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01.023

Botschaft
zur Totalrevision der Bundesrechtspflege

vom 28. Februar 2001

Sehr geehrter Herr Prasident, sehr geehrte Frau Prasidentin,
sehr geehrte Damen und Herren

Wir unterbreiten |hnen die Botschaft zur Totalrevision der Bundesrechtspflege und
beantragen Ihnen, den beiliegenden Entwiirfen fiir das Bundesgerichtsgesetz, das
Strafgerichtsgesetz, das Verwaltungsgerichtsgesetz und den Bundesbeschluss Uber
das Inkrafttreten der Justizreform vom 12. M&rz 2000 zuzustimmen.

Gleichzeitig beantragen wir Ihnen, folgende Motionen und Postul ate abzuschreiben:

1990 M 90.516 Justizreform. Langerfristige Massnahmen
(N 5.10.90, Freisinnig-demokratische Fraktion; S 25.9.90)

1990 M 90.521 Justizreform. Langerfristige Massnahmen
(S 25.9.90, Schoch; N 5.10.90)

1990 P 90.655 Eidgendssischer Steuergerichtshof in St. Gallen
(N 5.10.90, Oehler)

1990 P90.854 Vereinfachung der Verwaltungsverfahren (N 14.12.90, Leuba)

1996 P 95.3525 Entlastung des Bundesgerichtes von Entscheiden im Auslander-
und Asylrecht (N 14.3.96, Baumberger)

1996 P 96.3377 Priifung der Abschaffung der kantonalen Rechtsmittelinstanzen im
Bereich des IRSG und Schaffung einer eidgendssischen
Beschwerdeinstanz (N 16.9.96, Kommission fir Rechtsfragen
NR 95.024 [Minderheit Sandoz Suzette])

1997 P 96.3385 Eidgendssische Rekurs- und Schiedskommissionen
(N 20.3.97, Kommission fur Wirtschaft und Abgaben 93.461)

1998 P 97.3528 Beschwerden. Entlastung des Bundesrates (N 20.3.98, Grobet)

2000 P 00.3008 Unabhéngige Beschwerdeinstanz in der sozialen Kranken-
versicherung (N 22.6.00, Kommission fir soziale Sicherheit und
Gesundheit 99.448)

Wir versichern Sie, sehr geehrter Herr Président, sehr geehrte Frau Présidentin, sehr
geehrte Damen und Herren, unserer vorziglichen Hochachtung.

28. Februar 2001 Im Namen des Schwei zerischen Bundesrates

Der Bundespréasident: Moritz Leuenberger
Die Bundeskanzlerin: Annemarie Huber-Hotz
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Ubersicht

Mit der Totalrevision der Bundesrechtspflege werden Organisation und Verfahren
des Bundesgerichts, seine Vorinstanzen sowie die Rechtsmittel, die an das oberste
Gericht fuhren, umfassend neu geregelt. Ziel der Vorlage ist eine wirksame und
nachhaltige Entlastung des heute stark Uberlasteten Bundesgerichts und damit die
Erhaltung seiner Funktionsfahigkeit, aber auch die Verbesserung des Rechtsschut-
zes in gewissen Bereichen sowie die Vereinfachung der Verfahren und Rechtswege.
Verfassungsgrundlage fir die Revision bildet die Justizreform, die am 12. Mérz
2000 von Volk und Stnden angenommen wurde und die mit dieser Vorlage auf Ge-
Setzesstufe umgesetzt wird.

Zur Entlastung des Bundesgerichts werden die richterlichen Vorinstanzen ausge-
baut. Mit der Schaffung eines Bundesstrafgerichts wird das Bundesgericht von auf-
wandigen Direktprozessen entlastet. Das Bundesstrafgericht soll als erste Instanz
Straffalle beurteilen, die der Gerichtsbarkeit des Bundes unterliegen, und die Auf-
gaben der heutigen Anklagekammer des Bundesgerichts Ubernehmen. Im Bereich
der unteren Verwaltungsgerichtsbarkeit des Bundes wird ein zentrales Bundesver-
waltungsgericht geschaffen, das die Gber 30 bestehenden Rekurskommissionen des
Bundes, einschliesslich die Asylrekurskommission, ersetzt. Es |6st gleichzeitig die
Beschwerdedienste der Departemente ab und schliesst damit eine wichtige Liicke im
System der richterlichen Vorinstanzen des Bundesgerichts. Kinftig unterliegen
Verflgungen von Bundesbehdrden im Normalfall direkt der Beschwerde an das
Bundesverwaltungsgericht. Dessen Entscheide kdnnen grundsitzlich an das Bun-
desgericht weitergezogen werden.

Das Bundesstrafgericht wird 40 bis 70 volle Stellen umfassen, das Bundesverwal-
tungsgericht ca. 260. Der Stz der beiden Gerichte bildet zurzeit Gegenstand von
Verhandlungen mit mehreren Kantonen. Der Bundesrat wird dem Parlament zur
Stzfrage eine Zusatzbotschaft unterbreiten.

Auf kantonaler Ebene ist eine Sdrkung der kantonalen richterlichen Vorinstanzen
des Bundesgerichts vorgesehen. Kiinftig sollen die Kantone die Zustandigkeit ihrer
verwaltungsgerichtlichen Instanzen auf das kantonal e Verwaltungsr echt ausdehnen.

Eine weitere Massnahme zur Entlastung des Bundesgerichts ist die Erhéhung der
Sreitwertgrenze in Zivilsachen von 8000 Franken auf 40 000 Franken. Eine Streit-
wertgrenze soll auch fur Saatshaftungsfalle und Geldstrafen eingefiihrt werden.

Neu kdnnen jedoch Rechtsfragen von grundsétzicher Bedeutung in jedem Fall — un-
abhangig vom Streitwert — dem Bundesgericht unterbreitet werden. Entlastet wird
das oberste Gericht zudem durch den Ausschluss bestimmter Sachgebiete von der
Beschwerde an das Bundesgericht und durch die Weiterentwicklung der Moglichkeit
des Gerichts, im vereinfachten Verfahren zu entscheiden.

Die heute zu komplizierten Beschwerdewege an das Bundesgericht werden wesent-
lich vereinfacht. Anstelle einer Vielzahl von Rechtsmitteln, die fir die Rechtssuchen-
den und fur das Bundesgericht zu erheblichen Abgrenzungsproblemen fihren und
héufig zeitraubende Abklérungen erfordern, soll es nur noch eine Einheitsbe-
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schwerde in jedem Rechtsbereich geben: eine Beschwerde in Zivilsachen, eine Be-
schwerde in Srafsachen und eine Beschwerde in &ffentlich-rechtlichen Angelegen-
heiten.

Mit der Einflhrung der Einheitsbeschwerde wird das Sozialversicherungsrecht ver-
fahrensrechtlich dem Ubrigen Bundesverwaltungsrecht gleichgestellt. Die heutigen
Sonderregeln in Streitigkeiten Uber Versicherungs eistungen (umfassende Prifungs-
befugnis des Eidgendssischen Versicherungsgerichts und Kostenfreiheit) werden
aufgehoben. Kiinftig soll auch in Sreitigkeiten tiber Sozialversicherungsleistungen
eine generelle Kostenpflicht gelten. Allerdings ist ein Kostenrahmen mit einer mar-
kant tieferen Obergrenze als bei den Ubrigen Streitigkeiten mit Vermdgensinteresse
vorgesehen.

Zur Entlastung des Bundesrates und im Sinne einer Aufgabenentflechtung wird die
Beschwerde an den Bundesrat weitestgehend aufgehoben. Die mit der Justizreform
in die Bundesverfassung aufgenommene Rechtsweggarantie erlaubt die abschlies-
sende Streitentscheidung durch eine Verwaltungsbehérde nur noch in Ausnahme-
fallen.

Die umfassende Revision des Verfahrensrechts wird auch dazu genutzt, die gesetzli-
chen Grundlagen fiir den elektronischen Verkehr in Verwaltungs- und Gerichtsver-
fahren des Bundes zu schaffen.

Als bedeutendste Neuerung in der Organisation der obersten Gerichte ist die Teil-
integration des Eidgendssischen Versicherungsgerichts (EVG) in Luzern in das
Bundesgericht in Lausanne vorgesehen. Es soll neu ein einziges Bundesgericht mit
Stzin Lausanne und einem zweiten Standort in Luzern geben. Es wird davon ausge-
gangen, dass primar die Sozialversicherungsrechtspflege in Luzern bleibt. Grund-
satzlich besteht Freiziigigkeit zwischen den Abteilungen des Bundesgerichts. Eine
Richterin oder ein Richter kann ohne Neuwahl von Luzern nach Lausanne wechseln
und umgekehrt. Doch muss bel der Neubesetzung einer Vakanz auf die fachlichen
Kenntnisse der Richterinnen und Richter Ricksicht genommen werden. Damit wird
die Wahl von spezialisierten Richterinnen und Richtern fur alle Rechtsbereiche ge-
wahrleistet. Fur die Grosse des Gesamtgerichts gibt das Bundesgerichtsgesetz einen
Rahmen von 35 bis 45 Richterinnen und Richtern vor. Die Bundesversammlung legt
die genaue Zahl in einer Verordnung fest. Das Bundesgericht soll in Bezug auf die
Gerichtsorganisation mehr Autonomie erhalten als bisher. Eslegt selbst Art und An-
zahl seiner Abteilungen fest.

Die Totalrevision der Bundesrechtspflege hat wegen der Schaffung des Bundesstraf-
gerichts und des Bundesverwaltungsgerichts Mehrausgaben zur Folge, die sich laut
einer betriebswirtschaftlichen Sudie auf 10,2 bis 16,6 Millionen Franken pro Jahr
belaufen. Der grosste Teil dieser Kosten ist auf die zusitzlichen Rechtspflegeaufga-
ben zurlickzufiihren, die das Bundesstrafgericht auf Grund der vom Parlament be-
reits verabschiedeten «Effizienzvorlage» ibernehmen muss. Hinzu kommen einmali-
ge Kosten fiir die Errichtung der beiden neuen Gerichte, die noch nicht beziffert
werden kdnnen.

In formeller Hinsicht umfasst die vorliegende Totalrevision drei neue Gesetze, das
Bundesgesetz Uber das Bundesgericht (Bundesgerichtsgesetz, BGG), das Bundesge-
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setz Uber das Bundesstrafgericht (Strafgerichtsgesetz, SGG) und das Bundesgesetz
Uber das Bundesverwaltungsgericht (Verwaltungsgerichtsgesetz, VGG). Das Bun-
desgerichtsgesetz ersetzt das bisherige Bundesgesetz ber die Organisation der
Bundesrechtspflege (Bundesrechtspflegegesetz, OG). Es regelt die Organisation und
das Verfahren des Bundesgerichts und vereinigt in sich sémtliche Rechtsmittel, mit
denen an das oberste Gericht gelangt werden kann. Das Strafgerichtsgesetz und das
Verwaltungsgerichtsgesetz sind z2wei neue Erlasse, die die Organisation und die Zu-
standigkeiten der zu schaffenden unterinstanzlichen Gerichte des Bundes regeln.
Weiter enthélt die Vorlage einen Bundesbeschluss, der vorsieht, dass die Justizre-
form der Bundesverfassung gleichzeitig mit dem Bundesgerichtsgesetz in Kraft tre-
ten soll.
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Botschaft

1 Ausgangslage
11 Schwachstellen der heutigen Bundesr echtspflege
111 Uberlastung des Bundesgerichts und des

Eidgendssischen Versicherungsgerichts
1111 Ausmass der Uberlastung

Die Uberlastung des Bundesgerichts und des Eidgentssischen Versicherungsgerichts
ist seit den Achtziger Jahren ein Dauerproblem. Die Teilrevision des Bun-
desrechtspflegegesetzes (OG, SR 173.110) von 1991 bewirkte zwar eine gewisse
Entlastung der Gerichte (vgl. Ziff. 1.2.1). Die Entlastungsmassnahmen wurden je-
doch rasch durch die weiter steigenden Eingénge kompensiert.

Das Bundesgericht in Lausanne verzeichnete 1978 noch rund 3'000 Eingange. In den
Achtziger Jahren stieg die Zahl auf jéhrlich 4'000 neue Féle an. Zu Beginn der
Neunziger Jahre verzeichnete das Bundesgericht eine erneute markante Steigerung
auf ca. 5200 bis 5400 Eingénge pro Jahr. In den letzten sechs Jahren stabilisierten
sich die Eingénge auf diesem Niveau. Die Zahl der Pendenzen (am Ende eines Ge-
schéftsahres hangige Falle) konnte in den letzten Jahren von ca. 2000 auf 1600 ab-
gebaut werden. Die Stabilisierung darf jedoch nicht zur Annahme verleiten, es
zeichne sich eine Entspannung ab. Die Geschéftslast entspricht einem fir das Ge-
richt kaum verkraftoaren Ubermass.

Noch drastischer stellt sich die Entwicklung beim Eidgendssischen Versicherungs-
gericht (EVG) in Luzern dar. Die Neueingange im Soziaversicherungsbereich ha-
ben in den letzten zehn Jahren von 1194 auf 2521 um 111 Prozent zugenommen. Im
gleichen Zeitraum konnte das EVG die Erledigungen um 93 Prozent steigern, doch
nahmen gleichzeitig die Pendenzen von 883 auf 2109 um 138 Prozent zu. Die
durchschnittliche Prozessdauer betrégt neun Monate.

Bei sténdig wachsender Geschéftdlast ist die Zahl der Richterinnen und Richter seit
1984 unverdndert geblieben. Das Bundesgericht besteht heute aus 30 Mitgliedern
und 30 nebenamtlichen Richtern, das EVG aus je 9 (ab 2001 9 bis 11). Die obersten
Gerichte konnten dem zunehmenden Erledigungsdruck lediglich dank eines schritt-
weisen Ausbaus des Bestandes an Gerichtsschreiberinnen und Gerichtsschreibern
und juristischem Personal Stand halten. Das Bundesgericht verfligt heute Uber 92,
das EVG Uber 41 juristische Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter. Damit kommen auf
einen Richter 3 juristische Mitarbeiter beim Bundesgericht und 3,7 beim EVG. Beim
Bundesgericht verfasst heute jeder Richter jéhrlich im Durchschnitt etwa 80 Refe-
rate und eine bestimmte Anzahl von Koreferaten. Er muss durchschnittlich an 500
Féllen mitwirken, mit denen er sich in der Regel mindestens zweimal — beim Ent-
scheid und bei der Begriindung — befassen muss. Beim Eidgendssischen Versiche-
rungsgericht musste 2000 jeder Richter durchschnittlich gar an rund 770 Verfahren
mitwirken, wovon er als Instruktionsrichter in 230 Féllen ein Referat oder eine Ur-
teilsanweisung zu verfassen oder den vom Gerichtsschreiber direkt ausgearbeiteten
Urteilsentwurf zu priifen hatte.
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Die beiden Gerichte konnten in den letzten Jahren durch organisatorische und pro-
zedurale Verbesserungen ihre Leistungskapazitét steigern. Sie verfiigen heute tber
effiziente Datenbanken und Informatikmittel, die ihre Arbeit unterstiitzen. Die Még-
lichkeiten organisatorischer Rationalisierungsmassnahmen sind heute weitgehend
ausgeschopft.

1.1.1.2 Ursachen der Uberlastung

Die Ursachen der seit 30 Jahren sténdig steigenden Zahl der bei den Eidgendssi-
schen Gerichten anhdngig gemachten Streitigkeiten liegen zum einen darin, dass
neue Lebens- und Wirtschaftsbereiche einer rechtlichen Regelung unterworfen wur-
den. Damit nahm die Zahl der gesetzlichen Regelungen zu, aber auch deren Techni-
zitét und Komplexitét. Die Ausweitung der Bundesgesetzgebung fiihrt stets auch zu
einer Erweiterung der Kontrolle durch das Bundesgericht, und je komplexer die
Normen werden, umso grosser wird das Bedirfnis nach einer Klérung konkreter
Auslegungsfragen durch das oberste Gericht. Zum anderen hat die konjunkturelle
Situation der Neunziger Jahre insbesondere in den Sozialversicherungen (AHV, In-
validenversicherung, Arbeitslosenversicherung) zu erheblich mehr Beschwerden ge-
fihrt. Die Entwicklung im Sozia versicherungsbereich ist insofern beunruhigend, as
die Zahl der Beschwerden trotz der konjunkturellen Erholung der letzten Jahre ent-
gegen friheren Erfahrungen nicht riicklaufig sind. Die Ursachen dafir sind noch un-
klar.

Ein weiterer Grund fUr die grosse Zahl von anhéngig gemachten Streitigkeiten liegt
im leichten Zugang zum Bundesgericht. Abgesehen von einigen wenigen Beschran-
kungen hangt die Zul&ssigkeit eines beim Bundesgericht eingelegten Rechtsmittels
lediglich von bestimmten Prozessvoraussetzungen ab (insbesondere funktionelle Zu-
standigkeit des Gerichts, Legitimation, Form und Frist). Der Zugang zum Eidgends-
sischen Versicherungsgericht wird durch zwei Sondervorschriften noch erleichtert:
Nach Artikel 132 OG unterliegt die Kognition des EVG in Leistungsstreitigkeiten
keiner Beschrankung (Uberprifung von Sachverhdts-, Rechts- und Ermessensfra-
gen). Das Verfahren ist in diesen Féllen zudem nach Artikel 134 OG fiir die Parteien
in der Regel kostenlos.

