die Volksschule — mit ihrem besonderen Naheverhaltnis der Schiler zum Staat — ge-
hért. Anordnungen im besonderen Rechtsverhaltnis stellen keine Verfiigungen dar,
da sie keine Wirkungen ausserhalb der Verwaltung bzw. der Staatssphare zeitigen
(zum Ganzen: Bachmann, a.a.0,, 5. 44 ff.). Die Anordnung einer Maskentragpflicht
in der Schule stellt somit eine verfahrensrechtlich als Realakt zu qualifizierende An-
ordnung im besonderen Rechtsverhaltnis dar.

3.5 Der Rechtsschutz gegen Realakte ist in § 28% VRG geregelt. Mit dieser Bestim-
mung sollen einer Behérde zugerechnete und wahrnehmbare «Handlungen», wel-
che widerrechtlich sein kénnen, einer Uberpri}fung auf Rechtskonformitat zuge-
fuhrt werden. Wer ein schutzwrdiges Interesse hat, kann von der Behorde, die fr

Handlungen zusténdig ist, welche sich auf éffentliches Recht stitzen und Rechte
und Pflichten beriihren, verlangen, dass sie:

a) widerrechtliche Handlungen unterlasst, einstellt oder widerruft;
b) die Folgen widerrechtlicher Handlungen beseitigt;
) die Widerrechtlichkeit von Handlungen feststellt.

Die Behorde erlasst eine Verfligung oder einen Entscheid (Abs. 2). § 28°¢ VRG raumt
der betroffenen Person das Recht auf ein eigenstandiges, nachgeschaltetes kanto-
nales Verwaltungsverfahren ein, das in eine Verfligung Uber den beanstandeten
Realakt mindet (BGE 136 V 156 E. 4.2). Das Gesuch um Erlass einer Verfigung ist an
die sachlich, &rtlich und funktionell zustandige Behérde zu richten (val. Urteil des
Bundesgerichts 2C_601/2016 vom 15. Juni 2018 E, 5.1). Erachtet sich eine Behérde
in einer Verwaltungssache fur unzustandig, uberweist sie die Angelegenheit der
zustandigen Behorde (vgl. § 6 VRG).

3.6 Das Schulwesen fallt in die kantonale Gesetzgebungszustandigkeit (vgl. Art. 62
Abs. 1 Bundesverfassung [BV, SR 101]). Gemaéss § 3 VSG umfasst die solothurnische
Volksschule die Regelschulen und damit auch die Primarschulen. Nach § 13%sVSG jst
die Schule als padagogisches Dienstleistungsunternehmen eine durch einen Schul-
leiter geflihrte piddagogische und betriebliche Handlungseinheit. Der Schulleiter
fuhrt die Schule im operativen Bereich. Er hat die Fihrungsverantwortung im Be-
reich der Zielbildungs-, Organisations-, Informations- , Kontroll- und Forderungsver-
antwortung (vgl. § 78* VSG). Die Schule und jhre Lehrpersonen sorgen fUr einen
geordneten Schulbetrieb und ein férderliches Lernklima. Die Schiiler haben die Re-
geln der Schule fir das Zusammenleben einzuhalten sowie die Anordnungen der
Lehrpersonen und des Schulleiters zu befolgen (vgl. § 24°s Abs. 1 VSG).



3.7 Indem die Schulleiterin am 4. Februar 2021 tber das Gesuch um Dispensation
von der Maskentragpflicht entschied, erliess sie eine Verfagung Giber Realakte i.S.v.
§ 28" VRG. Materiell geht es um die Aufhebung der Maskentragpflicht im Einzelfall
bzw. der einzelfallweisen Unterlassung / Einstellung der entsprechenden Anord-
nung im besonderen Rechtsverhaltnis. Wie unter Ziff. Il E. 3.6 hiervor festgestellt,
liegt die Organisationsverantwortung des Schulbetriebs und damit auch die Einhal-
tung der Schutzkonzepte durch die Schtler bei der Schulleitung Kappel. Sie ist fiir
die Umsetzung der Massnahmen gegen das Corona-Virus an der Primarschule ver-
antwortlich und fur die Beurteilung entsprechender Anliegen und Beschwerden
von Eltern und Kindern sachlich und funktionell zustandig. Dass die Verflgung der

Schulleiterin vom 4. Februar 2021 nichtig wére, kann vor diesem Hintergrund nicht
festgestellt werden.

