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1. Einleitung

Der Versuch einer Darstellung der Spezialverwaltungsgerichtshofe in der
Schweiz fuhrt zu einem vielschichtigen, uneinheitlichen Bild. Das Verwaltungs—
prozessrecht ist historisch gewachsen und bildet keine geschlossene, sondern
eine zersplitterte und unvollstandige Ordnung. Als mdgliche Griinde fur diese
Situation seien einleitend die differenzierte Kompetenzaufteilung und die féde—
ralistische Struktur des schweizerischen Bundesstaates genannt. Zwei Beispie—

le sollen die verschiedenen Ebenen und deren Zusammenspiel erlautern:

1. Bund, Kantone und Gemeinden finanzieren die Staatsaufgaben u.a. tber die
Erhebung direkter Steuern. Wahrend die Kantone die kantonalen und kom-
munalen Steuern weitgehend autonom regelten, hat ihnen der Bund die Er—
hebung der direkten Bundessteuer Ubertragen. Die Delegation des Vollzugs
von Bundesrecht an die Kantone stellt in vielen Bereichen des Verwaltungs—
rechts die Regel dar. Zur Beurteilung von Streitigkeiten tber die jahrliche
Steuerveranlagung haben viele Kantone Spezialverwaltungsgerichte, sog.
Steuerrekurskommissionen, eingefuhrt, die den erstinstanzlichen gerichtli-
chen Rechtsschutz sowohl fur die kantonalen und kommunalen Steuern als
auch fur die direkte Bundessteuer gewahrleisten (einige Kantone haben die-
se Aufgabe ihren kantonalen Verwaltungsgerichten Ubertragen). Die Ent-
scheide der Rekurskommissionen kénnen an das Bundesgericht, das selbst
kein Spezialverwaltungsgericht ist, weitergezogen werden. Das Bundesge-
richt wacht als letzte Instanz Uber die Anwendung sowohl des kantonalen

und kommunalen als auch des Bundesrechts.

2. Ein zweites Beispiel betrifft das Bau—, Planungs— und Umweltschutzrecht.
Auch hier besteht nebeneinander kommunales und kantonales Recht sowie
Bundesrecht. Uber eine kommunale oder kantonale Baubewilligung ent-
scheidet als erste gerichtliche Instanz in vielen Kantonen eine Baurekurs—
kommission, in welcher neben Juristen haufig auch Baufachleute (Architek—

ten, Ingenieure, Denkmalpfleger etc.) vertreten sind. Diese entscheiden auch
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uber bundesrechtlich geordnete Bereiche wie etwa den Immissionsschutz.
Nach Uberprufung der Entscheide der Baurekurskommissionen durch das
kantonale Verwaltungsgericht ist in letzter Instanz das Bundesgericht zur Be-
urteilung zustandig.

Waéhrend sich eine einfache Baubewilligung (etwa fir den Bau eines Einfa—
milienhauses) weitgehend — aber nicht ausschliesslich — nach kantonalem
und kommunalem Recht richtet, kommt bei grosseren Infrastrukturvorhaben
wie der Erweiterung eines Flughafens oder dem Bau einer Eisenbahnlinie
uberwiegend Bundesrecht zur Anwendung. Konzessionen fir solche Projekte
werden von einer Bundesbehoérde (Departement fir Umwelt, Verkehr, Ener—
gie und Kommunikation, UVEK) erteilt. Deren Entscheide kdnnen an ein
Spezialverwaltungsgericht, die Rekurskommission UVEK, weitergezogen
werden. Die Urteile der Rekurskommissionen des Bundes sind beim Bun-

desgericht anfechtbar.

Aus diesen Beispielen ergeben sich zunachst drei Feststellungen:

1. Spezialverwaltungsgerichte, die in der Schweiz meist "Rekurskommissionen”

genannt werden, bestehen sowohl in den Kantonen wie im Bund.

2. Die Urteile der Rekurskommissionen sind selten letztinstanzlich, sondern un-
terliegen in der Regel der Uberpriifung durch ein hoheres Gericht, das kein
Spezialverwaltungsgericht ist (wichtige Ausnahmen: Asylrekurskommission,
die letztinstanzlich entscheidet, und EVG als letztinstanzliches "Spezialge-

richt" fir Sozialversicherungsrecht).

Es gibt keinen "typisierten" Rechtsmittelweg, der den verschiedenen Bereichen
des Verwaltungsrechts gemeinsam wére. Die Rekurskommissionen nehmen in
der Regel allerdings die Funktion der ersten Rechtsmittelboehdrde wahr. Daraus
ergeben sich Auswirkung auf den Prifungsumfang (Kognition, zuldssige Rugen
etc.).