Zur Arbeitsbelastung tragt weiter bei, dass das Bundesgericht noch in zahlreichen
Féllen als erste gerichtliche Instanz entscheidet. Die entsprechenden Verfahren sind
flr das Gericht aufwandiger als wenn es nur die Rechtmassigkeit eines gerichtlichen
Urtells Uberprifen muss. Wichtige Bereiche, in denen das Bundesgericht as erste
Gerichtsinstanz entscheidet, sind

— die staatsrechtlichen Beschwerden, soweit nach kantonalem Recht kein
Rechtsmittel an ein Gericht zul&ssig ist (im kantonalen Staats- und Verwal-
tungsrecht noch verbreitet);

—  Verwatungsgerichtsbeschwerden gegen Entscheide von Verwaltungsbehor-
den des Bundes (die eidgendssi schen Rekurskommissionen decken nur einen
Teil der beim Bundesgericht anfechtbaren Entscheide von Bundesbehdrden
ab);

— Berufungen und zivil- oder strafrechtliche Nichtigkeitsbeschwerden gegen
Entscheide von kantonalen Verwatungsbehtrden (Art.48 Abs.1 und
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Art. 68 OG verlangen keine gerichtliche Vorinstanz; zum Strafrecht vgl.
Art. 268 Ziff. 3 BStP, Art. 345 Ziff. 1 StGB);

Rekurse an die Schuldbetreibungs- und Konkurskammer (Art. 78 ff. OG),
soweit die Kantone als Aufsichtsbehdrde keine richterliche Behdrde einge-
setzt haben,;

Beschwerden an die Anklagekammer gegen strafprozessuale Amtshandlun-
gen und Zwangsmassnahmen, die vom Bundesanwalt, vom Untersuchungs-
richter oder von V erwaltungsbehdrden des Bundes angeordnet oder bestétigt
worden sind (Art. 102ter, 1050s Abs. 2 und Art. 214 ff. BStP, Art. 26 und 27
VStrR), sowie gegen Einstellungsbeschilisse des Bundesanwelts oder des
Untersuchungsrichters (Art. 106 Abs. 1bis und Art. 120 Abs. 2 BStP). Mit
den Massnahmen zur Verbesserung der Effizienz und der Rechtsstaatlichkeit
in der Strafverfolgung (Effizienzvorlage), die voraussichtlich am 1. Januar
2002 in Kraft tritt (Botschaft vom 28. Januar 1998, BBI 1998 1529, BBI
2000 70 ff.), wird ein generelles Beschwerderecht an die Anklagekammer
des Bundesgerichts gegen den Bundesanwalt und den Untersuchungsrichter
eingefiihrt (Art. 11 BStP). Gleichzeitig werden die Ermittlungskompetenzen
der Bundesanwaltschaft erheblich erweitert (Art. 3400is StGB), was zu einer
massiven Zunahme der Beschwerden an das Bundesgericht fuhren wird (vgl.
Ziff. 2.5.1);

kantonale verwaltungsrechtliche Streitigkeiten, die nach Artikel 90 Absatz 2
BV dem Bundesgericht zugewiesen worden sind (Art. 21 OG);

Besonders arbeitsintensiv sind fiir das Bundesgericht die Féle, in denen das Gericht
as erste und einzige Instanz (Direktprozesse) urteilt. Auch wenn die Anzahl der Di-
rektprozesse gemessen an der Gesamtzahl der beim Bundesgericht anhéngig ge-
machten Streitigkeiten nicht gross ist, verursacht jeder einzelne Fall einen unver-
haltnismassigen Aufwand, weil das Bundesgericht den Sachverhalt in einem zeitin-
tensiven Beweisverfahren selbst feststellen muss. Als erste und einzige Instanz ent-
scheidet das Bundesgericht Uber:

zivilrechtliche Streitigkeiten zwischen dem Bund und einem Kanton oder
zwischen Kantonen unter sich (Art. 41 OG);

staatsrechtliche und verwaltungsrechtliche Klagen (Art. 83, 116 und 130
0G);

Straffélle, die der Bundesgerichtsbarkeit unterstehen (Art. 340 StGB), sofern
keine Ubertragung an einen Kanton erfolgt (Art. 18 BStP), sowie Verwal-
tungsstrafsachen nach Artikel 21 Absatz 3 VStrR. Es sind zahlenméssig nur
wenige Fédle, die an das Bundesstrafgericht gelangen; diese verursachen
aber einen unverhdltnismassigen Aufwand, weil die Bundesrichter in den
vom Unmittelbarkeitsprinzip beherrschten erstinstanzlichen Hauptverhand-
lungen nicht Uber eine tagliche Routine verfliigen und die betreffenden Pro-
zesse meist auch noch im Brennpunkt des 6ffentlichen Interesses stehen. Mit
dem Inkrafttreten der Effizienzvorlage (BBI 2000 70 ff.), voraussichtlich am
1. Januar 2002, wird die Bundesgerichtsbarkeit in Strafsachen erheblich er-
weitert (Art. 340ris SIGB). Damit wird es tendenziell mehr Bundesstrafpro-
zesse geben (Botschaft vom 28. Januar 1998 zur Effizienzvorlage, BBl 1998
11 1529).
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1113 Wirkungen und Gefahren der Uberlastung

Die seit Jahren steigende Geschéftdast fiihrte zu einem Anwachsen der Pendenzen
und zu einem andauernden Erledigungsdruck fiir die Richterinnen und Richter. Um
die Funktionsfahigkeit der Gerichte aufrecht zu erhalten und die Prozessdauer auf
einem rechtsstaatlich verantwortbaren Mass zu halten, war es unabdingbar, dass die
Richterinnen und Richter vermehrt Aufgaben wie die Vorbereitung von Referaten
den juristischen Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter (ibertrugen. Die Uberlastung der
Gerichte kann aber nicht durch eine unbegrenzte Erhéhung der Zahl der Mitarbeite-
rinnen und Mitarbeiter bewdltigt werden. Die juristischen Mitarbeiter kénnen den
Richtern zwar gewisse Vorbereitungs- und Redaktionsarbeiten abnehmen, nicht aber
die Verantwortung fir die Urteile.

Die anhaltende Uberlastung und der Zwang, moglichst viele Féle zu erledigen, ber-
gen die Gefahr in sich, dass die hochsten Gerichte ihre drei Hauptaufgaben nicht
mehr richtig erflllen kénnen, namlich dem Rechtssuchenden im konkreten Fall
Rechtsschutz zu gewdhren, eine einheitliche Rechtsanwendung in der gesamten
Schweiz sicher zu stellen und zur Rechtsfortbildung beizutragen. Das Bundesgericht
vermag in Zeiten anhaltender Uberlastung zwar nach wie vor die Rechtseinheit zu
gewdhrleisten; doch ist eine optimale Koordination der Rechtsprechung innerhalb
des Bundesgerichts aus Zeitmangel nicht immer im gewlinschten Ausmass méglich.
Als Folge der Uberlastung kann sich das Gericht nicht mehr geniigend Zeit nehmen,
das geltende Recht aus hdchster Warte zu reflektieren und wenn nétig gewandelten
Verhdtnissen anzupassen. Die Uberlastung kann auch die richterliche Unparteilich-
keit gefahrden, denn ein Uberlasteter Richter neigt eher dazu, einem plausiblen Par-
teistandpunkt oder der Vorinstanz zu folgen, weil ihm die Zeit fehlt, eigene aufwan-
dige Rechtsstudien zu betreiben.

Die anhaltend hohe Geschéftdast gefahrdet die Funktionsfahigkeit der obersten Ge-
richte. Es besteht die Gefahr, dass die obersten Gerichte nicht mehr garantieren kon-
nen, dass jeder Streitfall innert angemessener Frist erledigt wird, wie dies Artikel 29
der Bundesverfassung vorschreibt. Der beste Rechtsschutz, durch Verfassung und
Gesetz gewahrleistet, niitzt den Birgerinnen und Birgern nichts, wenn in ihren
Rechtsstreitigkeiten nicht innert niitzlicher Frist Recht gesprochen wird. Auch die
Qualitét der Rechtsprechung kdnnte beeintréchtigt werden.

In seinen Geschéftsberichten hat das Bundesgericht in den letzten Jahren wiederholt
auf die problematische Situation und die dringende Notwendigkeit einer Justizre-
form hingewiesen. Die Entwicklung der letzten 30 Jahre hat gezeigt, dass die Ge-
schéftslast der obersten Gerichte nur durch eine gesamtheitliche, strukturelle Reform
der Bundesrechtspflege unter Kontrolle gebracht werden kann.

112 Kompliziertes Rechtsmittelsystem

Die Bundesrechtspflege (OG, VWVG, BZP, BStP und VStrR) kennt eine Vielzahl
verschiedener Rechtsmittel und Klagen, die oft nur schwer voneinander abzugrenzen
sind. Selbst innerhalb des gleichen Rechtsmittels bestehen zuweilen unterschiedliche
Regelungen, etwa hinsichtlich der Kognition (Priifungsprogramm) oder der Erschop-
fung des Instanzenzuges. Dies hat zur Folge, dass sowohl das Bundesgericht als
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auch die Prozessbeteiligten verhdltnismassig viel Zeit fir die Behandlung formeller
Fragen aufwenden miissen. 1999 endete ein Viertel der Verfahren (1470 Fale) mit
einem Nichteintretensentscheid; bei den staatsrechtlichen Beschwerden machte die-
ser Anteil sogar fast einen Drittel aus. Demgegeniiber verzeichnete das EVG, das
praktisch nur mit der Verwaltungsgerichtsbeschwerde angerufen werden kann, im
gleichen Jahr lediglich 12,5 Prozent Nichteintretensentscheide.

Das heutige Rechtsmittel system macht es oft erforderlich, gegen einen Entscheid je
nach RUge das eine oder andere oder auch zwei Rechtsmittel einzulegen. Es kann
sogar vorkommen, dass der Anwalt die gleiche Riige vorsorglich mit zwei verschie-
denen Rechtsmitteln geltend machen muss, obwohl nur eines der beiden zuléssig
sein kann, mit der Folge, dass der Beschwerdefuhrer auf jeden Fall in einem Verfah-
ren die Kosten tragt, selbst wenn er den Rechtsstreit in der Sache gewinnt. Im Vor-
dergrund stehen zwei Abgrenzungsprobleme:

—  Abgrenzung der zivilrechtlichen Berufung nach Artikel 43 ff. OG und der
strafrechtlichen Nichtigkeitsbeschwerde nach Artikel 268 BStP von der
staatsrechtlichen Beschwerde

—  Abgrenzung der staatsrechtlichen Beschwerde von der Verwaltungsgerichts-
beschwerde (namentlich wegen der zunehmenden Verflechtung von eidge-
nossischem und kantonalem Recht) und dieser beiden Rechtsmittel gegen-
Uber der Beschwerde an den Bundesrat.

1.1.3 L ticken im Rechtsschutz

Der Rechtsschutz ist in der Schweiz in den letzten Jahrzehnten vor allem durch den
Ausbau der Verwaltungsgerichtsharkeit im Bund und in den Kantonen erweitert
worden. Trotzdem bestehen noch L iicken.

Ein Reformbedarf resultiert aus der Einflhrung der allgemeinen Rechtsweggarantie
auf Verfassungsstufe durch die Justizreform (vgl. Ziff. 1.3). Die Rechtsweggarantie
gewdhrt dem Rechtssuchenden in grundsétzlich allen Rechtsstreitigkeiten Anspruch
auf Zugang zu einem unabhangigen Gericht. Mit der Inkraftsetzung der Justizreform
muss die Rechtsweggarantie auf Gesetzesstufe umgesetzt werden. Heute steht der
Zugang zu einem unabhangigen Gericht insbesondere in jenen Bereichen des Bun-
desverwaltungsrechts nicht offen, in denen der Bundesrat oder ein Departement
endgliltig entscheiden. Gegen Verwaltungsakte der Kantone steht zwar die staats-
rechtliche Beschwerde an das Bundesgericht offen; diese 16st aber keine umfassende
Sachverhalts- und Rechtskontrolle aus und geniigt damit den Anforderungen der
verfassungsméssigen Rechtsweggarantie nicht.

Eine weitere Liicke im Rechtsschutz besteht bei der Behdrdenbeschwerde. Sie fehlt
im Anwendungsbereich der heutigen Verfassungsbeschwerde (staatsrechtlichen Be-
schwerde), was zu unbilligen Konstellationen fiihren kann. So kann zum Beispidl die
Regierung ein Urteil des Verwatungsgerichts, das den Kanton in seinen hoheitli-
chen Befugnissen trifft, nicht wegen falscher Anwendung verfassungsmassiger
Rechte der Burger anfechten, weil die staatsrechtliche Beschwerde grundsétzlich nur
Privaten als Trager verfassungsmassiger Rechte zusteht, nicht aber dem offentlichen
Gemeinwesen (vgl. z. B. BGE 120 1a 95 ff.: Legitimation des Kantons BS im Lohn-
streit der Basler Kindergértnerinnen verneint). Ein weiteres Beispiel ist die fehlende
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Maoglichkeit des Staatsanwaltes, gegen ein Strafgerichtsurteil vorzugehen, das auf
willkurlicher Beweiswirdigung oder aktenwidriger Sachverhaltsfeststellung beruht.

Reformbeduirftig erscheint auch der Rechtsschutz im Bereich der politischen Rechte
des Bundes. Abgesehen von marginalen Kompetenzen des Bundesgerichts in den
Féllen von Artikel 80 BPR (SR 161.1) fehlt ein gerichtlicher Rechtsschutz, da Be-
schwerden gegen Entscheide der Kantonsregierungen betreffend eidgendssische Ab-
stimmungen bzw. Nationalratswahlen letztinstanzlich vom Bundesrat bzw. vom Na-
tionalrat beurteilt werden (Art. 81 und 82 BPR).

Aus der Sicht des Rechtsschutzes nicht befriedigend ist die erstinstanzliche Bundes-
strafgerichtsbarkeit des Bundesgerichts nach Artikel 340 BStP und Artikel 21 Ab-
satz 3 VStrR. In diesen Félen urteilt das Bundesstrafgericht als einzige Instanz tber
die Strafbarkeit von Personen, ohne dass ein oberes Gericht den Entscheid Uberpri-
fen kann. Die Schweiz musste aus diesem Grund einen Vorbehalt zu Artikel 14 Ab-
satz 5 des Internationalen Pakts vom 16. Dezember 1966 Uber die birgerlichen und
politischen Rechte (SR 0.103.2, AS 1993 747) anbringen, der besagt, dass jeder, der
wegen einer strafbaren Handlung verurteilt worden ist, das Recht hat, das Urteil
durch ein héheres Gericht nachpriifen zu lassen.

Schliesslich erachtete der Bundesrat die fehlende Verfassungsgerichtsbarkeit im Be-
reich der Bundesgesetze (sogenannte Massgeblichkeit von Bundesgesetzen nach
Art. 191 BV, Art. 113 Abs. 3 und Art. 114bis Abs. 3 aBV) a's gewichtige Liicke im
heutigen Rechtsschutzsystem. Wenn sich in einem konkreten Anwendungsfall her-
ausstellt, dass ein Bundesgesetz nicht oder nicht mehr der Verfassung entspricht,
kann das Bundesgericht dem Vorrang der Verfassung nicht zum Durchbruch verhel-
fen. Wer der Meinung ist, ein Bundesgesetz verstosse gegen ein Grundrecht, kann
sich heute nur auf die EMRK berufen, nicht aber auf die uns ndher stehende Bun-
desverfassung. Der Bundesrat schlug deshalb im Rahmen der Justizreform die M&g-
lichkeit der Uberprifung von Bundesgesetzen durch das Bundesgericht vor (Bot-
schaft des Bundesrates Uber eine neue Bundesverfassung vom 20. November 1996,
BBI 1997 | 505 ff.; Art. 178 VE 96). Da die Eidgendssischen Réte jedoch die Ver-
fassungsgerichtsbarkeit (Normenkontrolle) im letzten Augenblick auf Antrag der
Einigungskonferenz aus der Vorlage strichen (Amtliches Bulletin NR 1999, 2130;
SR 1999, 979), bildet diese nicht mehr Bestandteil der vorliegenden Gesetzesvorla
ge. In der Vernehmlassung war die Uberpriifung von Bundesgesetzen noch mehr-
heitlich positiv aufgenommen worden.

114 Uber holte Rechtspflegekompetenzen des Bundesr ates

Nach geltendem Recht verfligt der Bundesrat Uber nicht unbedeutende Restkompe-
tenzen in der Verwaltungsrechtspflege (Art. 72 ff. VWV G). In der Staatsrechtspflege
verbleibt dem Bundesrat mit der Aufhebung von Artikel 73 VWV G im Zuge der
prozessualen Anpassungen an die neue BV (AS 2000 416) nur noch eine Restzu-
sténdigkeit im Bereich der Abstimmungsbeschwerden nach Artikel 81 des Bundes-
gesetzes Uiber die politischen Rechte (BPR, SR 161.1).

Die Rechtspflegekompetenzen des Bundesrates sind heute aus folgenden Griinden
problematisch:
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Sie geraten zunehmend in Widerspruch zu Artikel 6 der Européischen Men-
schenrechtskonvention (EMRK, SR 0.101), wonach fir zivilrechtliche An-
spriiche («civil rights») der Birgerinnen und Birger der gerichtliche Rechts-
schutz, d. h. der Anspruch auf ein unabhangiges Gericht gewahrleistet sein
muss. Nach der Praxis der Strassburger Organe zu den «civil rights» erhélt
diese Bestimmung immer mehr Geltung fur die Verwaltungsrechtspflege.
Mit der Justizreform hat der Verfassungsgeber zudem die allgemeine
Rechtsweggarantie eingefiihrt (Art. 29a BV), wonach jede Person grund-
sétzlich Anspruch auf Beurteilung seiner Rechtsstreitigkeit durch eine rich-
terliche Behorde hat. Mit dem Inkrafttreten der Justizreform (vgl. Ziff. 1.3)
muss dieser Anspruch auch im Bundesverwaltungsrecht beachtet werden.
Der Bundesrat geniigt jedoch den Anforderungen an ein unabhéngiges Ge-
richt im Sinne der EMRK und der neuen Rechtsweggarantie der Bundesver-
fassung nicht.