3.8 Und auch bei den angefochtenen Entscheiden der Einwohnergemeinde und des
DBK |asst sich kein schwerwiegender Verfahrensmangel im Sinne einer sachlichen
und funktionellen Unzusténdigkeit der Behérden feststellen, Gemass § 87 VSG
richtet sich der Erlass von Verfigungen und deren Weiterzug grundsatzlich nach
dem Gesetz Uiber den Rechtsschutz in Verwaltungssachen und dem Gesetz iiber die
Gerichtsorganisation. Entscheide des Schulleiters kénnen unter Vorbehalt der
§§ 879 yund 87%uinavies innert 10 Tagen an die kommunale Aufsichtsbehdrde wei-
tergezogen werden (vgl. § 87t V5G). Entscheide der kommunalen und der kanto-
nalen Aufsichtsbehérde kénnen sodann innert 10 Tagen an das Departement wei-
tergezogen werden (Abs. 2). Der vorgegebene Instanzenzug wurde vorliegend ein-
gehaiten. Dass eine sachlich und funktionell unzustandige Behérde in der Sache
entschieden hatte, ist damit nicht ersichtlich. Ein Nichtigkeitsgrund ist nicht auszu-

machen. Das Hauptbegehren erweist sich vor diesem Hintergrund als unbegriindet
und ist abzuweisen.

4. In ihrem Eventualbegehren verlangt die Beschwerdefthrerin sodann die Aufhe-
bung des angefochtenen Entscheids.

5.1 Umstritten ist zunachst der Strejt- beziehungsweise Verfahrensgegenstand.

5.2 Die Beschwerdefthrerin rugt, sie habe bei der Schulleitung nie um Dispensation
der Maskentragpflicht fir ihre Tochter ersucht. Sie habe stets den Standpunkt ver-
treten, die Ausweitung der Maskentragpflicht auf die 5. Primarstufe sej bundes- und
verfassungswidrig und kénne deshalb fir alle Kinder auf der 5. Primarstufe keine
Anwendung finden. Die Schulleitung und in der Folge die Rechtsmittelinstanzen
hatten ihr Anliegen indessen als Einzelfall betrachtet und tiber eine Dispensation
von der Maskentragpflicht far ihre Tochter befunden.

5.3 Dazu lasst sich Folgendes sagen: Mit der Ausdehnung der Maskentragpflicht auf
die 5. Primarstufe regelte das Volksschulamt einen konkreten Sachverhalt, der sich
an eine Vielzahl von Personen beziehungsweise Schiiler richtet. Strukturell hat eine
solche Regelung den Charakter einer Allgemeinverfiigung (vgl. dazu Regina Kiener
/ Bernhard Ritsche / Mathias Kuhn, Offentliches Verfahrensrecht, Zurich / St. Gallen
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2015, Rz. 409 f.). Eine solche Allgemeinverfligung wére grundsatzlich direkt anzu-
fechten (vgl. BGE 1251 313 E. 2a). Vorliegend wurde diese jedoch nicht rechtskon-
form er6ffnet bzw. publiziert (§ 21 VRG). Aus der mangelhaften Er6ffnung darf der
Beschwerdefthrerin kein Nachteil erwachsen. Die direkte Anfechtung des Beschlus-
ses des Volksschulamtes vom 21. Februar 2021 steht jedoch nicht in Frage. Dass die
anwaltlich vertretene Beschwerdefiithrerin die fragliche Anordnung des Volksschul-
amtes bei der zustdndigen Rechtsmittelinstanz hitte anfechten wollen, wird weder
in ihren Rechtssatzen geltend gemacht, noch geht dies aus ihren Schreiben vom 24.
Januar und 2. Februar 2021 an die Schulleitung hervor. Die Aufhebung der ange-
ordneten Maskentragpflicht fur samtliche Kinder ab der 5. Primarstufe auf dem ge-
samten Kantonsgebiet fallt somit von vornherein ausser Betracht.