Bei der bestehenden Vielfalt von Rekurskommissionen in einem Teil der 26

Schweizer Kantone und den zusatzlichen Uber 30 Rekurskommissionen des
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Bundes erscheint fir die weiteren Erdrterungen eine Beschrénkung auf die vom
Bund eingerichteten Spezialverwaltungsgerichte angebracht. Auf einzelne Ge-
sichtspunkte der kantonalen Rekurskommissionen kann in der weiteren Diskus—

sion eingegangen werden, falls dies gewtinscht wird.

2. Die eidgendssischen Rekurskommissionen

2.1. Funktion und Bedeutung der eidgendssischen Rekurskommissionen
Mit der aktuellen, etwa durch Art. 6 Ziff. 1 EMRK unterstitzten Tendenz, die
verwaltungsinterne Kontrolle von Administrativentscheiden durch eine verwal-
tungsgerichtliche Uberpriifung abzulésen, haben die Rekurskommissionen auch
auf Bundesebene zunehmend an Bedeutung gewonnen. In weiten Bereichen
des Bundesverwaltungsrechts sind es heute eidgendssische Rekurskommis—
sionen, welche den Rechtsschutz gewahrleisten. Bei den eidgendssischen Re—
kurskommissionen handelt es sich mithin um Organe der Verwaltungs-—
rechtspflege im Bund. Sie dienen der verwaltungsexternen Uberpriifung von
Verwaltungsentscheiden, namentlich Verfligungen, von Bundesbehérden. Im
Unterschied zu den Schiedskommissionen, welche als Organe der urspring-
lichen Verwaltungsrechtspflege als Uberhaupt erste Instanzen amten, entschei-
den die Rekurskommissionen als erstinstanzliche Organe der nachtréaglichen
Verwaltungsrechtspflege. Die Rekurskommissionen sind somit erstinstanzliche
Bundesverwaltungsgerichte. Anstelle der friiher zustandigen hierarchisch héhe-
ren internen Verwaltungsinstanz Uberprifen sie als unabhéngige verwaltungs—
gerichtliche Beschwerdeinstanzen Entscheide von Bundesverwaltungsbehérden
(Art. 71a VWVG). Sie kennzeichnen sich durch ihre Unabhangigkeit, namentlich
von der Bundesverwaltung, durch ihre umfassende Kognition fur Rechts— und
Tatfragen sowie weitgehend auch durch die Befugnis zur Ermessenskontrolle,
durch ihre heterogene Organisation sowie durch ihre spezifisch sachbezogene
Zustandigkeit aus. Die eidgendssischen Rekurskommissionen erledigen zurzeit
insgesamt um die 8000 — 9000 Félle pro Jahr und damit mehr als das Bundes-
gericht und das Eidgendssische Versicherungsgericht zusammen. Freilich ist
die Geschaftslast hdchst unterschiedlich. Die Asylrekurskommission allein be—

handelt rund 5000 — 6000 Falle jahrlich, wahrend einige kleinere Rekurskom-
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missionen wie etwa die Rekurskommission fir die Aufsicht Gber die Privatversi—
cherung weniger als zehn Falle pro Jahr zu entscheiden haben. Ortlich sind sie
meist in Bern oder Lausanne untergebracht, wobei sie von der Bundesverwal—
tung rdumlich und personell getrennt sind und viele Rekurskommissionen je-

weils Uber eine eigene Organisation verfugen.

2.2. Rechtliche Grundlagen fur die eidgendssischen Rekurskommissionen
2.2.1. Verfassungsgrundlagen

Die eidgendssischen Rekurskommissionen wurden auf der Grundlage von
Art. 103 Abs. 3 und Art. 114bis aBV eingefuhrt. In diesen Verfassungsbestim-
mungen wurde dem Bund die Kompetenz fir eine eidgendssische Verwal—
tungsgerichtsbarkeit erteilt. Eine Ausnahme galt fir die Unabhangige Be-
schwerdeinstanz fur Radio und Fernsehen, fur die in Art. 55bis Abs. 5 aBV eine
eigene verfassungsrechtliche Grundlage geschaffen wurde. Mit der neuen Bun-—
desverfassung, die am 1. Januar 2000 in Kraft trat, werden diese Kompetenzen
weitergefihrt. Eine weitere Verfassungsanderung (BV-Justizreform vom 8. Ok-
tober 1999), welche allerdings noch nicht in Kraft steht, enthalt nun eine aus-
drickliche Verfassungsgrundlage fir richterliche Behdrden, die zur Beurteilung
von o6ffentlichrechtlichen Streitigkeiten aus dem Zustandigkeitsbereich der Bun-—
desverwaltung zustandig sind (Art. 191a Abs. 2 BV).