Sie komplizieren das System der 6ffentlichen Rechtspflege des Bundes. Die
Zustandigkeitshereiche des Bundesrates und des Bundesgerichts sind ge-
trennt, so dass der Rechtsweg entweder beim Bundesgericht bzw. bei einer
endgtiltig entscheidenden Vorinstanz oder beim Bundesrat endet. Dabei ist
die Zustdndigkeit von Bundesgericht und Bundesrat mit zahlreichen Aus-
nahmen und Gegenausnahmen uniibersichtlich geregelt. Da die Beschwerde
an den Bundesrat prinzipiell subsidiar zur Verwaltungsgerichtsbeschwerde
an das Bundesgericht ist, muss fur die Frage der Zustdndigkeit des Bundes-
rates vom Ausnahmekatalog der Verwaltungsgerichtsbeschwerde nach Arti-
kel 99-101 OG ausgegangen werden. Dieser Ausscheidung liegt kein ein-
heitlicher Systemgedanke zugrunde. Nicht selten muss ein Meinungsaus-
tausch Uber die Frage der Zusténdigkeit durchgefiihrt werden. Wenn fiir die
Verwirklichung eines Projekts verschiedene materiellrechtliche Vorschriften
anzuwenden sind, kann durch die Gabelung des Rechtsweges der Grundsatz
der materiell und verfahrensméssig koordinierten Rechtsanwendung (vgl.
BGE 118 1b 399 f.) in Frage gestellt sein.

Die meisten der bestehenden Zusténdigkeiten des Bundesrates in der Staats-
und Verwatungsrechtspflege entbehren der inneren Rechtfertigung und
kénnen heute nur noch historisch erklart werden. Davon ausgenommen sind
Streitigkeiten, in denen rein politische Fragen zu entscheiden sind, die einer
rechtlichen Kontrolle nicht zuganglich sind (vor allem im Bereich der aus-
wartigen Angelegenheiten). In den Ubrigen Bereichen ist eine rechtliche Be-
urteilung durch ein Gericht mdglich und aufgrund der Rechtsweggarantie
verfassungsrechtlich auch geboten. Wo das materielle Recht der Verwaltung
einen Ermessensspielraum einrdumt, ist immerhin die Einhaltung der recht-
lichen Grenzen der Ermessensausiibung richterlich tUberpriifbar.

Als politische Behorde kann der Bundesrat bei der Beurteilung von Be-
schwerden geneigt sein, politischen Erwagungen starkeres Gewicht beizu-
messen a's den rechtlichen Uberlegungen.

Der Bundesrat wird mit Nichtregierungsaufgaben belastet und blisst damit
Zeit und Kraft fir seine eigentlichen Funktionen ein. Durchschnittlich hat
der Bundesrat Uiber ungeféhr 75 Beschwerden pro Jahr nebst den Beschwer-
den im Bereich der Krankenversicherung gemass Artikel 53 KVG zu ent-
scheiden (vgl. die Bemerkungen zu Art. 30 VGG).
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12 Bestrebungen
zur Revision des Bundesr echtspflegegesetzes

1.21 Gesetzesrevision von 1991

Das geltende Bundesrechtspflegegesetz vom 16. Dezember 1943 (OG, SR 173.110)
ist seit langerer Zeit Gegenstand von Reformbemiihungen. 1985 legte der Bundesrat
eine erste Entlastungsvorlage aufgrund der Arbeiten der Expertenkommission Hans
Dubs vor (BBI 1985 Il 737 ff.). Die Referendumsvorlage (BBI 1989 Il 872 ff.)
scheiterte jedoch am 1. April 1990 in der Volksabstimmung, insbesondere wegen
der Erhdhung der Streitwertgrenzen in der Zivilrechtspflege und des besonderen
Vorprifungsverfahrens fur die staatsrechtliche Beschwerde.

In der OG-Revision von 1991 (BBI 1991 Il 465 ff.) wurden unbestrittene Teile der
Vorlage von 1989 wieder aufgenommen. Die Revision trat grosstenteils am 15. Fe-
bruar 1992 in Kraft (AS 1992 337 und 1993 877). Sie brachte u. a. einen Ausbau der
richterlichen Vorinstanzen in der Verwaltungsrechtspflege durch zusétzliche Spezi-
alrekurskommissionen und durch die Pflicht der Kantone zur Schaffung kantonaler
richerlicher Vorinstanzen fiir Entscheide, die mit Verwaltungsgerichtsbeschwerde
beim Bundesgericht angefochten werden kénnen (Art. 98a und 128 OG), die Verall-
gemeinerung der Drelerbesetzung des Gerichts (Art. 15 und 125 OG), die Einfuh-
rung des Zirkulationsverfahrens (Art. 36b OG) und die Ausdehnung des vereinfach-
ten Verfahrens (Art. 36a OG).

122 Expertenentwurf von 1997
zu einem Bundesgerichtsgesetz

Bereits bei der Teilrevision des OG von 1991, die vor allem die Entlastung des Bun-
desgerichts und des EVG zum Ziel hatte, herrschte die Auffassung vor, dass die ge-
samte Bundesrechtspflege reformbediirftig ist und mittel- und Iéngerfristig nur eine
umfassende Justizreform auf Verfassungs- und Gesetzesstufe die strukturellen Pro-
bleme der Bundesrechtspflege zu |ésen vermag (Botschaft vom 18. Méarz 1991, BBI
1991 11 473 ff.).

Am 7. Juni 1993 setzte das Eidgendssische Justiz- und Polizel departement (EJPD)
eine Expertenkommission® zur Vorbereitung einer Totalrevision der Bundesrechts-
pflege ein. Die Kommission wurde beauftragt zu priifen, welche Reformen in der

1 Inihrer urspriinglichen Zusammensetzung gehorten der Kommission an: Prof. Dr.
Heinrich Kaller, Direktor des Bundesamtes fiir Justiz (Président), Prof. Dr. Walter K&lin,
Bern (Vizeprésident), Dr. Ulrich Cavelti, Prasident des Verwaltungsgerichts des Kantons
St. Gallen, Dr. Roland Forni, Bundesrichter, Lausanne (bis Mérz 1994), Prof. Dr. Alfred
Kolz, Zirich (bis Mé&rz 1995), Rolf Liithi, stellvertretender Generalsekretér des
Eidgendssischen Verkehrs- und Energiewirtschaftsdepartementes, Prof. Dr. Pierre Moor,
Lausanne, Dr. Peter Alexander Miiller, Bundesrichter, Lausanne (bis Dezember 1996),
Dr. Niklaus Oberholzer, Rechtsanwalt, St. Gallen (bis Mé&rz 1995), Prof. Dr. Jean-
Francois Poudret, Lausanne, Dr. Thomas Probst, Rechtsanwalt, Basel, Dr. Rudolf Ruedi,
Bundesrichter, Luzern, Dr. Katharina Sameli, Rechtsanwéltin, Zirich. Nach der
Verabschiedung des Zwischenberichts vom Mérz 1995 nahmen zusétzlich in der
Kommission Einsitz: Prof. Dr. Heinz Hausheer, Bern, Prof. Dr. Fabienne Hohl, Richterin
am Kantonsgericht Freiburg, Niccolo Raselli, Bundesrichter, Lausanne, Dr. Danielle
Yersin, Bundesrichterin, Lausanne.
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Bundesrechtspflege notwendig sind, damit der Rechtsschutz auch auf langere Sicht
madglichst einfach, rasch und wirksam gewéhrt werden kann und die Anforderungen
des internationalen Rechts erfilllt werden. Die Priifung sollte sich auch auf die Ver-
fassungsgrundlagen erstrecken.

Die Expertenkommission fiir die Totalrevision der Bundesrechtspflege legte im Juni
1997 ihren Schlussbericht an das EJPD sowie einen Entwurf fir ein Bundesgerichts-
gesetz (E-BGG) vor. Parallel zu den Arbeiten der Expertenkommission entstanden —
teilweise unter Beizug der gleichen Experten — die Vorschlége zur Justizreform im
Verfassungsentwurf 1996 des Bundesrates (BBI 1997 | 640).

Der Entwurf der Expertenkommission sah unter anderem folgende Reformen vor:
die Einfiihrung der Einheitsbeschwerde, ein generelles Vorprifungsverfahren zur
Beschrénkung des Zugangs zum Bundesgericht, den Ausbau der gerichtlichen Vo-
rinstanzen des Bundesgerichts (Schaffung eines Bundesstrafgerichts und eines Bun-
desverwaltungsgerichts sowie Ausbau der kantonalen gerichtlichen Vorinstanzen),
die Totalintegration des EV G in das Bundesgericht, die Uberpriifung von Bundesge-
setzen durch das Bundesgericht (Ausbau der Verfassungsgerichtsbarkeit) sowie die
Ausnahme bestimmter Sachbereiche vom Zugang zum Bundesgericht kombiniert
mit einem V orlageverfahren.

1.2.3 Vernehmlassungsverfahren

Am 6. Oktober 1997 beauftragte der Bundesrat das Eidgendssische Justiz- und Poli-
zeidepartement (EJPD) mit der Durchfiihrung des Vernehmlassungsverfahrens zum
Entwurf fur ein Bundesgesetz Uber das Bundesgericht (Bundesgerichtsgesetz, E-
BGG). Gegenstand der Vernehmlassung bildeten der von der Expertenkommission
erarbeitete Entwurf sowie ein neuer Vorschlag des EJPD zum Vorpriifungsverfahren
(Art. 95 E-BGG), der den inzwischen von den Verfassungskommissionen beider
Réte gefassten Beschliissen zur Justizreform (Art. 178a Abs. 2 des Verfassungsent-
wurfs 1996) Rechnung trug.

Das Vernehmlassungsverfahren dauerte bis am 31. Januar 1998. Zur Stellungnahme
eingeladen wurden das Bundesgericht, das Eidgendssische Versicherungsgericht,
sdmtliche Kantone, 16 politische Parteien, 33 Organisationen und 11 Universitéten
bzw. Universitétsinstitute. Beim EJPD gingen insgesamt 74 Vernehmlassungen ein.
Gedussert haben sich insbesondere die eidgendssischen Gerichte, ale 26 Kantone,
sechs Parteien (CVP, EDU, FDP, LPS, SP, SVP), 30 Organisationen und vier Uni-
versitaten.

Am 5. November 1998 nahm der Bundesrat vom Ergebnis der Vernehmlassung
Kenntnis (zu den Ergebnissen vgl. Ziff. 3).

124 Sofortmassnahmen des Parlamentes

Die Geschéftsprifungskommissionen der Eidgendssischen Réte (GPK), die sich im
Rahmen der Oberaufsicht regelméssig mit der Geschéftsfiihrung der Eidgentssi-
schen Gerichte befassen, erachteten die Uberlastung der Gerichte seit langerer Zeit
as gravierend. 1994 reichte die GPK des Standerates eine Parlamentarische Initiati-
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ve zur Erhéhung der Zahl der Bundesrichter ein (Bericht vom 24. Mai 1994, BBI
1994 111 1240). Die Vorlage sah die Erhdhung der Richterzahl in Lausanne von 30
auf maximal 36 vor. Der Nationalrat trat jedoch im Februar 1995 nicht auf das Ge-
schéft ein, weil eine Mehrheit beflirchtete, dass bel einem zu grossen Gericht die
Einheit der Rechtsprechung nicht mehr gewéhrleistet sai.

Angesichts der nach wie vor steigenden Geschéftslast der obersten Gerichte reichten
die beiden Geschéftsprifungskommissionen 1999 eine weitere Parlamentarische In-
itiative fir eine Teilrevision der Bundesrechtspflege zur Entlastung des Bundesge-
richts ein (Bericht vom 4. und 8. September 1999, BBI 1999 9518). Die Vorlage
beinhaltete einzelne Entlastungsmassnahmen, die noch vor der Totarevision der
Bundesrechtspflege realisiert werden sollten. Die Vorlage schlug u. a. die weitge-
hende Aufhebung der Direktprozesse in der Zivilrechtspflege, eine massvolle Ein-
schrénkung der Legitimation zur Nichtigkeitsbeschwerde in Strafsachen, die Schaf-
fung einer richterlichen Vorinstanz (Rekurskommission) bei Staatshaftungsstreitig-
keiten des Bundes, die Erhéhung der Richterzahl am Versicherungsgericht von neun
auf maximal elf, die Einschréankung der Kognition (Priifungsbefugnis) des Versiche-
rungsgerichts auf die Prifung von Rechtsfragen, die Vereinfachung des Zirkulati-
onsverfahrens sowie weitere administrative und verfahrensmassige Erleichterungen
vor.

Mit Ausnahme der Vereinfachung des Zirkul ationsverfahrens und der Kognitionsbe-
schrénkung des EV G wurden die Sofortmassnahmen vom Parlament im Juni 2000
verabschiedet (BBl 2000 3542). Die Teilrevision trat am 1. Januar 2001 in Kraft (AS
2000 2719).

13 Justizreform (Revision der Bundesverfassung)

131 Justizreform als Verfassungsgrundlage der
Totalrevision der Bundesr echtspflege

Parallel zur Arbeit der Expertenkommission fiir die Totalrevision der Bundesrechts-
pflege entstanden die Vorschlége zur Justizreform im Verfassungsentwurf 1996 des
Bundesrates (BBI 1997 | 640). Sie bildeten die verfassungsrechtliche Grundlage fir
den Vernehmlassungsentwurf des Bundesgerichtsgesetzes.

Das Parlament anderte die V orschldge des Bundesrates zur Justizreform in zwel we-
sentlichen Punkten ab:

—  Zum einen verzichtete es auf die Uberprifung von Bundesgesetzen durch
das Bundesgericht und blieb in diesem Punkt beim geltenden Recht, also bei
der Massgeblichkeit von Bundesgesetzen (Art. 190 BV-Justizreform). Dem-
zufolge werden die Bestimmungen des Vernehmlassungsentwurfs betreffend
die Uberpriifung von Bundesgesetzen im Bundesgerichtsgesetz nicht auf-
recht erhalten.

—  Zum zweiten fasste das Parlament die Bestimmung Uber den Zugang zum
Bundesgericht restriktiver as der Bundesrat (Art. 191 BV-Justizreform).
Neue gesetzliche Zugangsbeschrankungen sind nur in engem Rahmen mdg-
lich. Demzufolge wird der Zugang zum Bundesgericht im Bundesgerichts-
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gesetz neu geregelt. Das im Vernehmlassungsentwurf vorgesehene Vorpri-
fungsverfahren wird nicht ibernommen.

Am 8. Oktober 1999 verabschiedete das Parlament den Bundesbeschluss Uber die
Reform der Justiz (BBI 1999 8633). Volk und Stdnde nahmen die V erfassungsvorla-
ge am 12. Mé&rz 2000 an (BBI 2000 2990). Sie bildet die Verfassungsgrundlage fur
die vorliegende Totarevision der Bundesrechtspflege mit den drei Gesetzen, Bun-
desgerichtsgesetz, Strafgerichtsgesetz und Verwaltungsgerichtsgesetz.

Die Justizreform umfasst folgende Neuerungen:

Einflihrung eines neuen Grundrechts auf gerichtliche Beurteilung in prak-
tisch allen Rechtsstreitigkeiten (Rechtsweggarantie, Art. 29a): Die Umset-
zung der Rechtsweggarantie erfordert eine Anpassung der Prozessgesetzge-
bung des Bundes und der Kantone (Bereitstellung der nétigen Gerichte bzw.
Ausdehnung ihrer Zustandigkeit, Bestimmung der gesetzlichen Ausnahmen
von der Rechtsweggarantie).

Verfassungsgrundlage fur die Vereinheitlichung des Zivil- und des Strafpro-
zessrechtes (Art. 122 und 123): Diese Neuerung wird nicht mit der vorlie-
genden Revision, sondern mit zwei separaten Gesetzgebungsprojekten um-
gesetzt (Eidgendssische Zivilprozessordnung, Eidgendssische Strafprozess-
ordnung).

Verankerung des Grundsatzes der Selbstverwaltung des Bundesgerichts
(Art. 188 Abs. 3): Die Selbstverwaltung stérkt die Justiz im Verhdtnis zur
Exekutive. Sie wird fur alle drei Gerichte des Bundes vorgesehen (vgl.
Art. 12 und 23 BGG, Art. 12 und 22 SGG, Art. 12 und 24 VGG).

Einfiihrung der Stimmrechtsbeschwerde auf Bundesebene (Art. 189 Abs. 1
Bst. f): Die Beschwerde an das Bundesgericht steht nicht mehr nur betref-
fend kantonal e, sondern neu auch betreffend eidgenéssische Urnengénge zur
Verfligung (vdl. Art. 77 Bst. ¢ BGG).

Aufnahme einer Verfassungsnorm tiber den Zugang zum Bundesgericht, die
fur alle Streitigkeiten eine einheitliche Regelung bringt (Art. 191): Danach
hat das Gesetz den Zugang zum Bundesgericht grundsétzlich zu gewahrlei-
sten. In drel Richtungen kann es eine Beschrénkung vornehmen: Zuléssig
sind Streitwertgrenzen unter Vorbehalt von Rechtsfragen von grundsétzli-
cher Bedeutung, der Ausschluss bestimmter Sachgebiete von der Zustandig-
keit des Bundesgerichts und ein vereinfachtes Verfahren zur Erledigung of-
fensichtlich unbegriindeter Beschwerden. Im Bundesgerichtsgesetz wird von
dlen drei Moglichkeiten Gebrauch gemacht (vgl. Ziff. 2.2.2, 2.2.3 und
2.2.4).