5.4 Im Ubrigen bestimmt sich der Streitgegenstand des Verwaltungs- und Verwal-
tungsgerichtsverfahrens nach den Begehren und dem zugrundeliegenden Lebens-
sachverhalt (vgl. BGE 143 Il 254 E. 3.1). Mit ihren beiden Schreiben vom 24. Januar
und 2. Februar 2021 teilte die beschwerdefiihrende Kindsmutter der Schulleitung
mit, dass es ihrer Tochter freistehe, ob und wann sie eine Maske tragen wolle. |hrer
Ansicht nach sei die Verscharfung der Maskentragpflicht durch das Volksschulamt
unzuldssig. Mit ihren Ausserungen verlangte die Beschwerdefiihrerin eine Dispen-
sation ihrer Tochter von der Maskentragpflicht. Wie unter Ziff. Il E. 3.6 hiervor fest-
gestellt, liegt die Gewahrleistung des Prasenzunterrichts mittels Umsetzung eines
Schutzkonzepts gegen das Corona-Virus in der Verantwortung der Schulleitung. Zu
Recht behandelte diese die Ausserungen der Kindsmutter als Gesuch um Dispensa-
tion der betroffenen Primarschiilerin von der Maskentragpflicht. Gegenstand des

vorliegenden Verwaltungsgerichtsverfahrens bildet demnach die Uberpriifung des
angefochtenen Einzelakts.

6.1 Die Beschwerdefiihrerin riigt sodann eine Verletzung des rechtlichen Gehérs
(Art. 29 Abs. 2 Bundesverfassung; BV, SR 101). Konkret bemangelt sie eine fehlende
Anhdrung vor Erlass der Verfiigung der Schulleitung vom 4. Februar 2021.

6.2 Gemdss § 23 VRG und Art. 29 Abs. 2 BV sind dje Parteien vor Erlass einer Verf-
gung oder eines Entscheides anzuhoren: sie haben das Recht, sich schriftlich zur Sa-
che zu dussern und an den Beweisvorkehren teilzunehmen (Abs. 1),

6.3 Vorliegend entschied die Schulleiterin mit Verfligung vom 4. Februar 2021 Gber
Realakte im Sinne von § 28" VRG. Sie wurde demnach auf Gesuch der Beschwerde-
fuhrerin tatig. In Anbetracht dessen brauchte sie die Beschwerdefuhrerin vor dem
Entscheid nicht noch einmal anzuhéren. Die RUge der Verletzung des rechtlichen
Gehors erweist sich somit von vornherein als unbegrindet.

7.1 Weiter bemangelt die Beschwerdefiihrerin, die angeordnete Maskentragpflicht
verstosse gegen Bundesrecht. In Art. 6d der Covid-19-Verordnung besondere Lage
(SR 818.101.26) werde festgehalten, dass Jugendliche in der Schule der Sekundar-
stufe Il sowie deren Lehrer und weiteres Personal bej Présenzveranstaltungen eine
Gesichtsmaske tragen milssten. Ausgenommen seien Situationen, in denen das Tra-
gen einer Maske den Unterricht wesentlich erschwere. Diese Bestimmung befreie