2.2.2. Gesetzesgrundlagen

Gesetzlich sind die eidgendssischen Rekurskommissionen in den verschie—
densten Erlassen geregelt. Im Hinblick auf die Organisation und das Verfahren
ist das Bundesgesetz vom 20. Dezember 1968 uber das Verwaltungsverfahren
(Verwaltungsverfahrensgesetz, VWVG; SR 172.021) auf den 1. Januar 1994 mit
den Art. 71a - 71d VwWVG erganzt worden, denen flr die meisten, aber nicht fur
alle Rekurskommissionen eine zentrale Rolle zukommt. Aufgrund der Uber-
gangs— und Schlussbestimmungen zur Revision vom 4. Oktober 1991 des
Bundesgesetzes vom 16. Dezember 1943 Uber die Organisation der Bundes—
rechtspflege (Bundesrechtspflegegesetz, OG; SR 173.110) hat der Bundesrat
zudem diese Vorschriften durch Verordnungen erganzt, namentlich durch die
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Verordnung vom 3. Februar 1993 Uber Organisation und Verfahren eidgends-—
sischer Rekurs— und Schiedskommissionen (VRSK; SR 173.31) und die Ver-
ordnung vom 3. Februar 1993 Uber Vorinstanzen des Bundesgerichts und des
Eidgendssischen Versicherungsgerichts (SR 173.51). Fur die Frage der An-
fechtbarkeit der Entscheide der Rekurskommissionen vor Bundesgericht oder
Eidgendssischem Versicherungsgericht ist sodann das Bundesrechtspflege-
gesetz selber von Bedeutung. Fir das Beweisverfahren gilt gemass Art. 16 und
19 VwWVG erganzend das Bundesgesetz vom 4. Dezember 1947 tber den Bun—
deszivilprozess (BZP; SR 273).

2.3. Zustandigkeit und Kompetenzen

2.3.1. Sachliche Zustandigkeit

Die sachliche Zustandigkeit der eidgendssischen Rekurskommissionen richtet
sich gemass Art. 71a VwWVG nach der Spezialgesetzgebung des Bundesver—
waltungsrechts. Sie ist regelmassig auf bestimmte Sachbereiche beschrankt.
Bei den Kommissionen handelt es sich somit um sachspezifisch bestimmte
Spezialverwaltungsgerichte. Sie wurden dort geschaffen, wo sich ein Beddrfnis
nach unabhangiger Uberprufung von Entscheiden im Anwendungsbereich des
Bundesverwaltungsrechts anstelle verwaltungsinterner Behoérden ergab. Die
Zustandigkeitsregelung ist mithin historisch bedingt. Mit der sektoriellen Ord-
nung verbunden ist eine gewisse Unubersichtlichkeit, die darin gipfelt, dass es
keine umfassende — 6ffentlich zugangliche — amtliche Ubersicht lber alle eid-
genossischen Rekurskommissionen gibt. Hilfreich ist immerhin das im Anhang 1
zur VRSK enthaltene Verzeichnis aller Rekurs— und Schiedskommissionen, de-
ren Organisation und Verfahren in der VRSK geregelt sind (SR 173.31).

Die sachliche Zustandigkeit ist mitunter an die Voraussetzung gekntipft, dass
gegen den Entscheid der Rekurskommission die Verwaltungsgerichts—
beschwerde an ein hochstes eidgenéssisches Gericht zuléssig ist, so etwa bei
der Eidgendssischen Personalrekurskommission. Diese Zustandigkeitsregelung
kann zu Unsicherheiten fuhren, wenn nicht klar ist, ob das hdchste Gericht auf
eine Verwaltungsgerichtsbeschwerde auch eintreten wirde. Die Rekurskom-—

mission wird aber vorweg dariiber zu befinden haben. Bei Unklarheit musste sie
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konsequenterweise auf Nichteintreten erkennen und die Rekurrenten darauf
verweisen, dies beim zustandigen hochsten Gericht tberprifen zu lassen.
Fraglich kann allenfalls sein, ob der Bundesrat auf Verordnungsstufe Sachzu-
standigkeiten schaffen kann, wie er dies vereinzelt getan hat. Soweit die Ertei—
lung der Zustéandigkeit und damit die Verfugungsbefugnis dartiber in der Kom-
petenz der Exekutive bleibt, beziehungsweise die Zustandigkeit von dieser ab—
hangt und inhaltlich auch bestimmt werden kann, verfligt die Rekurskommission
kaum Uber die erforderliche gerichtliche Unabhangigkeit, die sie als solche ge-
rade auszeichnen sollte. Es ist daher vorzuziehen, wenn die Bundesversamm-
lung die Sachzustandigkeiten regelt oder wenigstens allfallige Kompetenzzu-
weisungen durch den Bundesrat genehmigt. Nicht zu beanstanden ist freilich
die in der Mehrwertsteuerverordnung geschaffene Zustandigkeit der Eidgents—
sischen Steuerrekurskommission, verfigt doch der Bundesrat insofern tUber die

verfassungsmassige Kompetenz zum Erlass einer Ubergangsregelung.