Pflicht des Bundes zur Schaffung eines selbstéandigen Bundesstrafgerichts,
das fur die erstinstanzliche Bundesstrafgerichtsbarkeit und alféllige weitere
Aufgaben zustandig ist (Art. 191a Abs. 1): Diese Pflicht des Bundes wird
mit dem vorliegenden Strafgerichtsgesetz erfllt.

Pflicht des Bundes zur Bestellung richterlicher Behorden fiir die Beurteilung
offentlich-rechtlicher Sreitigkeiten aus dem Zustandigkeitshereich der Bun-
desverwaltung (Art. 191a Abs. 2): Diese Pflicht des Bundes wird mit dem
vorliegenden V erwal tungsgeri chtsgesetz erfillt.
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—  Kompetenz zur Schaffung weiterer Gerichte des Bundes (Art. 191a Abs. 3):
Auf diese Verfassungsnorm stiitzt sich das Verwaltungsgerichtsgesetz, so-
weit es dem Bundesverwaltungsgericht die Beurteilung von Beschwerden
gegen Entscheide kantonaler Instanzen Ubertragt (vgl. Ziff. 2.5.2). Im bri-
gen wird von der Kompetenz zur Schaffung weiterer Gerichte des Bundes
noch kein Gebrauch gemacht. Denkbar wére namentlich die spétere Schaf-
fung eines Bundespatentgerichts oder gar eines Bundesgerichts fir Immate-
rialgUterrecht. Die Zeit ist dafur aber noch nicht reif, da die diesbeziiglichen
Entwicklungen auf internationaler Ebene andauern, und nichts prgjudiziert
werden soll.

—  Pflicht der Kantone zur Bestellung richterlicher Behtrden in allen Berei-
chen, neu insbesondere auch im Bereich des kantonalen &ffentlichen Rechts
(Art. 191b Abs. 1): Diese Pflicht ist im Straf- und Zivilrecht und grossten-
teils auch im Bundesverwaltungsrecht bereits erfiillt. Der Anpassungsbedarf
fir die Kantone ist demnach nicht gross. Sie miissen lediglich die Zustén-
digkeit ihrer Verwaltungsgerichte auf das kantonale Verwaltungsrecht aus-
dehnen, soweit sie dies nicht schon getan haben.

— Klare Verfassungsgrundlage fir gemeinsame richterliche Behdrden der
Kantone (Art. 191b Abs. 2): Die Kantone kénnen von dieser Befugnis Ge-
brauch machen. Die vorliegende Totarevision der Bundesrechtspflege ist
davon nicht bertihrt.

— Ausdriickliche Verankerung des Prinzips der richterlichen Unabhéngigkeit
in der Verfassung (Art. 191c): Wie heute wird die Unabhéngigkeit der Ge-
richte ausserdem auf Gesetzesstufe bestétigt und bildet Leitlinie bei der
Ausgestaltung der Gerichte und bei der Wahl und Stellung der Gerichtsmit-
glieder.

1.3.2 I nkrafttreten

Artikel 195 BV sieht vor, dass eine revidierte Bundesverfassung sofort mit der An-
nahme durch Volk und Sténde in Kraft tritt. Das Bundesgesetz Uber die politischen
Rechte (SR 161.1) prézisiert in Artikel 15 Absatz 3: «Anderungen der Bundesver-
fassung treten mit der Annahme durch Volk und Stande in Kraft, sofern die Vorlage
nichts anderes bestimmt.» Der Bundesbeschluss Uber die Reform der Justiz vom
8. Oktober 1999 (BBI 1999 8633) bestimmt in Ziffer 111 Absatz 2, dass die Bundes-
versammlung das Inkrafttreten bestimmt. Daher wird der Bundesversammlung mit
dieser Botschaft auch ein Bundesbeschluss Uber das Inkrafttreten der Justizreform
vorgelegt.

Die ungewohnliche Regelung, dass die Bundesversammlung das Inkrafttreten be-
stimmt, wurde in der Botschaft Uber eine neue Bundesverfassung vom
20. November 1996 damit gerechtfertigt, dass sie im Zusammenhang mit dem Ab-
stimmungsprozedere Uber die Vorlagen A (Nachfiihrung der BV) und C (Justizre-
form) ein flexibles Vorgehen ermdgliche (BBI 1997 | 542). Diese Regelung wurde
auch nach der Abkoppelung der Vorlage C von der Vorlage A belassen. Sie ermog-
licht nunmehr, auf den Erlass der Ausfiihrungsgesetzgebung Riicksicht zu nehmen.
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Die geltende Prozessgesetzgebung des Bundes steht in einigen Punkten in Wider-
spruch zur Justizreform. So ist beispielsweise der Anspruch auf gerichtliche Beur-
teilung (Rechtsweggarantie, Art. 29a BV-Justizreform) nicht durchwegs verwirk-
licht. Ebensowenig enthélt das geltende OG eine Zugangsgarantie zum Bundesge-
richt in Streitigkeiten, die den Streitwert nicht erreichen, aber Grundsatzfragen auf-
werfen (Widerspruch zu Art. 191 Abs. 2 BV-Justizreform). Diese Widerspriiche
kénnen nur im Rahmen der Totarevision des OG behoben werden. Auch die Pro-
zessgesetzgebung der Kantone bedarf der Anpassung (Umsetzung der Rechtswegga-
rantie).

Deshalb ist vorgesehen, die Justizreform gleichzeitig mit der Ausfiihrungsgesetzge-
bung des Bundes in Kraft zu setzen. Diese Losung vermeidet die Probleme (Rechts-
unsicherheit), die wegen der moglichen direkten Anwendbarkeit von Bestimmungen
der Justizreform entstehen.

Bei einer vorgezogenen Inkraftsetzung der Justizreform wére beispielsweise nicht
auszuschliessen, dass das Bundesgericht dem neuen Grundrecht auf gerichtliche Be-
urteilung (Rechtsweggarantie) die unmittelbare Anwendbarkeit zuerkennen wirde.
Damit kénnte auf Bundesebene eine Mehrbelastung auf das Bundesgericht zukom-
men, weil das Bundesverwaltungsgericht, das die bestehenden Liicken im Gerichts-
zugang zur Hauptsache abdecken soll, noch nicht existiert, und deshalb das Bundes-
gericht den Anspruch auf gerichtliche Beurteilung erfillen misste. Nicht immer wé-
re zudem klar, ob in einem bestimmten Bereich Uberhaupt ein Anspruch auf gericht-
liche Beurteilung besteht, da der Gesetzgeber gewisse Ausnahmen von der Rechts-
weggarantie vorsehen darf (Art. 29a Satz 2 BV-Justizreform). Diese miissen in der
Ausfuhrungsgesetzgebung bestimmt werden. Auch auf Kantonsebene wére eine Un-
sicherheit Uber die Rechtsmittelwege die Folge, solange die entsprechenden Pro-
zessvorschriften zur Umsetzung der Rechtsweggarantie (einschliesslich die diesbe-
ziglichen Ausnahmen) noch nicht bestehen. Indem die Justizreform erst mit dem
Inkrafttreten der Ausflihrungsgesetzgebung des Bundes (konkret des Bundesge-
richtsgesetzes, das seinerseits den Kantonen eine kurze Ubergangsfrist einraumt) in
Kraft gesetzt wird, haben Bund und Kantone Gelegenheit, ihre Prozessgesetzgebung
an die neuen verfassungsrechtlichen Vorgaben anzupassen.

2 Grundziige der Vorlage
21 Vorlagein drei Teilen

Die vorliegende Totalrevision der Bundesrechtspflege umfasst drei neue Gesetze,
das Bundesgesetz Uber das Bundesgericht (Bundesgerichtsgesetz, BGG), das Bun-
desgesetz Uiber das Bundesstrafgericht (Strafgerichtsgesetz, SGG) und das Bundes-
gesetz Uber das Bundesverwaltungsgericht (Verwaltungsgerichtsgesetz, VGG). Das
Bundesgerichtsgesetz ersetzt das bisherige Bundesgesetz Uiber die Organisation der
Bundesrechtspflege (Bundesrechtspflegegesetz, OG); das Strafgerichtsgesetz und
das Verwaltungsgerichtsgesetz sind zwei neue Erlasse, die die Organisation der zu
schaffenden unterinstanzlichen Gerichte des Bundes regeln.
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211 Das Bundesgerichtsgesetz BGG

Mit dem Bundesgesetz (iber das Bundesgericht (Bundesgerichtsgesetz, BGG) wird
das bisherige Bundesgesetz Uber die Organisation der Bundesrechtspflege (Bundes-
rechtspflegegesetz OG, SR 173.110) vom 16. Dezember 1943 total revidiert. Eine
Totarevision drangte sich aus mehreren Griinden auf: Zum einen erfordern die
Neuerungen in der Organisation der obersten Gerichte und die Einfiihrung der Ein-
heitsbeschwerde zahlreiche Anderungen des geltenden Rechts. Zum andern ist das
geltende Bundesrechtspflegegesetz mit den zwei Teilrevisionen von 1968 und 1991
und zahlreichen punktuellen Anderungen schwerféllig und relativ uniibersichtlich
geworden. Es widerspiegelt die historische Entwicklung von der Uberwiegend ver-
waltungsinternen Rechtspflege hin zur Verwaltungsgerichtsbarkeit. Das neue Bun-
desgerichtsgesetz ist Ubersichtlich strukturiert und damit fir rechtssuchende Private
und deren Rechtsvertreter sowie fur die rechtsanwendenden Behdrden einfacher zu
handhaben. Es legt die Organisation des gesamten Bundesgerichts fest und vereinigt
in sich sdmtliche Rechtsmittel, mit denen an das Bundesgericht gelangt werden
kann. Heute sind die Organisation der strafgerichtlichen Organe des Bundesgerichts
und die Rechtsmittel in Strafsachen im Bundesgesetz Uber die Bundesstrafrechts-
pflege geregelt.

212 Das Strafgerichtsgesetz SGG

Das Bundesgesetz Uber das Bundesstrafgericht (Strafgerichtsgesetz, SGG) regelt die
Organisation und die Zustandigkeit des zu errichtenden erstinstanzlichen Bundes-
strafgerichts. Im 1. Kapitel sind die Stellung des Gerichts und der Richter, die Orga-
nisation und die Verwaltung des Gerichts geregelt (Art. 1-24). Das 2. Kapitel regelt
die Zusténdigkeit des Gerichts as Bundesstrafgericht erster Instanz und as Be-
schwerdeinstanz sowie das Verfahren (Art. 25-29). Fir das Verfahren vor dem Bun-
desstrafgericht wird vollumfanglich auf das Bundesgesetz tber die Bundesstraf-
rechtspflege (BStP, SR 312.0) und das Bundesgesetz (iber das V erwaltungsstrafrecht
(VStrR, SR 313.0) verwiesen (Art. 29). Das 3. Kapitel enthélt die Schlussbestim-
mungen (iber das Ubergangsrecht und das Inkrafttreten (Art. 30-32).

Im Anhang zum SGG werden einige weitere Bundesgesetze gedndert. Die Schaffung
des Bundesstrafgerichts erfordert insbesondere eine Anzahl Anderungen des Bun-
desgesetzes liber die Bundesstrafrechtspflege (BStP, SR 312.0)

213 Das Verwaltungsgerichtsgesetz VGG

Das Bundesgesetz Uber das Bundesverwaltungsgericht (Verwaltungsgerichtsgesetz,
VGG) regelt Organisation und Zusténdigkeit des neu zu schaffenden Bundesver-
waltungsgerichts. Das 1. Kapitel regelt die Gerichtsverfassung, das heisst Stellung
des Gerichts und der Richter sowie Organisation und Verwaltung des Gerichts
(Art. 1-26). Das 2. Kapitel enthélt die Bestimmungen Uber die Zustandigkeit des
Bundesverwaltungsgerichts als Beschwerdeinstanz (Art. 27-30) und as erste Instanz
(Art. 31-32). Das 3. Kapitel Uber das Verfahren verweist grundsétzlich auf das Ver-
waltungsverfahrensgesetz (VWV G, SR 172.021) und umfasst daher nur wenige Be-
stimmungen (Art. 33—-38). Fur das Klageverfahren vor dem Bundesverwaltungsge-
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richt wird grosstenteils auf das Bundesgesetz liber den Bundeszivilprozess (BZP, SR
273) verwiesen (Art. 39). Die Bestimmungen Uber Revision, Erlauterung und Be-
richtigung im 4. Kapitel verweisen im Wesentlichen auf die entsprechenden Be-
stimmungen des Bundesgerichtsgesetzes (Art. 4043). Das 5. Kapitd enthdlt die
Schlussbestimmungen tiber das Ubergangsrecht und das Inkrafttreten (Art. 44—46).

Mit der Schaffung des V erwaltungsgerichtsgesetzes muissen zahlreiche weitere Bun-
desgesetze angepasst werden. Die bedeutendste Revision im Anhang zum VGG be-
trifft das Bundesgesetz Uber das Verwaltungsverfahren (VWV G, SR 172.021).

214 Verhéltnisder drei Gesetze zueinander

Die drei Gesetzesvorlagen stehen in einem inneren Zusammenhang und sind auf
einander abgestimmt. Sie werden aber einzeln dem Referendum unterstellt. Es wird
davon ausgegangen, dass die drei Gesetze gleichzeitig verabschiedet und in Kraft
gesetzt werden. Eine zeitlich gestaffelte Inkraftsetzung wiirde gréssere Anpassungen
der jeweils anderen Vorlagen und des geltenden Rechts erfordern.

22 Entlastung des Bundesgerichts

Das Bundesgericht hat kraft seiner Stellung a's oberstes Gericht besondere Aufga
ben zu erfiillen, die andere Gerichte nicht oder nicht im gleichen Ausmass zukom-
men. Dazu gehdren die Gewahrleistung der einheitlichen Rechtsanwendung, die
richterliche Fortbildung des Rechts und die Garantie der verfassungsméssigen
Rechte. Diese Aufgaben kann das Bundesgericht nicht sachgerecht erfiillen, wenn es
im heutigen Ausmass Uberlastet ist (vgl. Ziff. 1.1.1).

Um die Funktionsféhigkeit des Bundesgerichts als oberstes Gericht sicherzustellen,
muss die Uberlastung beseitigt werden. Die Vorlage sieht im Wesentlichen vier
Entlastungsmassnahmen vor: den Ausbau der richterlichen Vorinstanzen (Ziff.
2.2.1), die EinfUhrung bzw. Erhéhung von Streitwertgrenzen (Ziff. 2.2.2), den Aus-
schluss bestimmter Sachgebiete von der Zusténdigkeit des Bundesgerichts (Ziff.
2.2.3) sowie ein vereinfachtes Verfahren (Ziff. 2.2.4).

221 Ausbau der richterlichen Vorinstanzen

Das Bundesgericht soll grundsétzlich nicht mehr als erste gerichtliche Instanz ent-
scheiden (vgl. Ziff. 1.1.1.2). Ausnahmen sind auf wenige Sonderfélle zu beschran-
ken. Kunftig soll es nicht mehr mdglich sein, gegen Verfligungen von Verwaltungs-
behorden direkt beim Bundesgericht zu rekurrieren: der Beschwerdeweg soll in der
Regel nur noch Uber eine richterliche Beschwerdeinstanz ans Bundesgericht fuhren.

Die Entlastungswirkung dieser Massnahme besteht zum einen darin, dass sich das
Bundesgericht in Beschwerdefédllen, in denen bereits eine unabhéngige richterliche
Vorinstanz eine vollstdndige Rechts- und Sachverhaltsprifung vorgenommen hat,
auf eine Prifung der Rechtsfragen beschranken kann. Die Feststellung und die volle
Uberpriifung des Sachverhaltsist nicht Aufgabe des obersten Gerichts. Zum anderen
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kann das Bundesgericht von der Filterwirkung richterlicher Vorinstanzen profitieren.
Der Entscheid eines unabhangigen, wenn auch unteren Gerichts geniesst hthere Ak-
zeptanz bei den Parteien as der Entscheid einer Verwaltungsbehdrde, so dass mit
weniger Weiterziigen an das Bundesgericht zu rechnen ist.

Das Bundesgericht soll zudem weitgehend von Direktprozessen entlastet werden
(vgl. Ziff. 1.1.1.2). Es soll nur noch in jenen Fallen ds einzige Instanz im Klagever-
fahren urteilen, wo sich dies aus staatspolitischen Griinden aufdréngt, némlich bei
Streitigkeiten zwischen Bund und Kantonen oder zwischen Kantonen, sowie in
Staatshaftungsféllen, in welche oberste Magistratspersonen des Bundes involviert
sind (vgl. Art. 189 Abs. 2 BV-Justizreform und Art. 106 BGG). Im Strafrecht soll es
keine Direktprozesse vor dem Bundesgericht mehr geben. Mit der Reduktion der Di-
rektprozesse auf das notwendige Minimum wird das Bundesgericht von aufwandi-
gen Beweisverfahren entlastet.

Diese beiden Massnahmen bedingen den Ausbau bestehender oder die Schaffung
neuer gerichtlicher Vorinstanzen des Bundesgerichts.