offensichtlich Schulerinnen und Schaler unterhalb der Sekundarstufe Il vom Tragen
von Gesichtsmasken in den Schulrdumlichkeiten. Dies sei im Ubrigen auch seit Be-
ginn der Pandemie im Frihjahr 2020 taglicher Usus gewesen. Die Einfuhrung der
Maskentragpflicht ab der 5. Primarstufe in den Solothurner Schulen kénne sich so-
mit nicht auf Bundesrecht stiitzen. Sie stelle eine eigenstandige, kantonale Ver-
scharfung der bundesrechtlichen Massnahmen dar. Art. 8 der Covid-19-Verordnung
besondere Lage konkretisiere Art. 40 des Epidemiengesetzes (EpG, SR 81 8.101). Den
Kantonen stehe es somit nicht frei, beliebig Massnahmen zu verscharfen.

7.2 Die einschlagigen Bestimmungen zeigen folgendes Bild: Die bundesratlichen
Massnahmen gemass der Covid-19-Verordnung besondere Lage schreiben nament-
lich far Bildungseinrichtungen die Erarbeitung und Umsetzung eines Schutzkon-
zepts vor (Art. 4 Abs. 1 Covid-19-Verordnung besondere Lage). Die bundesrechtli-
chen Vorgaben fir dieses Schutzkonzept sehen fiir Schulkinder in der Primarschule
keine Maskentragpflicht vor (vgl. Art. 6d Abs. 3 Satz 1 e contrario Covid-19-Verord-
nung besondere Lage). Indessen steht es den Kantonen frei, im Rahmen ihrer Zu-
standigkeiten - und damit insbesondere fir das Schulwesen (Art. 62 Abs. 1 BV) -
ergdnzende Massnahmen zu treffen (vgl. Art. 2 Covid-1 9-Verordnung).

7.3 Gemass Art. 40 Abs. 1 Satz 1 EpG ordnen die zustandigen kantonalen Behérden
Massnahmen an, um die Verbreitung tbertragbarer Krankheiten in der Bevélke-
rung oder in bestimmten Personengruppen zu verhindern. Sie kénnen insbesondere
Schulen schliessen oder Vorschriften zum Betrieb verfliigen (Art. 40 Abs. 2 lit. b EpG);
diese Massnahmen drfen nur so lange dauern, wie es notwendig ist, um die Ver-
breitung einer Ubertragbaren Krankheit zu verhindern, und sind regelmdssig zu
Uberprifen (Abs. 3). Die innerkantonale Zustandigkeit zum Erlass solcher Massnah-
men richtet sich nach kantonalem Recht.

7.4 Mit der Verordnung Uber den Vollzug der eidgenéssischen Epidemiengesetzge-
bung (VEpG, BGS 811 .16) hat der kantonale Gesetzgeber diese Aufgabe zum Schutz
gegen das Corona-Virus grundsatzlich dem Departement des Innern (Ddl) tibertra-
gen. Demnach ordnet das Ddl, nach vorgangiger Erméchtigung durch den Regie-
rungsrat, gesundheitspolizeiliche Massnahmen gegentber der Bevdlkerung und be-
stimmten Personengruppen gemass Art. 40 EpG von erheblicher Tragweite an (vgl.
§ 1V EpG). Nach § 3 Abs. 1V EpG fallt der Vollzug der eidgenéssischen Epidemien-
gesetzgebung in den Kompetenzbereich des Kantonsarztes, sofern diese Aufgabe
nicht ausdricklich einer anderen Behdrde oder Organen Ubertragen worden sind.
Der Kantonsarzt beziehungsweise die Kantonsarztin ist ferner fiir Anordnungen der
Ubrigen Massnahmen gegentiber der Bevélkerung und bestimmten Personengrup-
Pen gemdss Art. 40 EpG namens des Ddl und damit unter anderem fir gesundheits-
polizeiliche Anordnungen an Schulen zustandig (vgl. § 3 Abs. 2 lit. g V EpG). Eine
Delegationsnorm zu Gunsten des Volksschulamtes, der Schulbehérden oder Ein-
wohnergemeinden liegt nicht vor.