In einer Hinsicht ist die sachliche Zustandigkeit fur alle Rekurskommissionen
einheitlich geregelt. Soweit bei der Anwendung eines Erlasses eine eidgents—
sische Rekurskommission zustandig ist, kann gegen Verfigungen tber folgen—
de Streitigkeiten Beschwerde an diese Rekurskommission - als Vorinstanz des
Bundesgerichts oder des Eidgendéssischen Versicherungsgerichts — erhoben
werden:

vermogensrechtliche Leistungen aus dem Dienstverhaltnis von Bundes-—

personal einschliesslich der Personalversicherung;

Leistungen aus offentlichrechtlichen Vertragen des Bundes, seiner Anstalten

oder Betriebe und von Organisationen, deren Verfigungen mit Verwaltungs—

gerichtsbeschwerde anfechtbar sind (Art. 98 lit. h OG);

ausservertragliche Entschadigungen;

die Verlegung oder der Ausgleich von Vorteilen oder Lasten;

die Auszahlung bewilligter oder die Rickerstattung ausbezahlter Zuwendun-

gen und die Herausgabe unrechtmassig erworbener anderer 6ffentlich—

rechtlicher Vermoégensvorteile;
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die Zugehorigkeit zu Organisationen, deren Verfigungen mit Verwaltungs—
gerichtsbeschwerde anfechtbar sind, sowie

andere Angelegenheiten, soweit ein Bundesgesetz die verwaltungsrechtliche
Klage in Abweichung von Art. 116 OG vorsieht (Art. 3 i.V.m. Art. 1 der Ver-
ordnung vom 3. Februar 1993 Uber Vorinstanzen des Bundesgerichts und

des Eidgendssischen Versicherungsgerichts).

2.3.2. Vorinstanzen

Als Vorinstanzen der eidgendéssischen Rekurskommissionen amten in der Re-
gel Bundesverwaltungsbehérden. Ausnahmsweise handelt es sich um eidge-
nossische Schiedskommissionen; zum Beispiel kann gegen bestimmte Ent-
scheide der Schatzungskommissionen der Militarverwaltung — als eidgenéssi—
sche Schiedskommissionen — an die Rekurskommission VBS (eidgendéssisches
Departement fir Verteidigung, Bevolkerungsschutz und Sport) rekurriert wer—
den. Eine ganz besondere Ausgangslage besteht bei der Unabhangigen Be—
schwerdeinstanz fir Radio und Fernsehen (UBI), wo es nicht im eigentlichen
Sinne eine verfigende Vorinstanz gibt; vielmehr ist die UBI zustéandig fir in der
Form von Beschwerden erhobene Beanstandungen gegen Radio— und Fern-
sehsendungen konzessionierter schweizerischer 6ffentlichrechtlicher oder pri-

vater Veranstalter.

2.3.3. Kompetenzen und Beschwerdegrinde

Mit der Beschwerde an die Rekurskommissionen steht grundsatzlich und ab-
gesehen von einer abweichenden spezialgesetzlichen Regelung ein umfas—
sendes Rechtsmittel offen. Die Beschwerdegriinde und als prozessuales Spie—
gelbild die Kognition der Rekurskommissionen umfassen allgemein sowohl die
Verletzung von Bundesrecht einschliesslich Uberschreitung und Missbrauch
des Ermessens (Art. 49 lit. a VwVG), die unrichtige oder unvollstdndige Fest-
stellung des Sachverhalts (Art. 49 lit. b VwWVG) wie auch die Angemessenheit
der vorinstanzlichen Verfigungen (Art. 49 lit. ¢ VwWVG). Es mag auf den ersten
Blick erstaunen, dass Spezialverwaltungsgerichte mit der gleichen Uberpri—

fungsbefugnis, insbesondere hinsichtlich der Ermessensbetéatigung der Verwal-
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tung, ausgestattet sind wie verwaltungsinterne Beschwerdeinstanzen. Dies lasst
sich vor allem entstehungsgeschichtlich erklaren, indem die Rekurskommis-—
sionen erst im Lauf der Zeit mit richterlicher Unabhangigkeit ausgestattet wur—
den. Man kann dies als bedauerliche Uberschneidung der Aufgaben von Ver-
waltung und Justiz betrachten oder darin gerade einen optimalen Rechtsschutz
fur die Betroffenen sehen, deren Anliegen von einem verwaltungsunabhéngigen
und dennoch mit umfassender Kognition ausgestatteten Spezialverwaltungs-—
gericht Uberprift werden kénnen. Zuriickhaltung Gben die Rekurskommissionen
allerdings, wenn es um technische Fragen geht und wenn der Verwaltung auf-
grund der gesetzlichen Grundlagen ein Beurteilungsspielraum eingeraumt wur—
de.