221.1 Neue Gerichte des Bundes
22111 Bundesstrafgericht

Mit dem Inkrafttreten der Justizreform (vgl. Ziff. 1.3) schreibt die Bundesverfassung
ausdriicklich die Schaffung eines Strafgerichts vor, das as erste Instanz Straffélle
beurteilt, die der Gerichtsbarkeit des Bundes unterliegen (Art. 191a Abs. 1 BV-
Justizreform). Die vorliegende Reform sieht deshalb vor, dass die Strafgerichtsbar-
keit des Bundes, die heute durch das Bundesstrafgericht am Bundesgericht als erste
und einzige Instanz (im Direktprozess) wahrgenommen wird, einem neu zu schaf-
fenden Bundesstrafgericht tbertragen wird (zu Organisation und Aufgaben des Bun-
desstrafgerichts vgl. Ziff. 2.5). Seine Urteile unterliegen einem Rechtsmittel an das
Bundesgericht. Das Bundesgericht wird dadurch von den aufwandigen erstinstanzli-
chen Strafprozessen entlastet. Gleichzeitig wird der von Artikel 2 des Protokolls Nr.
7 zur EMRK (SR 0.101.07) und Artikel 14 Absatz 5 des Internationalen Pakts vom
16. Dezember 1966 Uber die birgerlichen und politischen Rechte (UNO-Pakt 11, SR
0.103.2, AS 1993 747) verlangte doppelte Instanzenzug auch fur digjenigen Strafsa-
chen verwirklicht, die in die Gerichtsbarkeit des Bundes fallen. Der Vorbehalt der
Schweiz zu Artikel 14 Absatz 5 UNO-Pakt |1 wird hinfélig.

22112 Bundesver waltungsgericht

Im Bereich der unteren Verwaltungsgerichtsbarkeit des Bundes soll ein zentrales
Bundesverwaltungsgericht als richterliche Vorinstanz des Bundesgerichts geschaf-
fen werden (zu Organisation und Aufgaben des Bundesverwaltungsgerichts vgl.
Ziff. 2.5). Diesem neuen unteren Gericht auf Bundesebene kommen drei Funktionen
im System der Bundesrechtspflege zu:

Erstens werden im Bundesverwaltungsgericht die tber 30 bestehenden Rekurskom-
missionen des Bundes zusammengefasst, die heute bereits richterliche Vorinstanzen
des Bundesgerichts in der Bundesverwaltungsrechtspflege bilden oder — wie etwa

4226



die Asylrekurskommission — als Gerichtsbehérden letztinstanzliche Entscheide fal-
len.

Zweitens soll das Bundesverwaltungsgericht in den Bereichen der Verwaltungs-
rechtspflege des Bundes eine Liicke schliessen, in denen heute noch keine richterli-
che Vorinstanz des Bundesgerichts besteht. Die Departemente, autonomen Anstalten
und nicht richterlichen Kommissionen des Bundes trafen in den letzten fiinf Jahren
durchschnittlich ca. 3000 V erfligungen pro Jahr, die nicht bei einer eidgendssischen
Rekurskommission anfechtbar sind. Wichtige Bereiche, in denen keine Re-
kurskommission besteht, sind zum Beispiel das Auslanderrecht, gewisse Konzessio-
nen und ein grosser Teil der Bundessubventionen. Soweit kein Ausnahmetatbestand
nach Artikel 99-102 oder 129 OG gegeben ist, sind diese Verfligungen nach heuti-
gem Recht direkt beim Bundesgericht anfechtbar (Art. 98 Bst. a—d, f, fbis und h OG).

Drittens wird mit dem Bundesverwaltungsgericht die von der Justizreform garan-
tierte allgemeine Rechtsweggarantie (vgl. Ziff. 1.1.3 und 1.3) fir die Bereiche des
Bundesverwaltungsrechts verwirklicht, in denen heute der Bundesrat oder ein De-
partement endgliltig entscheidet. In diesen Verwaltungsbereichen sollen Entscheide
kiinftig durch das Bundesverwaltungsgericht Uberpriift werden kénnen. Dadurch
wird der Rechtsschutz verbessert, ohne dass fir das Bundesgericht Mehrarbeit ent-
steht.

2212 Kantonale Gerichte

Der Rechtsschutz der Biirger soll in erster Linie durch untere Gerichtsinstanzen ge-
wahrleistet werden. Dieses Prinzip verlangt jedoch, dass Uberall der Zugang zu einer
solchen Instanz offen stehen muss, einschliesslich in Streitigkeiten, die in die Kom-
petenz der Kantone fallen.

Im Anwendungsbereich des Bundesverwaltungsrechts wurde im Jahre 1991 mit der
Einflihrung von Artikel 98a OG ein wichtiger Schritt in diese Richtung getan. Auf-
grund dieser Bestimmung mussten die Kantone bis zum 15. Februar 1997 fur alle
Féle, die unmittelbar mit Verwaltungsgerichtsbeschwerde an das Bundesgericht
weitergezogen werden kdnnen, richterliche Behorden als letzte kantonale Instanzen
einsetzen. Daneben verbleiben aber immer noch Bereiche, in denen das Bundesge-
richt als erste und einzige richterliche Instanz entscheiden muss (vgl. Ziff. 1.1.3).

Dies trifft vor allem im Bereich des kantonalen 6ffentlichen Rechts zu. Die beste-
henden Liicken in der kantonalen Verfassungs- und Verwaltungsgerichtsbarkeit tra-
gen zum Zustrom von staatsrechtlichen Beschwerden bei, der die Hauptursache fur
die Uberlastung des Bundesgerichts bildet. Anzustreben ist deshalb, dass jeder
Kanton mindestens die Kontrolle der Anwendung des kantonalen V erwaltungsrechts
einer richterlichen Behdrde anvertraut. Dabei reicht es nicht mehr, lediglich an den
guten Willen der Kantone zu appellieren, wie in den Botschaften von 1985 (BBI
1985 Il 814) und 1991 (BBI 1991 Il 482). Die Pflicht, eine Beschwerdemdglichkeit
vor einem kantonalen Gericht vorzusehen, leitet sich nun aus Artikel 29a BV-
Justizreform ab. Die Kantone haben eine Verwaltungsgerichtsbarkeit mit genereller
Zusténdigkeit und voller Sachverhalts- und Rechtskontrolle einzufuhren. In denjeni-
gen Bereichen, in denen die Beschwerde an das Bundesgericht zulassig ist, konkreti-
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siert das BGG den verfassungsmassig garantierten Zugang zu einer richterlichen
Behorde (Art. 80 ff., 103 und 104 BGG).

Im Sinne von Ausnahmen ist es dem kantonalen Gesetzgeber weiterhin erlaubt, Ent-
scheide mit vorwiegend politischem Charakter (z. B. Richtpléne) von der richterli-
chen Beurteilung auszunehmen. Es obliegt dann dem Bundesgericht, |etztinstanzlich
zu beurteilen, ob die Ausnahme mit der Rechtsweggarantie vereinbar ist (vgl.
Art. 80 Abs. 3 BGG; siehe auch Art. 78 Abs. 2 BGG). Auch im Bereich der kanto-
nalen politischen Rechte schreibt das Bundesgerichtsgesetz keine Beschwerdemog-
lichkeit an eine kantonal e richterliche Behorde vor (Art. 82 Abs. 1 BGG).

Weniger problematisch prasentiert sich die Situation im Zivil- und Strafrecht. In die-
sem Bereich gibt es nur wenige Félle, die nicht durch kantonale Gerichte beurteilt
werden. Auch fur diese rechtfertigt sich der direkte Zugang an das Bundesgericht
nicht. Verschiedene Entscheidungen kantonaler Administrativbehtrden unterliegen
keinem anderen Rechtsmittel als der Berufung oder der zivilrechtlichen Nichtig-
keitsbeschwerde (Art. 48 Abs. 1 und Art. 68 OG), der strafrechtlichen Nichtigkeits-
beschwerde (Art. 268 Ziff. 3 BStP) oder der staatsrechtlichen Beschwerde (Art. 84
OG). Andererseits gibt es Félle, die zwar von einem Gericht erstinstanzlich beurteilt
werden, aber innerhalb des Kantons nicht mehr weitergezogen werden kdnnen, wie
bei den vorsorglichen Anordnungen, die der Ehescheidungsrichter gestutzt auf Arti-
kel 137 ZGB trifft. Das Bundesgerichtsgesetz statuiert daher im Zivil- und im Straf-
recht den Grundsatz der doppelten Instanz («double instance»), wonach die Kantone
obere Gerichte als Rechtsmittelinstanzen einzusetzen haben (Art. 71 und 75 BGG).
Es sind jedoch einige Ausnahmen vorgesehen, so etwa fir die Handelsgerichte
(Art. 71 Abs. 2 BGG).

222 Streitwertgrenze

Artikel 191 Absatz 2 BV-Justizreform erlaubt es, den Zugang zum Bundesgericht
durch eine Streitwertgrenze zu beschranken. Das geltende Recht kennt das Erforder-
nis eines Mindeststreitwertes bereits im Falle der Berufung (Art. 46 OG). Die Ver-
fassung beschrénkt jedoch das Erfordernis eines Mindeststreitwertes nicht auf zivil-
rechtliche Streitigkeiten, weil ein in diese Richtung gehender Vorschlag vom Ver-
fassungsgeber abgelehnt worden ist (AB 1999 S 609; 1999 N 2048). Hingegen ga-
rantiert die Verfassung den Zugang zum Bundesgericht fur alle Streitigkeiten, die
eine Rechtsfrage von grundsétzlicher Bedeutung aufwerfen, auch wenn der Mindest-
streitwert nicht erreicht wird. Der vorliegende Entwurf nutzt den Spielraum aus, den
die Verfassung dem Gesetzgeber eingerdumt hat.

Fir Beschwerden in Zivilsachen gilt das Erfordernis eines Mindeststreitwertes
grundsétzlich fur samtliche vermdgensrechtlichen Streitigkeiten (Art. 70 BGG).
Aufgrund der Einheitsbeschwerde beschrankt sich dieses Erfordernis nicht nur auf
zZivilrechtliche Streitigkeiten, die im geltenden Recht Gegenstand einer Berufung
sein kénnen, sondern umfasst auch andere vermogensrechtliche Streitigkeiten, die
heute der Nichtigkeitsbeschwerde, der staatsrechtlichen Beschwerde oder der Ver-
waltungsgerichtsbeschwerde unterliegen. Einige Bereiche des Schuldbetreibungs-
und Konkursrechts sind jedoch vom Erfordernis eines Mindeststreitwertes ausge-
nommen, namentlich wegen der Schwierigkeit, den Streitwert zu bestimmen. Die
Streitwertgrenze wird bei der Beschwerde in Zivilsachen von 8000 Franken auf
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40 000 Franken erhoht. Damit wird einerseits der Inflation seit 1959, ds die Streit-
wertgrenze auf 8'000 Franken festgesetzt wurde, Rechnung getragen. Mit dem die
einfache Indexierung Ubersteigenden Erhdhungsbetrag von rund 9000 Franken wird
andererseits berticksichtigt, dass die Vereinheitlichung des Zivilprozessrechts (vgl.
Art. 122 Abs. 1 BV-Justizreform) zu einer gewissen Zunahme der Beschwerden fiih-
ren wird. Zudem wird der Mehraufwand ausgeglichen, der dadurch entsteht, dass
dem Bundesgericht jede Rechtsfrage von grundsétzlicher Bedeutung unabhangig
von der Hohe des Streitwertes vorgelegt werden kann. Diese Moglichkeit wird Ubri-
gens die Wirkung der Erhéhung der Streitwertgrenze wieder reduzieren. Selbst in
Bereichen mit einem haufig relativ tiefen Streitwert (Konsumentenschutz, Mietrecht,
Arbeitsrecht etc.) bleibt der Zugang zum Bundesgericht fir Rechtsfragen von grund-
sétzlicher Bedeutung offen.

In offentlich-rechtlichen Angelegenheiten ist ein Mindeststreitwert von 40 000
Franken einzig bei der Staatshaftung vorgesehen (Art. 79 BGG). Es handelt sich
hierbei um vermogensrechtliche Streitigkeiten, die denjenigen der zivilrechtlichen
Haftung verwandt sind. Die zivilrechtliche Haftung und die Staatshaftung gleichen
sich immer mehr an. Es rechtfertigt sich daher, den Zugang zum Bundesgericht fur
Streitigkeiten im Bereich der Staatshaftung analog zu den zivilrechtlichen Haftungs-
fadlen zu beschrdnken. Der Zugang bleibt jedoch gewéhrleistet, wenn sich eine
Rechtsfrage von grundsétzlicher Bedeutung stellt.

Das vorliegende Projekt macht von der Moglichkeit Gebrauch, den Zugang zum
Bundesgericht auch im Bereich des Strafrechts — entsprechend der laufenden Revi-
sion des Allgemeinen Teil des Strafrechts — durch eine Streitwertgrenze zu be-
schrénken. So kénnen Verurteilungen zu einer Geldstrafe von weniger als 30 Tages-
sdtzen Geldstrafe oder zu einer Busse von weniger als 500 Franken fur eine natirli-
che Person bzw. von 10 000 Franken fur ein Unternehmen nicht mehr beim Bundes-
gericht angefochten werden, ausser es handelt sich um Rechtsfragen von grundsétz-
licher Bedeutung (Art. 74 BGG). Ausgeschlossen werden damit geringe Geldstrafen,
welche die persdnliche Freiheit des Verurteilten nicht tangieren, so dass eine Kon-
trolle durch zwei kantonale Gerichte grundsétzlich geniigen sollte (Art. 75 BGG).
Diese Beschrdnkung umfasst auch aternative Strafen (Verurteilung zu weniger als
30 Tagen gemeinniitzige Arbeit oder zu weniger als 30 Strafeinheiten bel Aussetzen
der Strafe) sowie digjenige Freiheitsstrafe, die aus der Umwandlung einer dieser
Strafen infolge fehlender Vollziehbarkeit resultiert. Der Zugang zum Bundesgericht
bleibt jedoch insoweit garantiert, als eine Rechtsfrage von grundsétzlicher Bedeu-
tung vorliegt. Diese Zugangsbeschrénkung zum Bundesgericht in Strafsachen dréngt
sich im Hinblick auf die Vereinheitlichung des Strafprozessrechts auf, welche in ei-
nigen Jahren in Kraft treten soll (vgl. Art. 123 BV-Justizreform). Denn ein einheitli-
ches Bundesstrafprozessrecht wird unvermeidlich eine beachtliche Zunahme der Be-
schwerden ans Bundesgericht mit sich bringen.

223 Ausschluss von Sachgebieten

Neben der Streitwertgrenze erlaubt Artikel 191 Absatz 3 BV-Justizreform eine Zu-
gangsbeschrankung ans Bundesgericht durch den Ausschluss «bestimmter Sachge-
biete». Das geltende Recht sieht diese Form der Zugangsbeschrankung einzig bei
der Verwaltungsgerichtsbeschwerde vor (Art. 99 ff., Art. 129 OG). Die Bundesver-
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fassung begrenzt diese Art der Beschrankung jedoch nicht nur auf den Anwen-
dungsbereich des Bundesverwaltungsrechts. Der Gesetzgeber ist also frei, sie auf
andere Gebiete auszudehnen, auf das kantonale offentliche Recht, auf das Strafrecht
oder auf das Zivilrecht.

Der Ausschluss bestimmter Sachgebiete ist ein wirksames Instrument zur Entlastung
des Bundesgerichts, weil keinerlel Entscheide aus den ausgeschlossenen Gebieten
beim Bundesgericht angefochten werden kdnnen. Mit der Einheitsbeschwerde ist der
Ausschluss eines Sachgebietes grundsétzlich umfassend, denn die Beschwerde ist
unabhéngig von den vorgebrachten Beschwerdegriinden unzul&ssig. Der Ausschluss
eines Sachgebietes hat zur Folge, dass die Verantwortung, letztinstanzlich die Ein-
haltung des Bundesrechts (einschliesslich der Grundrechte) zu gewéhrleisten, in die-
sen Gebieten beim Bundesverwaltungsgericht oder bei den kantonalen Gerichten
liegt. Im Zusténdigkeitsbereich der Bundesverwaltung kennt bereits das geltende
Recht zahlreiche Sachgebiete, in denen Eidgendssische Rekurskommissionen letz-
tinstanzlich urteilen. Mit der Verstarkung der eidgenéssischen Verwaltungsgerichts-
barkeit durch die Schaffung eines Bundesverwaltungsgerichts sollte die Qualitét der
Rechtsprechung in den von der Beschwerde an das Bundesgericht ausgenommenen
Bereichen noch verbessert werden. Hingegen ist der vollsténdige Ausschluss der Be-
schwerde an das Bundesgericht fir Entscheide der kantonalen Behtrden neu. Zurzeit
koénnen deren Entscheide wegen Verletzung verfassungsméssiger Rechte mit der
staatsrechtlichen Beschwerde vor Bundesgericht angefochten werden. Der Wegfall
dieser Mdglichkeit in den von einer Beschwerde an das Bundesgericht ausgenom-
menen Gebieten geht einher mit einer Stérkung der kantonalen Gerichtsbarkeit (vgl.
Ziff. 2.2.1.2). Dabei ist davon auszugehen, dass sich die kantonalen Gerichte ihrer
verstérkten Verantwortung in diesen Bereichen bewusst sein und gewissenhaft fir
die Einhaltung des Bundesrechts sorgen werden.