7.5 Gemass § 80 Abs. 1 VSG ist das Volksschulamt die kantonale Aufsichtsbehérde
Uber die gesamte Volksschule. Es ist zustandig fur Vollzugsmassnahmen, die durch
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Gesetz und Verordnung nicht anderen Organen Ubertragen sind (Abs. 2). Ihm ob-
liegt insbesondere die Bearbeitung der padagogischen, didaktischen, organisatori-
schen und personaladministrativen Belange der Volksschule im Hinblick auf eine
optimale Unterstiitzung, Koordination und Weiterentwicklung der Volksschulange-
bote (Abs. 3). Die Anordnung gesundheitspolizeilicher Massnahmen wie eine Mas-
kentragpflicht an Primarschulen gehért damit offensichtlich nicht zu seinen Aufga-
ben. Die entsprechende Anordnung des Volksschulamtes vom 26. Mai 2021 - welche
die vorangehenden Anordnungen der Maskentragpflicht ab der 5. Primarstufe vom
25. Februar, vom 19. Marz und vom 26. April 2021 ersetzt hat — ist damit von einer
sachlich und funktionell unzustandigen Behérde ergangen und darUber hinaus
nicht rechtmassig eréffnet worden (vgl. Ziff. Il E. 5.3 hiervor). Nach dem Gesagten
liegt ein Nichtigkeitsgrund vor. Der Schluss auf die Nichtigkeit vertragt sich vorlie-
gend mit der Rechtssicherheit. Die Anordnung der Maskentragpflicht ab der 5. Pri-
marstufe des Volksschulamtes vermag vor diesem Hintergrund fiir den hier zu be-
urteilenden Fall ex tunc keine Rechtswirkungen zu entfalten.

7.6.1 Gewisse Personengruppen, etwa Primarschiiler, stehen zum Staat in einer be-
sonders engen Rechtsbeziehung. Auch sie kénnen sich grundsatzlich auf die Grund-
rechte und damit unter anderem auf die persénliche Freiheit berufen. In solchen
Fallen hat die formellgesetzliche Regelung - abgesehen von der Begriindung des
Sonderstatusverhaltnisses selber - allerdings nicht ins Detail zu gehen, sondern darf
der Natur des Rechtsverhiltnisses entsprechend weit gefasst sein; namentlich darf
die Regelung der Einzelheiten an Exekutivorgane delegiert werden (vgl. BGE 135 |
79 E. 6.2 mit Verweis auf BGE 123 | 296 E. 3 mit Hinweisen).

7.6.2 Vorliegend beurteilte die Schulleiterin in ihrer Verfligung vom 4. Februar 2021
das Gesuch um Dispensation von der Maskentragpflicht basierend auf den bundes-
rechtlichen Regelungen und der Anordnung des Volksschulamtes abschlagig. Wie
die Beschwerdefihrerin zutreffend erkannte, ergibt sich aus den bundesrechtlichen
Covid-19-Bestimmungen keine Maskentragpflicht fir Présenzveranstaltungen in
der obligatorischen Schule und die vom Volksschulamt angeordnete Maskentrag-
pflicht ab der 5. Primarstufe vermag ftir den hier zur Diskussion stehenden Fall keine
Rechtswirkungen zu entfalten (vgl. Ziff. II. E. 7.5 hiervor). Andere Grundlagen far
einen Eingriff in die Grundrechte der betroffenen Schiilerin werden nicht geltend
gemacht. Im Ubrigen l3sst sich das Schutzkonzept der Volksschule Kappel mit allfal-
ligen Regelungen der Einzelheiten aus den Vorakten nicht entnehmen. Grinde, die
gegen eine Dispensation von der Maskentragpflicht fUrPin den Radum-
lichkeiten der Volksschule Kappel sprechen, sind damit nicht ersichtlich. Das Even-
tualbegehren der Beschwerdefiihrerin erweist sich vor diesem Hintergrund als be-
grundet. Die Schiilerin ist demnach von der Maskentragpflicht im Eingangsbereich
und den Innenanlagen des Schulareals der Volksschule Kappel zu befreien.