2.3.4. Letztinstanzlichkeit und Weiterzug ans Bundesgericht oder ans Ei-
dgendssische Versicherungsgericht

Uneinheitlich ist die Letztinstanzlichkeit der Entscheide von Rekurskommis—
sionen geregelt. Gemass Art. 74 lit. ¢ VWVG kénnen Entscheide der Rekurs—
kommissionen nicht beim Bundesrat angefochten werden. Hingegen sehen
Art. 98 lit. e OG in Angelegenheiten des Bundesverwaltungsrechts und Art. 128
i.V.m. Art. 98 lit. e OG in Sozialversicherungssachen ausdricklich die Mdglich—
keit der Verwaltungsgerichtsbeschwerde gegen Entscheide der Rekurskommis—
sionen an das Bundesgericht oder das Eidgendssische Versicherungsgericht
vor. Die Zulassigkeit der Verwaltungsgerichtsbheschwerde an die héchsten eid-
genossischen Gerichte hangt freilich noch von den tbrigen Sachurteilsvoraus—
setzungen ab. Dabei darf namentlich nicht ein Ausschlussgrund bzw. eine Aus—
nahme nach Art. 99-102 oder 129 OG vorliegen. Sodann ist erforderlich, dass
nicht spezialgesetzliche Bestimmungen, welche nach Einfihrung der Verwal-
tungsrechtspflege durch die héchsten eidgendssischen Gerichte erlassen wor—
den sind, die Endgultigkeit der Entscheide der Rekurskommissionen festschrei—
ben. Teilweise urteilen die Rekurskommissionen somit endgultig bzw. letz—-
tinstanzlich, so zum Beispiel die Asylrekurskommission bei Entscheiden lber
die Gewéhrung, Verweigerung und Beendigung des Asyls und Uber die Weg-

weisung sowie uber das Nichteintreten auf ein Asylgesuch (Art. 110 Abs. 1 lit. b
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Ziff. 2 und 4 OG sowie Art. 11 Abs. 2 AsylG). Teilweise hingegen handeln die
Rekurskommissionen als Vorinstanzen des Bundesgerichts und des Eidge-
ndssischen Versicherungsgerichts, so etwa die Rekurskommission UVEK, die
Personalrekurskommission oder die Eidgendssische Beschwerdekommission
der beruflichen Alters—, Hinterlassenen— und Invalidenversicherung (Art. 74
Abs. 4 BVG). Es gibt auch Rekurskommissionen, die in einzelnen Bereichen
letztinstanzlich urteilen, die in anderen Fragen aber nicht endgultig entscheiden
kénnen, zum Beispiel die ETH-Rekurskommission (vgl. Art. 37 Abs. 3
ETH-Gesetz).

2.4. Organisation

Anhand der Regelung von Organisation und Verfahren lassen sich mindestens
vier Arten von Rekurskommissionen unterscheiden. Ausgangspunkt ist aber in
jedem Fall, ob die Art. 71b und 71c VwWVG gelten oder ob die Ordnung der Re-
kurskommission davon abweicht. Fur die nach der subsididren Ordnung im
VWVG erfassten Kommissionen hat der Bundesrat in der VRSK erganzende
Regelungen getroffen. Die Kommissionen werden im Anhang 1 zur VRSK auch
Ubersichtsmassig dargestellt. Art. 71d VwVG nennt demgegeniber die Kom-
missionen ausdricklich, bei denen die Art. 71b und 71c VwVG nicht gelten. Die
Aufzéhlung ist nicht abschliessend; so fehlt zum Beispiel die Asylrekurskom-
mission. Die Organisation dieser Kommissionen ist in dem in der Sache an-
wendbaren speziellen Bundesrecht geregelt, wodurch der Gesetzgeber Uber die
Moglichkeit verfugt, den besonderen Bedurfnissen der einzelnen Anwendungs-—
bereiche Rechnung zu tragen. Soweit die Spezialgesetzgebung lickenhatft ist,
durften freilich auch bei diesen Kommissionen die Regeln des VwVG ergéanzend

zur Anwendung gelangen.