Bel der Beschwerde in offentlich-rechtlichen Angelegenheiten korrespondieren die
vorgesehenen Ausnahmen grosstenteils mit den bestehenden Ausnahmen bei der
V erwaltungsgerichtsbeschwerde (Art. 78 Abs. 1 BGG; vgl. Art. 99 ff. OG). Sie sind
jedoch vereinfacht und systematisiert worden. Die grundsitzliche Anderung besteht
in der Ausweitung des Anwendungsbereichs der Ausnahmen. Im geltenden Recht
bezieht sich die Liste der von der Verwaltungsgerichtsbeschwerde ausgenommenen
Sachgebiete nur auf Entscheide, die sich auf 6ffentliches Recht des Bundes stiitzen.
Das Konzept der Einheitsbeschwerde impliziert dagegen, dass die von der Be-
schwerde an das Bundesgericht ausgenommenen Sachgebiete auch fur Entscheide
gelten, die sich auf kantonales offentliches Recht stiitzen. Einige kantonale Ent-
scheide werden demnach nicht mehr beim Bundesgericht angefochten werden kon-
nen. Dies gilt namentlich flir gewisse Entscheide auf dem Gebiet des offentlich-
rechtlichen Arbeitsverhéltnisses (Art. 78 Abs. 1 Bst. f BGG), fur Subventionen nach
kantonalem Recht (Art. 78 Abs. 1 Bst.j BGG) und fur Entscheide aus dem Bil-
dungsbereich (Art. 78 Abs. 1 Bst. ¢ BGG). Die Griinde, die furr einen Ausschluss des
Zugangs zum Bundesgericht in diesen Bereichen sprechen — vor alem der grosse
Ermessensspielraum der Verwaltungsbehdrde — gelten gleichermassen fur Entschei-
de, die sich auf kantonal es 6ffentliches Recht stiitzen, wie fur solche, die sich auf 6f-
fentliches Recht des Bundes stiitzen. In diesen Bereichen gentigt der Zugang zu ei-
nem kantonalen Gericht (vgl. Art. 29a BV-Justizreform und Art. 78 Abs. 2 BGG).

Die zweite wichtige Anderung fir die Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angele-
genheiten betrifft den Ausschluss der internationalen Rechtshilfe in Strafsachen und
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der internationalen Amtshilfe (Art. 78 Abs. 1 Bst. g BGG). Praktisch handelt es sich
in diesen Féllen um eine Verschiebung der Zusténdigkeit vom Bundesgericht zum
Bundesverwaltungsgericht, wobei die Uberpriifung der Entscheide durch eine einzi-
ge eldgendssische Instanz und damit die Gewahrleistung eines raschen Verfahrens
beibehalten wird.

Der Bundesrat michte dagegen die ausgenommenen Sachgebiete, in denen die
Kantone letztinstanzlich Bundesrecht anwenden, nicht erweitern. Es soll vermieden
werden, dass die Anwendung von Bundesrecht durch die Kantone der Kontrolle
durch eine eidgendssische Behdrde ganz entzogen wird. Die Aufsicht der Kantone
durch den Bundesrat oder eine eidgendssische Verwaltungsbehorde ist kein genu-
gender Ersatz fir eine Beschwerde an das Bundesgericht. Dies wiirde der derzeiti-
gen Absicht widersprechen, die Aufsicht durch den Rechtsweg zu kanalisieren. Au-
sserdem erlauben es die Kontrollmdglichkeiten einer Aufsichtsbehtrde nicht, eine
einheitliche Anwendung des Bundesrechts ebenso gut zu gewéhrleisten wie eine Be-
schwerde an das Bundesgericht.

Bei der Beschwerde in Strafsachen sind die meisten Entscheide der Beschwerde-
kammer des Bundesstrafgerichts von einer Beschwerde an das Bundesgericht ausge-
nommen (Art. 74 Abs. 1 Bst. b und Abs. 2 BGG). Es handelt sich im Wesentlichen
um Kompetenzen, die nach geltendem Recht bei der Anklagekammer des Bundesge-
richts liegen. Der Entlastungseffekt, der mit der Ubertragung dieser Kompetenzen
auf das Bundesstrafgericht verbunden ist, soll nicht durch eine Rekursmdglichkeit an
das Bundesgericht wieder zunichte gemacht werden. Nur die Entscheide der Be-
schwerdekammer (iber Zwangsmassnahmen (provisorische Inhaftierung, Beschlag-
nahme etc.) konnen Gegenstand einer Beschwerde an das Bundesgericht bilden, da
es sich dabei um schwerwiegende Massnahmen handelt, die die Grundrechte tangie-
ren. Sie sollen vom Bundesgericht im gleichen Umfang Uberprift werden koénnen
wie entsprechende kantonale Entscheide.

Bei der Beschwerde in Zivilsachen wird der einzige ausgeschlossene Bereich — Ent-
scheide, die im Rahmen des Widerspruchsverfahrens gegen eine Marke getroffen
worden sind (Art. 69 BGG) — von der Verwaltungsgerichtsbeschwerde tibernom-
men. Es handelt sich dabei um Entscheide, die sich auf offentliches Recht des Bun-
des stitzen, die aber mit der Beschwerde in Zivilsachen verknupft sind (vgl. Art. 68
Abs. 2 Bst. b Ziff. 2 BGG).

224 Vereinfachtes Verfahren

Obwohl der Zugang zum Bundesgericht garantiert ist, erlaubt es die Bundesverfas-
sung dem Gesetzgeber, ein vereinfachtes Verfahren flr offensichtlich unbegriindete
Beschwerden vorzusehen (Art. 191 Abs. 4 BV-Justizreform). Dieses vereinfachte
Verfahren ist in Artikel 102 BGG geregelt. Es unterscheidet sich vom ordentlichen
Verfahren in drei Punkten: Erstens kann das Bundesgericht auf einen Schriften-
wechsel mit der Gegenpartel und der Behdrde, deren Entscheid angefochten wird,
verzichten. Zweitens wird der Entscheid grundsétzlich von zwei Richtern geféllt und
nicht von drei oder finf wie beim ordentlichen Verfahren. Drittens muss der Ent-
scheid nur summarisch und nicht detailliert begriindet werden wie beim ordentlichen
Verfahren. Das vereinfachte Verfahren erlaubt es dem Bundesgericht auch, die Be-
schwerden, die ihm unterbreitet werden, rascher und einfacher zu beurteilen.
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Der Gegenstand des vereinfachten Verfahrens ist nicht auf die offensichtlich unbe-
grindete Beschwerde beschréankt (Art. 102 Abs. 1 Bst. d BGG), welche in der Bun-
desverfassung ausdriicklich erwéhnt wird. Diese Formulierung bezweckt, Be-
schwerden, die nicht offensichtlich unbegriindet sind, vom vereinfachten Verfahren
auszunehmen. Sie hindert den Gesetzgeber aber nicht, das vereinfachte Verfahren
auch fur bestimmte unzul&ssige Beschwerden vorzusehen. So miissen, genau wie im
geltenden Recht (Art. 36a Abs. 1 OG), die offensichtlich unzul&ssigen Beschwerden
im vereinfachten Verfahren entschieden werden kdnnen (Art. 102 Abs. 1 Bst. a
BGG). Im Ubrigen stellt das BGG relativ hohe Anforderungen an die Begriindung
der Rechtsschrift, miissen doch darin die verletzten Rechtssétze genannt werden
(Art. 39 Abs. 2 BGG). Dem Bundesgericht muss es daher erlaubt sein, das verein-
fachte Verfahren auf Beschwerden anzuwenden, die mangels hinreichender Begrin-
dung unzuldssig sind (Art. 102 Abs. 1 Bst. b BGG).

Einen der wichtigsten Anwendungsbereiche des vereinfachten Verfahrens werden
die Beschwerden ausmachen, die unzuléssig sind, weil sie keine Rechtsfragen von
grundsétzlicher Bedeutung aufwerfen. Denn gemass Bundesverfassung miissen dem
Bundesgericht aus allen Bereichen, in denen ein Mindeststreitwert gilt, auch Be-
schwerden vorgel egt werden kénnen, die diesen Streitwert nicht erreichen, sofern sie
eine Rechtsfrage von grundsétzlicher Bedeutung beinhalten (Art. 191 Abs. 2 BV-
Justizreform). Soll vermieden werden, dass diese Méglichkeiten zu einer starken
Belastung des Bundesgerichts fihren, muss nicht nur verlangt werden, dass in der
Beschwerde dargelegt wird, weshalb es sich um eine Rechtsfrage von grundsétzli-
cher Bedeutung handelt (Art. 39 Abs. 2 Satz 2 BGG). Vielmehr muss dem Bundes-
gericht erméglicht werden, die Beschwerden, die keine grundsétzlichen Rechtsfra-
gen aufwerfen, im vereinfachten Verfahren als unzuldssig zu erkldren (Art. 102
Abs. 1 Bst. ¢ BGG). Diesist umso wichtiger, as im ordentlichen Verfahren Rechts-
fragen von grundsétzlicher Bedeutung in einer Besetzung von finf Richtern zu ent-
scheiden sind (Art. 18 Abs. 2 BGG).

Das vereinfachte Verfahren kann auch angewendet werden, um einer offensichtlich
begriindeten Beschwerde Folge zu leisten, namentlich wenn der angefochtene Ent-
scheid von der Rechtsprechung des Bundesgerichts abweicht, ohne dass Anlass be-
steht, diese zu Uberprifen (Art. 102 Abs. 1 Bst. e BGG). Hingegen geniigt es nicht,
dass der angefochtene Entscheid der Rechtsprechung des Bundesgerichts entspricht,
damit die Beschwerde im vereinfachten Verfahren entschieden wird. Diese Uberein-
stimmung muss vielmehr offensichtlich sein.

Das vereinfachte Verfahren nach dem BGG geht weiter as dasienige nach Arti-
kel 36a OG. Zunéchst wird die Besetzung grundsétzlich von drei auf zwel Richter
reduziert, womit sie sich klar vom ordentlichen Verfahren unterscheidet. Weiter
sieht das BGG zwel zusétzliche Kategorien von unzuléssigen Beschwerden vor, die
im vereinfachten Verfahren entschieden werden kénnen. Das geltende OG be-
schrénkt demgegentiiber das vereinfachte Verfahren auf die offensichtlich unzul&ssi-
gen Beschwerden.

Das vereinfachte Verfahren nach dem BGG ist hingegen kein Vorprifungsverfah-
ren, wie dies noch von der Expertenkommission vorgeschlagen wurde. Ein solches
Vorprifungsverfahren hétte es dem Bundesgericht erlaubt, alle Beschwerden, die
keine Rechtsfragen von grundsétzlicher Bedeutung aufwerfen, as unzuléssig zu er-
kl&ren, ausser wenn der Ausgang des Verfahrens schwerwiegende Folgen gehabt
hétte. Aufgrund der Revision der Bundesverfassung im Rahmen der Justizreform
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ware eine solche Regelung nicht verfassungsmassig. Deshab verlangt das BGG,
dass das Bundesgericht die zuléssigen Beschwerden im Rahmen des ordentlichen
Verfahrens prift, ausgenommen digjenigen, die offensichtlich begriindet bzw. unbe-
griindet sind. Beschwerden, auf welche das Bundesgericht nicht eintritt, weil eine
der Eintretensvoraussetzungen nicht erfillt ist, dirfen nur in besonderen Félen im
Rahmen des vereinfachten Verfahrens fir unzuldssig erklart werden.

2.3 Vereinfachung des Beschwer dewegs
231 Die Einheitsbeschwer de an das Bundesgericht

Eine der wichtigsten Neuerungen des Kommissionsentwurfes ist es, die bestehenden
verschiedenartigen Rechtsmittel durch eine Einheitsbeschwerde in jedem Rechtsge-
biet zu ersetzen: eine Beschwerde in Zivilsachen, eine Beschwerde in Strafsachen
und eine Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten.

23.11 Von einer Vielzahl von Beschwerden zur
Einheitsbeschwerde

Das geltende Rechtsmittel system vor dem Bundesgericht wurde im Laufe der Jahr-
zehnte geschaffen, indem neue Rechtsmittel den bereits bestehenden hinzugefiigt
wurden. Dies filhrte zu einem System, das nach verschiedenartigen Gesichtspunkten
aufgebaut ist. Ein erstes Kriterium fiir das zu wahlende Rechtsmittel ist das betroffe-
ne Rechtsgebiet: zivilrechtliche Streitigkeiten (Berufung und Nichtigkeits-
beschwerde in Zivilsachen, Art. 43 ff. und 68 ff. OG), Strafgerichtsbarkeit (Nichtig-
keitsbeschwerde in Strafsachen, Art. 268 BStP). Ein anderes Kriterium stellt dasim
angefochtenen Entscheid angewandte Recht dar: Verfligung gestiitzt auf éffentliches
Recht des Bundes (Verwaltungsgerichtsbeschwerde, Art. 97 OG), Verfiigung in
Schuldbetreibungs- und Konkurssachen (Art. 75 ff. OG). Ein drittes Kriterium liegt
in der entscheidenden Behorde: kantonale Behorde (staatsrechtliche Beschwerde,
Art. 84 ff. OG), kantonale Aufsichtsbehtrde in Schuldbetreibungs- und Konkurssa-
chen (Art. 75 ff. OG). Beim vierten Kriterium handelt es sich um den Beschwerde-
grund: Verletzung verfassungsmassiger Rechte (staatsrechtliche Beschwerde,
Art. 84 ff. OG), gesetzliche Nichtigkeitsgrinde (Nichtigkeitsbeschwerde in Zivilsa-
chen, Art. 68 ff. OG), Verletzung von Bundesrecht mit Ausnahme verfassungsmas-
siger Rechte (Berufung, Art.43ff. OG; Nichtigkeitsbeschwerde in Strafsachen,
Art. 268 BStP), Verletzung von Bundesrecht einschliesslich verfassungsméssiger
Rechte (Verwaltungsgerichtsbeschwerde, Art. 97 ff. OG).

Zusétzlich kennt jedes Rechtsmittel spezielle Bestimmungen Uber die Zul&ssigkeit.
So ist die Anfechtbarkeit der Zwischenentscheide unterschiedlich geregelt. Kénnen
sie mit der Nichtigkeitsheschwerde in Strafsachen (Art. 268 BStP) und — in einem
verminderten Masse — mit der Berufung (Art. 48-50 OG) grundsétzlich nicht ange-
fochten werden, sind sie im Rahmen der staatsrechtlichen Beschwerde anfechtbar,
wenn sie einen nicht wieder gut zu machenden Nachteil zur Folge haben (Art. 87
0G).
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Ein solches Rechtsmittelsystem ist zu kompliziert. Fur Rechtssuchende (Rechtsan-
wélte oder Laien), welche nur selten ans Bundesgericht gelangen, ist dieses System
dusserst schwierig. Zudem muss ein Entscheid oft zugleich mit zwei verschiedenen
Rechtsmitteln angefochten werden, sei es, dass gewisse Beschwerdegriinde nur mit
einer bestimmten Beschwerde vorgebracht werden kdnnen, sei es, dass der Rechts-
weg nicht eindeutig ist. Das geltende System erschwert aber auch in erheblichem
Masse die Aufgabe des Bundesgerichts. Es muss das gleiche Geschéft bisweilen in
zwei parallelen Rechtsmittelverfahren behandeln oder dann viel Zeit fir die Be-
stimmung des zutreffenden Rechtsweges aufwenden. So sind immer wieder kom-
plexe Abgrenzungsfragen zwischen der Verwaltungsgerichtsbeschwerde und der
staatsrechtlichen Beschwerde zu beantworten — Fragen, deren Klérung nicht zur
richterlichen Streitentscheidung beitrégt.

Die angestrebte Entlastung des Bundesgerichts bedingt eine wesentliche Vereinfa-
chung der Rechtsmittelwege. Es ist unniitz, die Anzahl der vom Bundesgericht zu
bewaltigenden Geschéfte zu beschranken, solange es gleichwohl eine bestimmte
Streitsache aufgrund mehrerer Rechtsmittel prifen oder viel Zeit fur die Bestim-
mung des zutreffenden Rechtsweges aufwenden muss. Daher sieht das BGG den Er-
satz des gegenwartigen Rechtsmittelsystems durch Einheitsbeschwerden in jedem
der drel grossen Rechtsbereiche vor (Zivilrecht, Strafrecht, 6ffentliches Recht). Die
Vereinfachung der Rechtsmittelwege tréagt zudem auch zu einem wirksameren
Schutz der Rechtssuchenden bei, weil die Gefahr, dass sich eine Beschwerde al's un-
zuldssig erweist, erheblich reduziert wird.

2312 Diewichtigsten Merkmale der Einheitsbeschwer de

Nach dem Konzept der Einheitsbeschwerde gibt es nur noch einen einzigen Be-
schwerdeweg ans Bundesgericht zur Anfechtung von Entscheiden einer Vorinstanz,
unabhéngig davon, welche Beschwerdegriinde angefiihrt werden oder welche Vorin-
stanz entschieden hat. Dieses Konzept ist in zweierlei Hinsicht von Vorteil. Es er-
leichtert zunachst die Aufgabe der Rechtssuchenden, die nun alle Riigen mit einem
einzigen Rechtsmittel vorbringen kdnnen. Damit wird das Risiko des Nichteintretens
vermindert und zudem entfallen die Uberfliissigen Kosten, welche sich aus der Er-
stellung verschiedener Rechtsschriften durch einen Anwalt ergeben. Das Konzept
trégt aber auch zur Entlastung des Bundesgerichtes bei, indem es von der wenig
fruchtbaren Aufgabe befreit wird, die Rechtsmittelwege voneinander abzugrenzen.

Idealerweise sollte des Konzept der Einheitsbeschwerde dazu fuhren, dass es fir die
verschiedenen Rechtsgebiete nur noch eine einzige, umfassende Beschwerde gibt.
Eine solche Losung ist jedoch nicht sinnvoll. Obschon viele Prozessvorschriften fir
alle Beschwerden Anwendung finden kénnen, sind doch einige Regeln auf be-
stimmte Rechtsgebiete beschrénkt. Das gilt vor alem fur die Bestimmungen Uber
das Beschwerderecht und die Anforderungen an die Vorinstanzen. Anstatt eine ein-
zige Einheitsbeschwerde mit zahlreichen Sonderbestimmungen fir Spezialfélle zu
schaffen, sieht das BGG je eine Beschwerde flr jedes der drel Rechtsgebiete vor: ei-
ne Beschwerde in Zivilsachen, eine Beschwerde in Strafsachen und eine Beschwer-
dein offentlich-rechtlichen Angelegenheiten.