8. Zusammenfassend ist das Eventualbegehren somit gutzuheissen.
9.1 Damit bleibt Gber die Kosten zu befinden. Die Beschwerdefthrerin ist mit ihren

Begehren zur Halfte durchgedrungen. Die Kosten des Beschwerdeverfahrens vor
dem DBK von CHF 1'200.00 sind ihr somit im Umfang von % beziehungsweise
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CHF 300.00 aufzuerlegen. Zufolge teilweisen Obsiegens der Beschwerdefiihrerin
tragt der Kanton die Kosten des Beschwerdeverfahrens vor dem DBK im Umfang
von CHF 300.00. Bei Nichteintreten gilt die beschwerdeftihrende Partei als unterlie-

«Kinder atmen auf» wurde nicht eingetreten. Der Verein tragt demnach die Kosten
des Beschwerdeverfahrens vor dem DBK im Umfang von CHF 600.00.

9.2 Die Kosten des Verfahrens vor Verwaltungsgericht sind insgesamt auf
CHF 1'500.00 festzusetzen und entsprechend den Verteilungsgrundsatzen im Be-
schwerdeverfahren vor dem DBK zu verlegen. Die Beschwerdefiihrerin hat damit
Verfahrenskosten im Umfang von % beziehungsweise CHF 375.00 zu tragen. Sie
werden mit dem geleisteten Kostenvorschuss verrechnet. Zufolge teilweisen Obsije-
gens der Beschwerdefiihrerin tragt der Kanton % der Kosten beziehungsweise
CHF 375.00. Auf die Beschwerde des Vereins «Kinder atmen auf» wurde — wie be-
reits in den Verfahren vor den Vorinstanzen - nicht eingetreten. Er gilt demnach als
unterliegend und hat die anteilsmassigen Kosten des Verfahrens im Umfang von

CHF 750.00 zu bezahlen. Sie werden mit dem geleisteten Kostenvorschuss verrech-
net.

9.3 Der Kostenentscheid prajudiziert die Entschadigungsfrage. Dem Ausgang des
Verfahrens entsprechend kann dem Verein «Kinder atmen auf» keine Entschadi-
gung zugesprochen werden. Der tejlweise obsiegenden Beschwerdeftihrerin ist hin-
gegen eine reduzierte Parteientschadigung auszurichten. Der Aufwand fiir die Ver-
tretung der Beschwerdefuhrerin ist nach § 77 VRG beziehungsweise nach § 161 Ge-
blhrentarif (GT, BGS 615.11) i.Vv.m. § 160 GT zu entschadigen. Der Rechtsvertreter
der Beschwerdefiihrerin, Rechtsanwalt Patrik Kneubuhl, macht eine Entschadigung
von total CHF 11'248.40 fur samtliche Verfahren und seine BemUhungen vor Beginn
des Verfahrens bei der Einwohnergemeinde Kappel geltend. Jenes Verfahren war
kostenlos. Praxisgemass wird in solchen Verfahren keine Entschadigung zugespro-
chen. samtliche Aufwinde, die bis zum Verfahren vor dem DBK geltend gemacht
werden, kénnen demnach nicht berticksichtigt werden. Firr seine Aufwendungen
im Verfahren vor dem DBK und vor Verwaltungsgericht macht der Rechtsvertreter
sodann Aufwande von insgesamt 15.5 Stunden a CHF 300.00 geltend. Gemaéss Praxis
des Verwaltungsgerichts kann jedoch ohne Einreichung einer entsprechenden Ho-
norarvereinbarung héchstens ein Stundenansatz von CHE 260.00 entschadigt wer-
den. Insgesamt erscheint der geltend gemachte Zeitaufwand von 15.5 Stunden et-
was Uberhéht. Zu kiirzen ist der geltend gemachte Aufwand fir dje Replik und ein
Schreiben an das Verwaltungsgericht im Umfang von 2 Stunden. Ein zweiter Schrif-
tenwechsel wurde nicht angeordnet. Entschédigt werden kann demnach ein Auf-
wand von héchstens 0.5 Stunden. Im Ubrigen macht der Rechtsvertreter eine Spe-
senpauschale von 3% geltend. Konkrete Auslagen werden in der Honorarnote nicht
ausgewiesen. Eine pauschale Regelung des Auslagenersatzes ist der kantonalen Ge-
bUhrenregelung fremd. Gemass § 2 GT sind Auslagen wie namentlich Porti, Kopien
und Zustellungskosten zu ersetzen. Vorliegend rechtfertigt es sich, Auslagen des
Rechtsvertreters ermessensweise mit insgesamt CHF 100.00 far das Verfahren vor
dem DBK und vor Verwaltungsgericht zu entschadigen. Nach dem Gesagten ergibt
sich insgesamt — entsprechend dem hélftigen Obsiegen der Beschwerdefiihrerin —
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eine reduzierte Entschddigung flr beide Verfahren von CHF 2°068.00 (Honorar: 14
Stunden a CHF 260.00; Auslagen: CHF 100.00; MWST: CHF 148.00).