Obwohl von den gleichen Bestimmungen erfasst, verfigen die im VwVG gere—
gelten Kommissionen ebenfalls nicht Gber eine vollstandig einheitliche Ordnung.
Dem Gesetzgeber wie auch dem Bundesrat verbleibt ein gewisser Spielraum
fur Anpassungen. Gemass ausdricklicher gesetzlicher Anordnung gelten im-

merhin die folgenden Grundséatze:
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Wenn das Bundesrecht nicht einen hoheren Bestand vorsieht, bestehen die
Kommissionen aus sieben Mitgliedern (Art. 71b Abs. 1 VwWVG; Art. 2 Abs. 1
VRSK). Bei Uberlastung kann der Bundesrat fur eine beschrankte Amtsdauer
auch ausserordentliche Richter einsetzen (Art. 2 Abs. 4 VRSK). Kommissionen
mit mehr als zehn Richtern gliedern sich in Kammern mit fester personeller Zu-
sammensetzung und spezialisiertem Geschéftsbereich, wobei der Bundesrat
uber die Gliederung der Kommissionen entscheidet (Art. 9 VRSK). Uber
Rechtsfragen von grundséatzlicher Bedeutung befinden die Kommissionen in der
Besetzung mit funf Richtern; im Ubrigen urteilen sie zu dritt. In besonderen,
bundesrechtlich geregelten Fallen — insbesondere bei Beschwerden mit offen—
sichtlichem Ausgang oder bei geringfigigem Streitwert — sind auch Einzelrich—
terentscheide maoglich (Art. 71b Abs. 2 VWVG; Art. 10 VRSK). Gewahlt werden
die Préasidenten, Vizeprasidenten und weiteren Mitglieder der Kommissionen
durch den Bundesrat. Dabei sollen die Landesregionen, sprachliche Minderhei-
ten, die beiden Geschlechter sowie allfallige Fachbereiche angemessen vertre—
ten sein (Art. 71b Abs. 3 VWVG, Art. 7 VRSK). Der Bundesrat kann die Préasi—-
dien fir mehrere Rekurskommissionen gemeinsam durch Personalunion be-
stellen und entscheidet anhand der Geschaftslast, ob die Richterfunktion im
Voll- oder Nebenamt ausgetbt wird. Zur Gewahrleistung der richterlichen Un-
abhéangigkeit durfen die Richter der Rekurskommissionen nicht der Bundesver—
waltung angehoren, und Personen im Dienste einer kantonalen Verwaltung sind
nicht in eine Kommission wahlbar, die im Geschaftsbereich dieser Behorde zu-
standig ist (Art. 71c Abs. 1 und 2 VWVG, Art. 4 Abs. 1 und 3 VRSK).
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3. Das Eidgendssische Versicherungsgericht in Luzern (EVG) als

Spezialverwaltungsgericht fur Sozialversicherungssachen

3.1.Heutige Stellung des EVG

Die oberste Gerichtsbarkeit in der Sozialversicherung wird heute durch das Ei-
dgendssische Versicherungsgericht (EVG) in Luzern wahrgenommen. Das EVG
wurde 1917 als eigenstandige Gerichtsbehorde in Luzern errichtet. Seit 1969
gilt es als organisatorisch selbstandige Sozialversicherungsabteilung des Bun—
desgerichts mit Sitz in Luzern (Art. 122 und 124 OG). Die organisatorische
Selbstandigkeit erreicht einen hohen Grad: Das EVG hat eine eigene Fih-
rungsstruktur mit eigenem Prasidium und eigenen Verwaltungsorganen. Es gibt
sich sein eigenes Reglement, erstellt ein separates Budget und einen jahrlichen
Geschaftsbericht.

Das Bundesrechtspflegegesetz (OG) regelt in Art. 127 das Verhaltnis des EVG
zum Bundesgericht. Darin wird die Teilnahme des EVG an Verfahren der Verei—
nigten Abteilungen nach Art. 16 OG ermd@glicht (Art. 127 Abs. 2 OG; vgl. BGE
117 Ib 220 f.). Ausserdem finden in Anwendung von Art. 127 Abs. 3 OG jahrli-
che Treffen zwischen dem EVG und den beiden o6ffentlichrechtlichen Abteilun—
gen des Bundesgerichts statt, an welchen gemeinsam interessierende Fragen
erortert werden. Zur Gewahrleistung der Koordination der Rechtsprechung mit
dem Bundesgericht in Lausanne besteht zudem eine gemeinsame Daten-—
bank (Bradoc), in welche die wichtigen Urteile der beiden Gerichte aufgenom-

men werden.