Die Ausgestaltung der Einheitsbeschwerden beinhaltet zwei Typen von Bestimmun-
gen. Zunéchst werden die fur jede Einheitsheschwerde eigenen Bestimmungen sta-
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tuiert. Es handelt sich dabei um Bestimmungen zum Anfechtungsobjekt, zum An-
wendungsbereich, zu den Vorinstanzen und zum Beschwerderecht. Anschliessend
werden jene prozessualen Fragen geregelt, welche fur alle drei Einheitsbeschwerden
gelten. Ziel war es, die Unterschiede zwischen den drei Einheitsbeschwerden auf das
Notwendige zu beschrénken. Dies hatte zur Folge, dass die heute flr einzelne Be-
schwerden geltenden Bestimmungen mitunter verfeinert werden mussten, um zwin-
genden Anforderungen aus anderen Rechtsgebieten Rechnung zu tragen. Auf der
andern Seite fuhrte das Bestreben, soweit als mdglich gemeinsame Bestimmungen
zu schaffen, dazu, dass fur bestimmte Punkte offenere Ldsungen getroffen wurden,
welche dem Bundesgericht geniigend Spielraum lassen, die Eigenheiten der ver-
schiedenen Rechtsgebiete zu beriicksichtigen. Die Existenz gemeinsamer Eintre-
tensvoraussetzungen wird innerhalb des Bundesgerichtes eine gute Koordination er-
forderlich machen, damit die gleichen Begriffe fir die drei Beschwerden nicht wi-
derspriichlich ausgelegt werden. Dafir kann die dazu entwickelte Rechtsprechung
und Doktrin generell fir alle drei Rechtsgebiete fruchtbar gemacht werden.

Die Abgrenzung zwischen den drei Einheitsbeschwerden ergibt sich grundsétzlich
aus dem vom angefochtenen Entscheid betroffenen Rechtsgebiet, unabhéngig davon,
ob es sich um kantonales oder eidgendssisches Recht oder um Verfassungs- oder
Gesetzeshestimmungen handelt. Je nachdem, ob der angefochtene Entscheid in einer
Zivilsache, einer Strafsache oder einer offentlich-rechtlichen Angelegenheit erging,
ist die entsprechende Einheitsbeschwerde zu ergreifen. Zur Verminderung von Ab-
grenzungsfragen unterstellt der Entwurf gewisse Entscheide, welche sich auf 6ffent-
liches Recht stiitzen, der Beschwerde in Zivil- oder in Strafsachen, soweit es sich um
Gebiete handelt, welche dem Zivilrecht (z. B. Streitigkeiten tber die Bewilligung
zur Namensanderung) oder dem Strafrecht (z. B. Massnahmen des Strafvollzugs)
sehr nahe sind. So sollen auch die Entscheide in Schuldbetreibungs- und Konkurssa-
chen mit der Beschwerde in Zivilsachen angefochten werden kénnen, weil sie fast
immer zivilrechtliche Vorfragen beinhalten. Der Rechtsmittelweg an das Bundesge-
richt héngt im Ubrigen vom Rechtsgebiet ab, auf welches die Streitsache letztlich zu-
riickgeht; so sind prozessrechtliche Riigen (z. B. die willkirliche Anwendung einer
kantonalen Prozessbestimmung in einer Mietrechtsstreitigkeit) mit jener Beschwerde
vorzubringen, die gegen den Entscheid in der Sache gegeben ist (in unserem Bei-
spiel mit der Beschwerde in Zivilsachen).

Die Riigen gegen kantonale Erlasse (abstrakte Normenkontrolle) sind der Beschwer-
de in offentlich-rechtlichen Angelegenheiten zugewiesen worden, und zwar unab-
héangig davon, welches Rechtsgebiet vom fraglichen Erlass betroffen ist.

Bevor gegen einen Entscheid Beschwerde beim Bundesgericht gefuhrt werden kann,
miissen ale vom kantonalen Recht und Bundesrecht vorgesehenen Rechtsmittel
ausgeschdpft worden sein. Davon wird es keine Ausnahmen mehr geben. Die Be-
schwerde hat demnach in jedem Fall subsididren Charakter. Durch die Statuierung
neuer, recht hoher Anforderungen an die Vorinstanzen, wird die Subsidiaritét der
Einheitsbeschwerde noch bekréftigt (vgl. Ziff. 2.2.1.2). Aus der Subsidiaritét der
Einheitsbeschwerde ergibt sich auch, dass der Streitgegenstand immer im Verfahren
bei den Vorinstanzen definiert wird. Neue Begehren, welche nicht schon bei der Vo-
rinstanz erhoben wurden und den Streitgegenstand erweitern, kénnen daher vor
Bundesgericht nicht vorgebracht werden (Art. 92 BGG).

Die Beschwerdeberechtigung ist nicht fir jede der drei Einheitsheschwerden diesdl-
be. Wahrend sie sich bei Beschwerden in Zivilsachen und jenen in Strafsachen auf
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das Vorhandensein eines rechtlich geschiitzten Interesses stitzt (Art. 72 und 76
BGG), werden fiir die Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten im we-
sentlichen die Voraussetzungen der Verwaltungsgerichtsbeschwerde (Art. 103 OG)
Ubernommen. Beschwerdeberechtigt ist danach jeder, der ein schutzwirdiges Inter-
esse an der Aufhebung oder Anderung des angefochtenen Entscheids hat. Dabei
bleibt unerheblich, ob das Interesse rechtlicher oder tatséchlicher Natur ist
(Art. 83 ff. BGG).

Die Definition der anfechtbaren Entscheide folgt einer fur alle Rechtsgebiete glei-
chen und kohérenten Systematik. Prinzipiell soll das Bundesgericht zu einer Sache
nur einmal und erst am Ende des Verfahrens angerufen werden konnen. Das ordent-
liche Anfechtungsobjekt ist also ein Endentscheid, der dadurch gekennzeichnet ist,
dass er das Verfahren abschliesst (Art. 85 BGG). Vor- und Zwischenentscheide
kénnen dagegen nur unter engen Voraussetzungen Gegenstand einer selbstandigen
Beschwerde sein (Art. 87 und 88 BGG).

Das grundlegende Charakteristikum der vereinheitlichten Rechtswege ist ihre Uber-
einstimmung in den Beschwerdegrinden. Auf den Rechtsmittelweg hat es keinen
Einfluss, ob der Beschwerdefiihrer die Verletzung von verfassungsmassigen Rech-
ten, von einfachem Bundesrecht, von Staatsvertrégen oder von Konkordaten geltend
macht (Art. 90 BGG). Das Bundesgericht erhélt damit die Mdglichkeit, Uber alle
vorgebrachten Rlgen in einem einzigen Entscheid zu urteilen. Die Einheitsbe-
schwerde fiihrt jedoch nicht zu einer Ausweitung der Beschwerdemdglichkeiten: Die
im Entwurf vorgesehenen Beschwerdegriinde sind némlich heute schon gegeben,
nur sind sie im geltenden Recht auf verschiedene Rechtsmittel verteilt, welche mit-
unter gleichzeitig ergriffen werden kdnnen. Anderseits bleibt die unrichtige Fest-
stellung des Sachverhalts durch die Vorinstanz nur noch insoweit als Beschwerde-
grund bestehen, als dieser Mangel auf einer Rechtsverletzung beruht oder die Fest-
stellung offensichtlich unrichtig ist (Art. 92 und 99 BGG). Aufgrund seiner Funktion
als oberstes Gericht muss das Bundesgericht ausschliesslich die Rechtsanwendung
kontrollieren und nicht mehr den Sachverhalt Uberpriifen, wie dies das geltende
Bundesrechtspflegegesetz in gewissen Félen noch kennt (vgl. Art. 67, 105 Abs. 1
und Art. 132 Bst. b OG).

Das Bundesgericht wird auch in Zukunft das Recht von Amtes wegen anwenden,
ohne an die Begriindung der Parteien gebunden zu sein. Es kontrolliert jedoch eine
Verletzung der Grundrechte nur, wenn die Parteien eine solche Riige vorbringen
(Art. 100 BGG). Die Situation wird in diesem Punkt dem geltenden Rechtsweg
ziemlich nahe kommen.

Die Einheitsheschwerden sind nicht kassatorischer Natur. Das Bundesgericht muss
sich im Falle der Gutheissung nicht darauf beschrénken, den angefochtenen Ent-
scheid aufzuheben und die Sache allenfalls zur neuen Beurteilung an die Vorinstanz
zuriickzuweisen. Es kann vielmehr in der Sache selbst entscheiden, soweit es iber
ale notwendigen Angaben verfigt, um einen definitiven Entscheid zu treffen
(Art. 101 BGG).

Wie sich aus den vorstehenden Erérterungen ergibt, fihrt die Integration der staats-
rechtlichen Beschwerde in die Einheitsbeschwerden zu keiner Ausweitung der Pri-
fungsbefugnisse des Bundesgerichts in bezug auf jene Entscheide, die sich auf kan-
tonales Recht stiitzen. Die Beschwerdegriinde bleiben in der Substanz gleich (vgl.
Art. 90 ff. BGG). Der Anwendungsbereich der Einheitsheschwerde wird sogar en-
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ger, weil bestimmte Bereiche, welche heute noch der staatsrechtlichen Beschwerde
unterliegen, neu von der Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten aus-
genommen sein werden (vgl. Art 78 BGG). Eine geringflgige Erweiterung ergibt
sich jedoch beim Beschwerderecht: Das Erfordernis eines rechtlich geschiitzten In-
teresses — welches heute fur die staatsrechtliche Beschwerde charakteristisch ist —
wird fur die Beschwerde in offentlich-rechtlichen Angelegenheiten aufgegeben. Neu
gentigt vielmehr ein tatsichliches Interesse an der Aufhebung oder Anderung des
Entscheids (vgl. Art. 83 BGG). Die Entscheidbefugnisse des Bundesgerichts werden
im Ergebnis nicht wesentlich von dem abweichen, was heute bei der staatsrechtli-
chen Beschwerde Praxisist (vgl. die Erlauterungen zu Art. 101 BGG).

2313 Die Einheitsheschwerdein der Sozialversicherung

Die Einheitsbeschwerde wird auch im Sozialversicherungsrecht eingefiihrt. Sie be-
deutet hier vor allem die verfahrensrechtliche Gleichstellung des Soziaversiche-
rungsrechts mit dem Ubrigen Verwaltungsrecht. Die heutigen Sonderregeln in Strei-
tigkeiten Uber Versicherungsl eistungen werden aufgehoben.

Nach geltendem Recht hat das EVG in Streitigkeiten betreffend Sozialversiche-
rungsleistungen umfassende Kognition (Rechts-, Sachverhalts- und Angemessen-
heitskontrolle) und es kann Uber die Begehren der Parteien zu deren Gunsten oder zu
deren Ungunsten hinaus gehen (Art. 132 OG). Zudem sind solche Streitigkeiten in
der Regel kostenlos (Art. 134 OG).

Die Aufhebung dieser — flir ein oberstes Gericht atypischen — Sonderregeln wird
vom EV G seit langem mit Nachdruck gefordert. Das EVG ist Uberzeugt, dass diese
Massnahme wesentlich zu seiner Entlastung beitragen kann. Der Expertenentwurf
hat die Sonderregeln gestrichen, was in der Vernehmlassung teilweise auf Wider-
stand stiess.

Angesichts der kontroversen Beurteilung der vorgeschlagenen Neuerungen hat das
Bundesamt fur Justiz im Juni 2000 eine Arbeitsgruppe? eingesetzt mit dem Zweck,
die Sozialversicherungsrechtspflege nochmals zur Diskussion zu stellen und nach
Losungen fir diesen sensiblen, gleichzeitig aber auch Belastung intensivsten Be-
reich zu suchen. Die Arbeitsgruppe hat in drei Sitzungen die Thematik eingehend
erdrtert. In der Frage der Kognition konnte sich die Mehrheit einer Regelung, wie sie
im Vernehmlassungsentwurf vorgesehen ist (Art. 100 E-BGG), anschliessen.
Wegleitend war die Uberlegung, dass das Sozialversicherungsrecht nicht anders be-
handelt werden sollte a's das Ubrige (von den Kantonen vollzogene) Bundesverwal -
tungsrecht. In der Kostenfrage sprach sich die Arbeitsgruppe — mehrheitlich — fir ei-
ne generelle Kostenpflicht vor dem obersten Gericht aus.

2 Die Arbeitsgruppe stand unter dem Vorsitz von Herrn Prof. Dr. Heinrich Koller, Direktor
des Bundesamtes fiir Justiz, und setzte sich zusammen aus Vertretern des EVG
(Bundesrichter Aldo Borella, Bundesrichter Rudolf Riiedi, Vizeprasidial sekretér
Marcel Maillard), des Bundesgerichts (Bundesrichter Adrian Hungerbiihler), der
kantonalen Gerichte (Prof. Dr. Thomas Locher, Dr. Hans-Jakob Mosimann), der
Wissenschaft (Prof. Dr. Jean-Louis Duc, Prof. Dr. Rainer J. Schweizer), der Anwaltschaft
(Dr. Udli Kieser) und des Bundesamtes fiir Sozialversicherung (Claude V oegeli).
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23131 Angleichung der Kognition

Die Parlamentarischen Initiativen vom 4./8. September 1999 der Geschaftspri-
fungskommissionen der Eidgendssischen Réte zur Teilrevision des OG sahen neben
anderen dringlichen Entlastungsmassnahmen auch die Einschrénkung der Kognition
des EVG vor (BBl 1999 9518). Dieser Reformvorschlag léste im Parlament eine
Kontroverse aus. Er wurde im Rahmen der Teilrevision schliesslich abgelehnt.
Gleichzeitig betonten aber die Kommissionssprecher, dass der Vorschlag «aus
rechtlicher Sicht richtig und sozialpolitisch vertretbar» sei; die Massnahme misse
im Rahmen der Totalrevision aufgegriffen werden und Eingang ins Bundesgerichts-
gesetz finden (AB 2000 N 664—666; AB 2000 S 399 f.).

Dieswird hiermit getan. Demnach soll kiinftig auch in Streitigkeiten tber Sozialver-
sicherungsleistungen die gleiche Kognition des Bundesgerichts gelten wie in allen
anderen verwaltungsrechtlichen Streitigkeiten. Das heisst, das Bundesgericht (ber-
priift die Rechtsanwendung. Dabei legt es seinem Urteil grundsétzlich den Sachver-
halt zugrunde, wie er von der Vorinstanz festgestellt worden ist. Doch besteht dann
keine Bindung des Bundesgerichts an den festgestellten Sachverhalt, wenn dieser of-
fensichtlich unrichtig oder in Verletzung einer Rechtsnorm erstellt worden ist (vgl.
Art. 92 und 99 BGG). Das Bundesgericht muss also eingreifen, wenn die Vorinstanz
den Sachverhalt in willkirlicher oder unvollstandiger (und deshalb rechtsfehlerhaf-
ter) Weise ermittelt oder gegen eine Verfahrensvorschrift (wie z. B. das rechtliche
Gehor) verstossen hat.

Die Anpassung der Kognition ist im Rahmen der vorliegenden Totalrevision noch
mehr gerechtfertigt als im Rahmen der Teilrevision des OG, weil die Totalrevision
den Versicherten im Sinne einer Kompensation auch Verbesserungen des Rechts-
schutzes bringt (namentlich V ereinfachung des Rechtsmittel systems).

Zudem ergibt sich die Anpassung der Kognition a's logische Konseguenz aus der
Teilintegration des EV G ins Bundesgericht (vgl. Ziff. 2.4.1). Dem Bundesgericht als
dem obersten Gericht des Landes kommt in allen Rechtszweigen die gleiche Aufga-
be zu, namlich die einheitliche Rechtsanwendung sicher zu stellen und fir eine ad-
aguate Rechtsfortbildung zu sorgen. Die Rechtsschutzgewahrung darf dagegen in er-
ster Linie den unteren Gerichten Uberlassen werden, die gute Arbeit leisten und
gleichsam die «Visitenkarte der Justiz» darstellen (Martin Schubarth, Die Zukunft
des Bundesgerichts, SIZ 1999, S. 61 ff., S. 62). Das oberste Gericht soll prifen, ob
die Rechtsanwendung korrekt ist, und nicht die Arbeit der untersten Instanz (z. B.
Ausgleichskasse, Krankenkasse, Unfallversicherung) verbessern, indem es sie selbst
nochmals leistet, wohlgemerkt nachdem der Fall schon von einem kantonalen Ge-
richt oder einem unteren Gericht des Bundes mit umfassender Kognition Uberpruft
worden ist.

Es gibt unter rechtlichen Gesichtspunkten keinen Grund, das Sozialversicherungs-
recht anders zu behandeln als das librige (von den Kantonen vollzogene) Bundes-
verwatungsrecht. Es trifft zu, dass die Ermittlung des massgebenden Sachverhalts
im Leistungsbereich (insh. Unfall- und Invalidenversicherung) einen wichtigen Platz
einnimmt. Dabel sind Verwaltung und Gerichte in besonderem Mass auf die Anga
ben von Fachexperten angewiesen. Der festzustellende Sachverhalt beruht Uber
weite Strecken auf Arztberichten und medizinischen Gutachten. Der Sachverhalt
wird aso eigentlich durch die medizinischen Experten «gdiefert». Aufgabe der
Verwaltungsbehorden und Gerichte ist es, die Regeln, welche flr das Einholen von
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Gutachten gelten, genau zu beachten und hernach die Gutachten einer einwandfreien
Beweiswirdigung zu unterziehen, wobel der Richter von Gerichtsgutachten nicht
ohne zwingende Griinde abweicht (vgl. dazu Ulrich Meyer, Die Rechtspflege in der
Soziaversicherung, BJM 1989, S. 1 ff., S. 28-31). Wenn bel diesen beiden Vorgan-
gen Fehler passieren, sind das nicht Fehler in der Sachverhaltsfeststellung, sondern
Rechtsfehler (Verfahrensfehler, Verletzung des Anspruchs auf rechtliches Gehor,
Willkir), welche beim obersten Gericht nach wie vor gertigt werden kénnen.