Demnach wird erkannt:

1. Auf die Beschwerde des Vereins «Kinder atmen auf» wird nicht eingetreten.

2. In Gutheissung der Beschwerde von (i MESEEED id der angefochtene Ent-
scheid aufgehoben und QD on der Maskentragpflicht im Eingangsbe-
reich und den Innenanlagen des Schulareals der Volksschule Kappel dispensiert.

3. _trégt die Kosten des Verfahrens vor dem DBK im Umfang von
CHF 300.00.

4. Der Kanton tragt die Kosten des Verfahrens vor dem DBK im Umfang von
CHF 300.00.

5. Der Verein «Kinder atmen auf» tragt die Kosten des Verfahrens vor dem DBK im
Umfang von CHF 600.00.

6. Dt dic Kosten des Verfahrens vor Verwaltungsgericht im Um-
fang von CHF 375.00.

7. Der Kanton trégt die Kosten des Verfahrens vor Verwaltungsgericht im Umfang
von CHF 375.00.

8. Der Verein «Kinder atmen auf» tragt die Kosten des Verfahrens vor Verwal-
tungsgerichts im Umfang von CHF 750.00.

9. DerKanton hat-ff_’lr das Verfahren vor dem DBK und vor Verwal-
tungsgericht mit CHF 2'068.00 zu entschadigen.

Rechtsmittel: Gegen diesen Entscheid kann innert 30 Tagen seit Erdffnung des begriindeten Urteils
beim Bundesgericht Beschwerde in 6ffentlichrechtlichen Angelegenheiten eingereicht werden (Ad-
resse: 1000 Lausanne 14). Die Frist wird durch rechtzeitige Aufgabe bei der Schweizerischen Post ge-
wahrt. Die Frist ist nicht erstreckbar. Die Beschwerdeschrift hat die Begehren, deren Begriindung mit
Angabe der Beweismittel und die Unterschrift des Beschwerdefiihrers oder seines Vertreters zu ent-
halten. Fiir die weiteren Voraussetzungen sind die Bestimmungen des Bundesgerichtsgesetzes mass-
geblich.

Dieser Entscheid ist schriftlich zu eréffnen an:
Patrik Kneubthl, Léhlistrasse 1, 3127 Muhlethurnen, GU Online

Departement fiir Bildung und Kultur, Rathaus / Barfiissergasse 24, 4509 Solothurn, Empfangsbestati-
gung Inern

Einwohnergemeinde Kappel, Dorfstrasse 17, 4616 Kappel SO, GU Online

Im Namen des Verwaltungsgerichts

Die Gerichtsschreiberin

/Scherrer Reber Trutmann