Fur die Wahl der Mitglieder und des Prasidiums des EVG gelten die gleichen
Bestimmungen wie fur das Bundesgericht (Art. 123 Abs. 2 OG). Die Richterwahl
wird von der Vereinigten Bundesversammlung (Parlament) fir beide Gerichte
getrennt durchgefuhrt; ein Wechsel von der Sozialversicherungsabteilung in ei—
ne andere Abteilung des Bundesgerichts ohne Neuwabhl ist nicht mdglich.

Der Status quo wird bisweilen als nicht unproblematisch wahrgenommen. Ins-
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besondere besteht ein gewisser Koordinationsaufwand zwischen EVG und
Bundesgericht und die Gefahr uneinheitlicher Rechtsprechung. Es fehlt eine
Durchlassigkeit zwischen der Sozialversicherungsabteilung und den anderen
Abteilungen des Bundesgerichts, und die oberste Justizbehdrde tritt nach aus-
sen mit zwei Ansprechpartnern auf. Die Expertenkommission fur die Totalrevi—

sion der Bundesrechtspflege hat hier Reformbedarf geortet.

3.2. Kompetenzen des EVG

In Sozialversicherungssachen gelten als besondere Regelungen, dass beim Ei-
dgendssischen Versicherungsgericht auch die Unangemessenheit des ange—
fochtenen Entscheids gertgt werden kann (Art. 132 lit. a OG) sowie dass das
Versicherungsgericht nicht an die Feststellung des Sachverhalts durch die Re-
kurskommission gebunden ist (Art. 132 lit. b OG) und Uber die Begehren der
Parteien — zu deren Gunsten oder Ungunsten — hinausgehen kann (Art. 132
lit. ¢ OG).

3.3. Reformmodelle
Im Rahmen der Totalrevision der Bundesrechtspflege stellt sich die Frage, ob
das EVG nach wie vor eine selbstandige Einheit bilden oder ganz oder teilweise

in das Bundesgericht integriert werden soll.

Die Expertenkommission hatte in einem Bericht von 1997 die Vollintegration
empfohlen, weil diese Losung die Tatsache beriicksichtige, dass das Sozial—-
versicherungsrecht kein losgeldster Rechtszweig, sondern ein wichtiger Teil des
Verwaltungsrechts bilde. Eine einheitliche Rechtsprechung in gemeinsamen
Fragen und eine koordinierte richterliche Fortbildung des Verwaltungsrechts
kénnten bei einer Vollintegration am besten gewéahrleistet werden. Die Vereini—
gung der beiden Gerichte erscheine auch aus Grinden der verfahrensrecht—
lichen Gleichstellung sachlich gerechtfertigt. Zudem wirden Probleme der
Zustandigkeitsabgrenzung entfallen. Ein weiterer Vorteil bilde der Umstand,
dass die Mitglieder der Sozialversicherungsabteilung ohne Neuwahl in die an-

deren Abteilungen des Bundesgerichts wechseln konnten und umgekehrt (Frei—
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zugigkeit). Ferner entlaste der Verzicht auf eine selbstandige Organisation die
Mitglieder der Sozialversicherungsabteilung von einem Teil ihrer administrativen

Aufgaben, was der Rechtsprechung zugute komme.

Der Bundesrat hat eine Teilintegration des EVG ins Bundesgericht vorgeschla-

gen und sich dabei von folgenden Uberlegungen leiten lassen:
Die Justiz als dritte Gewalt im Staat werde gestarkt, indem sie nach aussen
als Einheit auftrete. Die Bundesversammlung und der Bundesrat hatten im
Verkehr mit der Justiz einen einzigen Ansprechpartner und nicht mehr zwei
wie heute. Die bestehende Zweiteilung der Spitze der Justiz berge die Ge-
fahr divergierender und damit letztlich sich neutralisierender Meinungen der
Gerichte, was ihre Position im Gewaltengeflige schwache.
Der Vorstellung des Verfassungsgebers, der die oberste Gerichtsbarkeit des
Bundes einem Bundesgericht Gbertrage (Art. 188 Abs. 1 BV), werde besser
nachgelebt. Demgegenuber bestinden heute mit dem Bundesgericht und
dem EVG faktisch zwei Oberste Gerichte des Bundes.
Die Stellung des EVG als organisatorisch selbstandige Abteilung des Bun—
desgerichts werde heute teilweise unklar wahrgenommen. Mit der Teilin—-
tegration werde es ein vollwertiger Teil des Bundesgerichts. Dadurch steige
sein Ansehen wie auch dasjenige des Sozialversicherungsrechts.
Luzern behalte einen Teil der obersten Gerichtsbarkeit des Bundes.
Indem das Gerichtsreglement (und nicht das Gesetz) die Geschafte bestim-
me, die in Luzern behandelt werden, werde Flexibilitdt erzielt, mit der unter—
schiedliche Auslastungen zwischen den Abteilungen in Lausanne und in Lu-
zern etwas ausgeglichen werden konnten.
Die Autonomie des Bundesgerichts werde insgesamt vergréssert, wenn es
die Geschaftszuteilung an die Abteilungen fir die ganze oberste Gerichts—
barkeit selbst regeln kénne.
Die Durchlassigkeit zwischen den Abteilungen (Freizlgigkeit) trage — zu-
satzlich zum gemeinsamen Gesamtgericht —zur besseren Koordination der
Rechtsprechung bei. Ein Richter, der von Luzern in eine Abteilung in Lau-
sanne wechsle, bringe sein Fachwissen und seine Erfahrung mit. Er erkenne