Auch unter Rechtsschutzaspekten besteht kein Grund, an der vollen Kognition in
Leistungsstreitigkeiten festzuhalten. Das Bundesgesetz vom 6. Oktober 2000 Uber
den Allgemeinen Teil des Sozialversicherungsrechts (ATSG; BBI 2000 5041) fiihrt
zum einen in allen Versicherungszweigen das Einspracheverfahren ein (Art. 52
ATSG). Dieses kann den Erkléarungsbedarf, der in der komplexen Materie der Sozi-
alversicherung haufig besteht, unkompliziert und sehr burgernah befriedigen. Zudem
schreibt der ATSG den Kantonen neu vor, ein Versicherungsgericht as einzige In-
stanz mit der Sozialversicherungsgerichtsbarkeit zu betrauen (Art. 57 ATSG). Darin
liegt eine wichtige Stérkung der kantonalen Versicherungsgerichtsbarkeit (keine
Verzettelung in diverse Rekurskommissionen, Straffung der kantonalen Rechtsmit-
telziige). Der Rechtssuchende hat damit Gewahr, dass ein unabhangiges und qualifi-
Ziertes Gericht den Sachverhalt voll Uberprift. Damit ist dem Rechtsschutzbedirfnis
Genlige getan. Wie in alen anderen Bereichen ist es nicht nétig, zusdtzlich auch
noch das oberste Gericht mit voller Kognition auszustatten. Die Uberpriifungsbe-
fugnis des obersten Gerichts wird aso nicht kompensationslos eingeschrénkt. Die
Massnahme erfolgt vielmehr vor dem Hintergrund wichtiger Verbesserungen auf
den unteren Stufen des Rechtsmittelzuges (Einspracheverfahren in alen Versiche-
rungszweigen, Stérkung der kantonalen V ersicherungsgerichte).

23132 Generelle Kostenpflicht

Die Einheitsheschwerde bedeutet auch eine Angleichung der Kostenregelung. Neu
sind Streitigkeiten Uber Soziaversicherungsleistungen wie alle anderen Streitigkei-
ten vor Bundesgericht grundsétzlich kostenpflichtig. Dass das oberste Gericht des
Landes gratis angerufen werden kann, lasst sich heute nicht mehr begriinden, auch
nicht fir den Bereich der Sozialversicherungdeistungen. Die Kostenpflicht vor dem
Bundesgericht wird in allen anderen Rechtsbereichen, die ebenfalls von einschnei-
dender Bedeutung fur die Betroffenen sein kdnnen (z. B. Vormundschaftsrecht),
problemlos gehandhabt und akzeptiert.

Eine Besonderheit gilt jedoch betreffend den Kostenrahmen. Anders als fur die Gbri-
gen Streitigkeiten, in denen sich der Kostenrahmen von 200 bis 5000 Franken in
Streitigkeiten ohne Vermdgensinteresse und von 200 bis 100'000 Franken in den Ub-
rigen Streitigkeiten bewegt (Art. 61 Abs. 3 BGG), wird der Kostenrahmen fur Strei-
tigkeiten Uber Sozialversicherungdeistungen mit einer markant tieferen Hochstgren-
ze, ndmlich zwischen 200 bis 1000 Franken, angesetzt (Art. 61 Abs. 4 BGG). Bel
der Bestimmung der konkreten Gebihr innerhalb dieses Rahmens ist zudem das
sonst geltende Kriterium des Streitwertes nicht anwendbar, weil in Streitigkeiten
Uber Sozialversicherungsleistungen (namentlich Renten) der Streitwert meistens
recht hoch ist. Mit diesen Besonderheiten wird der sozialpolitischen Komponente
der Streitigkeiten Uber Sozialversicherungsleistungen Rechnung getragen. Es geht in
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diesem Bereich primér darum, die Rechtssuchenden zu veranlassen, sorgféltig zu
Uiberlegen, bevor sie Beschwerde erheben. Zu diesem Zweck genligen relativ geringe
Gebuhren. Zudem soll der Schritt von der geltenden Kostenlosigkeit zur Kosten-
pflicht dank moderater Gebuhren nicht zu gross sein.

Das Bundesgericht kann ferner auf die Erhebung eines K ostenvorschusses ganz oder
teilweise verzichten, wenn besondere Griinde vorliegen (Art. 58 Abs. 1 Satz 2
BGG). Es hat damit Spielraum, den Besonderheiten des Einzelfalles Rechnung zu
tragen. Der Verzicht auf die Erhebung von Kosten ist namentlich angezeigt, wenn
eine Versicherung zulasten eines Versicherten erfolgreich an das Bundesgericht re-
kurriert (vgl. auch die Bemerkungen zur Art. 58 Abs. 1 Satz 2 BGG).

Aufgrund des verfassungsrechtlichen Anspruchs auf unentgeltliche Rechtspflege
(Art. 29 Abs. 3 BV) ist zudem sicher gestellt, dass der Weg zum obersten Gericht
auch Unbemittelten zugénglich bleibt. Niemand muss aus finanziellen Griinden sei-
nes Rechts verlustig gehen.

Die Einfuihrung der generellen Kostenpflicht schiebt dem Beschwerdetyp «niitzt es
nichts, so schadet es nichts» einen Riegel. Wenn die Beschwerdefiihrer einen Ko-
stenvorschuss bezahlen miissen, wird ihnen die Bedeutung des Gangs zum obersten
Gericht stérker bewusst, als wenn dieser gratis ist. Auf unniitze Beschwerden wird
verzichtet.

Damit tragt die Kostenpflicht zur Entlastung des obersten Gerichts bei. Dies belegen
die Erfahrungen des EVG mit der geltenden Kostenpflicht in Beitragsstreitigkeiten.
Gemass einer Statistik des EV G betreffend die Jahre 1992-1997 konnten rund 16—
20 Prozent der Félle wegen Nichtleistung des Kostenvorschusses ohne grossen Ar-
beitsaufwand erledigt werden. Dabei wird die Entlastung nicht etwa durch den Auf-
wand fir die Beurteilung von Gesuchen um unentgeltliche Rechtspflege kompen-
siert. Gemass der genannten Statistik des EV G wurde nur in ca. zehn Prozent der
Falle die unentgeltliche Prozessfiihrung verlangt. Bei den meisten Gesuchen ist so-
fort klar, dass sie gutgeheissen werden kénnen. Eine Gutheissung muss nicht weiter
begriindet werden und verursacht demnach keinen grossen Aufwand. Wenn das Ge-
such wegen Aussichtslosigkeit abgelehnt wird, muss das summarisch begriindet
werden. Dieser Begrindungsaufwand féllt aber ohnehin an, es ist bereits Vorarbeit
flr das Urteil in der Sache geleistet.

232 Weitgehender Verzicht auf die Beschwerde an den
Bundesrat

Mit der Einfuhrung des Bundesverwaltungsgerichts, das tber eine allgemeine Sach-
zustandigkeit in der Verwaltungsrechtspflege des Bundes verfiigen soll, kann der
Bundesrat im Sinne einer Aufgabenentflechtung weitgehend von seinen Justizaufga
ben entlastet werden (vgl. Ziff. 1.1.4). Dies gehdrte zu den Kernzielen der Justizre-
form (vgl. Botschaft Uber eine neue Bundesverfassung vom 20.11.1996, BBI 1997 |
491). Die Beschwerde an den Bundesrat wird weitestgehend aufgehoben und soll le-
diglich in den Streitigkeiten moglich sein, in denen Uberwiegend politische Fragen
zu entscheiden sind, die sich fiir eine richterliche Uberpriifung nicht eignen.

Nach dem vorliegenden Entwurf unterliegen der Beschwerde an den Bundesrat nur
noch Verfligungen auf dem Gebiet der inneren und dusseren Sicherheit des Landes,
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der Neutraitét, des diplomatischen Schutzes und der Ubrigen auswartigen Angele-
genheiten, soweit das V6lkerrecht nicht einen Anspruch auf gerichtliche Beurteilung
einrdumt (Art. 28 Bst. aVGG). Ferner kann beim Bundesrat gestiitzt auf Artikel 182
Absatz 2 BV Beschwerde wegen mangel hafter Vollstreckung von Urteilen des Bun-
desgerichts, des Bundesverwaltungsgerichts und des Bundesstrafgerichts erhoben
werden (Art. 66 Abs. 4 BGG, Art. 38 VGG). Ausserdem kann wie bis anhin Auf-
sichtsheschwerde beim Bundesrat als Aufsichtshehérde tber die Bundesverwaltung
gefuhrt werden, mit der dem Bundesrat Tatsachen angezeigt werden kénnen, die ein
aufsichtsrechtliches Einschreiten gegen eine Verwaltungsbehdrde oder Amtsperson
erfordern (Art. 71 VWV G). Dieser Beschwerde kommt aber keine Rechtsmittel funk-
tion zu. Neu Ubernimmt der Bundesrat auch die Aufsicht im Bereich des Schuldbe-
treibungs- und Konkursrechts sowie Uber die Geschéftsfihrung der Schdtzungs-
kommissionen im Enteignungsrecht, die bisher dem Bundesgericht oblag.

Die meisten bisher vom Bundesrat entschiedenen Beschwerden werden dem Bun-
desverwaltungsgericht zugeleitet (Art. 27-29 VGG), mit Weiterzugsmdglichkeit an
das Bundesgericht, soweit die Beschwerde an das Bundesgericht nicht durch Arti-
kel 78 BGG ausgeschlossen wird. Die Beschwerden im Bereich der Krankenversi-
cherung gegen Entscheide der Kantonsregierungen nach Artikel 53 des Krankenver-
sicherungsgesetzes KVG (SR 832.10) werden neu ebenfalls dem Bundesverwal-
tungsgericht zugewiesen (Art. 30 VGG), das endgliltig entscheidet. Eine Entlastung
des Bundesrates rechtfertigt sich auch fir diese Beschwerden, die in erster Linie der
einheitlichen Anwendung des Bundesrechts dienen und nicht vor alem nach politi-
schen Gesichtspunkten entschieden werden sollen (vgl. dazu den eingehenden
Kommentar zu Art. 30 VGG, Ziff. 4.3). Die bisher in die Zustandigkeit des Bundes-
rates fallenden Abstimmungsbeschwerden unterliegen aus Grinden der Verfahrens-
beschleunigung direkt dem Bundesgericht (Art. 82 Abs. 1 Bst. b BGG i.V.m. Art. 28
Bst. b VGG).

Nach der Systematik des Verwaltungsverfahrensgesetzes bleibt der Bundesrat zwar
Beschwerdeinstanz fiir Verfiigungen von Behérden und Institutionen gemass Arti-
kel 72 VwVG. Die Beschwerde an den Bundesrat ist jedoch subsidiér zur Be-
schwerde an das Bundesgericht und zur Beschwerde an das Bundesverwaltungsge-
richt (Art. 74 Bst. aVwWVG).

Die Zustandigkeit des Bundesrates als Beschwerdeinstanz lasst sich — ein zul&ssiges
Anfechtungsobjekt vorausgesetzt — nach folgendem Prifungsschema feststellen
(kumulativ):
—  Die Beschwerde an das Bundesverwaltungsgericht ist geméass Ausnahmeka-
talog von Artikel 28 VGG ausgeschl ossen.

—  Die Beschwerde an das Bundesgericht ist geméss Ausnahmekatalog von Ar-
tikel 78 BGG ausgeschlossen.

—  Der verwatungsinterne Instanzenzug ist erschopft (Art. 74 Bst. b VWV G)

Mit dem weitgehenden Verzicht auf die Beschwerde an den Bundesrat wird der al-
gemeinen Rechtsweggarantie gemass Artikel 29a BV -Justizreform Rechnung getra-
gen, wonach jede Person grundsétzlich Anspruch auf Beurteilung seiner Rechts-
streitigkeit durch eine richterliche Behtrde hat. Gleichzeitig wird der Bundesrat von
regierungsfremden Aufgaben entlastet.
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24 Anderungen in der Organisation der obersten
Gerichtsbarkeit

241 Integration der ober sten Sozialversicherungs-
gerichtsbarkeit in das Bundesgericht
2411 Heutige Stellung

des Eidgendssischen Versicherungsgerichts (EVG)

Die oberste Gerichtsbarkeit in der Sozialversicherung wird heute durch das Eidge-
nossische Versicherungsgericht (EVG) in Luzern wahrgenommen. Das EV G wurde
1917 d's eigenstdndige Gerichtsbehorde in Luzern errichtet. Seit 1969 gilt es als or-
ganisatorisch selbstdndige Sozialversicherungsabteilung des Bundesgerichts mit
Sitz in Luzern (Art. 122 und 124 OG). Die organisatorische Selbstandigkeit erreicht
einen hohen Grad: Das EV G hat eine eigene Fuhrungsstruktur mit eigenem Présidi-
um und eigenen Verwaltungsorganen. Es gibt sich sein eigenes Reglement, erstellt
ein separates Budget und einen separaten Geschéftsbericht.

Fiir die Wahl der Mitglieder und des Prasidiums des EVG gelten die gleichen Be-
stimmungen wie fir das Bundesgericht (Art. 123 Abs. 2 OG). Die Richterwahl wird
flr beide Gerichte getrennt durchgefuhrt; ein Wechsel von der Sozialversicherungs-
abteilung in eine andre Abteilung des Bundesgerichts ohne Neuwahl ist nicht mog-
lich.

Der Status quo tragt von seiner Entstehungsgeschichte her einen Kompromisscha
rekter, der zu ernsthaften Problemen fihrt. Insbesondere bestehen ein erheblicher
Koordinationsaufwand zwischen EV G und Bundesgericht und die Gefahr uneinheit-
licher Rechtsprechung. Es fehlt eine Durchléssigkeit zwischen der Sozialversiche-
rungsabteilung und den anderen Abteilungen des Bundesgerichts, und die Justiz tritt
nach aussen mit zwei Ansprechpartnern auf. Diese Beurteilung wurde auch von der
Expertenkommission fir die Totalrevision der Bundesrechtspflege geteilt, die den
Reformbedarf bejaht hat.

2412 Reformmodelle

Im Rahmen der Totalrevision der Bundesrechtspflege stellt sich die Frage, ob das
EV G nach wie vor eine selbstdndige Einheit bilden oder ganz oder teilweise in das
Bundesgericht integriert werden soll. Ein Festhalten am Status quo fallt angesichts
der gewichtigen Nachteile ausser Betracht. Insbesondere hat das EV G seine Fortfiih-
rung einstimmig abgelehnt. Auch eine vollsténdige Herausl6sung des EVG aus dem
Bundesgericht in dem Sinn, dass das EVG und das Bundesgericht zwei voneinander
getrennte oberste Gerichte des Bundes bilden, wird vom EVG einhellig abgelehnt.
Diese Ldsung wére verfassungsrechtlich problematisch, da Artikel 188 Absatz 1 BV
das Bundesgericht als die oberste rechtsprechende Behérde des Bundes bezeichnet.

Fiir eine Reform kommen demnach grundsétzlich zwei Losungen in Betracht:

— Vollintegration: Das EVG wird vollsténdig in das Bundesgericht integriert
mit Sitzverlegung nach Lausanne.

— Teilintegration: Der Standort in Luzern bleibt, im Ubrigen erfolgt die Inte-
gration im gleichen Umfang wie bei der Vollintegration, das heisst, das EVG
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hat keine eigene Fiihrungsstruktur und kein eigenes Budget. Die Mitglieder
der Luzerner Abteilung kénnen ohne Neuwahl in die anderen Abteilungen
wechseln und umgekehrt (Freizligigkeit).

24.1.3 Stellungnahme der Expertenkommission

Die Expertenkommission hatte in ihrem Bericht von 1997 die Vollintegration emp-
fohlen, weil diese Lésung die Tatsache berlicksichtige, dass das Sozialversiche-
rungsrecht kein losgeloster Rechtszweig, sondern ein wichtiger Teil des Verwal-
tungsrechts bilde. Eine einheitliche Rechtsprechung in gemeinsamen Fragen und ei-
ne koordinierte richterliche Fortbildung des Verwaltungsrechts kénnten bei einer
Vollintegration am besten gewéhrleistet werden. Die Vereinigung der beiden Ge-
richte erscheine auch aus Griinden der verfahrensrechtlichen Gleichstellung sachlich
gerechtfertigt. Zudem wiirden Probleme der Zusténdigkeitsabgrenzung entfallen. Ein
welterer Vorteil bilde der Umstand, dass die Mitglieder der Sozialversi cherungsab-
teilung ohne Neuwahl in die anderen Abteilungen wechseln kénnten und umgekehrt.
Ferner entlaste der Verzicht auf eine selbsténdige Organisation die Mitglieder der
Sozialversicherungsabteilung von einem Tell ihrer administrativen Aufgaben, was
der Rechtsprechung zugute komme (Schlussbericht, S. 37 f.).

Die Expertenkommission nahm jedoch ihre Bewertung unter der Pramisse vor, dass
sich die Geschéftdast des Bundesgerichts und des EVG durch neue Zugangsbe-
schrankungen markant senken liesse und demzufolge auch die Zahl der Richter ins-
gesamt eher reduziert werden konnte. Diese Prémisse entféllt, nachdem die Justizre-
form neue gesetzliche Zugangsbeschrankungen weitgehend ausschliesst (vgl. Ziff.
1.3). Die Expertenkommission ging ferner davon aus, dass dem Bundesgericht die
Uberpriifung von Bundesgesetzen (ibertragen wird. Diese neue Zusténdigkeit hitte
ein besonderes Entscheidverfahren erfordert. Der dadurch bedingte erhéhte Koordi-
nationsbed