die Zusammenhange und Ruckwirkungen auf die Rechtsprechung der Abtei—

Seite 15



lung(en) in Luzern. Da die Moglichkeit fir einen Wechsel in eine andere Ab—
teilung bestehe, interessierten sich die Richter auch sonst starker fir die
Rechtsprechung der anderen Abteilungen.

Die Freizlgigkeit entspreche der Tatsache, dass alle Bundesrichter oberste
Richter des Landes seien, und nicht primar Fachrichter, die sich lediglich in
einem Rechtsgebiet auskennen. Das schliesse nicht aus, dass die Richter
sich spezialisieren, jeweils solange sie einer Abteilung angehoéren. Der
Wechsel von Luzern nach Lausanne mdge mit Umstanden verbunden sein
(Wohnortwechsel in einen anderen Sprachraum). Was aber in der Privat—
wirtschaft gang und gabe sei, durfe auch Richtern zugemutet werden.

Die Gerichtsverwaltung konne dank der starkeren Zusammenarbeit zwischen
Lausanne und Luzern optimiert werden (weniger Doppelspurigkeiten). So
mussten etwa nur noch ein Budget und eine Rechnung erstellt und bei Ge-

setzesprojekten nur eine Vernehmlassung verfasst werden.

Das Bundesgericht hat dazu im Wesentlichen bemerkt, dass das EVG mit 80
Stellen (Richter und Personal zusammen) zu gross sei, um in Lausanne sach-
gerecht integriert zu werden. Ohnehin reiche die Raumreserve in Lausanne bei
weitem nicht aus. Das EVG wirde mit ca. 2500 Féllen bzw. 45 Prozent der
heutigen Geschaftslast des Bundesgerichts eine vollig tberhdhte Zahl an Fallen
mitbringen, die das Gleichgewicht empfindlich storte. Zahlreiche der hoch spe-
zialisierten Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen des EVG seien nicht zu einem
Wechsel von der Zentralschweiz in die Westschweiz bereit. Das entsprechende
Fachwissen ginge verloren. Das Bundesgericht lehnt auch eine Teilintegration
mit Verbleib der sozialversicherungsrechtlichen Abteilung in Luzern ab. Die
Aufgabe der organisatorischen Selbstandigkeit des EVG wirde keinen Fort-
schritt in Bezug auf die bereits gut funktionierende Koordination bringen, sei
aber mit erheblichen praktischen Schwierigkeiten verbunden. Insbesondere
zweifelt das Bundesgericht daran, dass ein Gesamtgerichtsprasident von Lu-

zern aus seine Fuhrungsaufgaben wirksam wahrnehmen kénnte.
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Daruiber hinaus hat das Bundesgericht ein neues Konzept fir die Revision der
Rechtspflege in der Sozialversicherung vorgeschlagen. Ausgangspunkt dieses
Vorschlags ist der Umstand, dass der Gesetzgeber im Bereich des Sozialver—
sicherungsrechts die volle Sachverhalts— und Rechtskontrolle durch ein Bun-—
desgerichtsorgan weiterhin gewéhrleisten will (Parlamentsbeschluss aus dem
Jahr 2000). Unter dieser Pramisse ist nach Auffassung des Bundesgerichts die
beschrankte Sachverhaltskontrolle vor Bundesgericht im Sozialversicherungs—
recht, wie sie die Art. 92 und 99 des Entwurfs fir ein neues Bundesgerichts—
gesetz vorsehen, nur realisierbar, wenn die Sozialversicherungsfalle vorerst an
ein unteres Bundesverwaltungsgericht und erst danach, beschrankt auf
Rechtsfragen von grundséatzlicher Bedeutung, an das Bundesgericht weiter—
gezogen werden konnen (Stellungnahme des Bundesgerichts vom 23. Februar
2001 zur Botschaft zur Totalrevision der Bundesrechtspflege, BBl 2001 5892).
So koénnte verhindert werden, dass das Bundesgericht bei Integration des EVG
in das Bundesgericht im Ubermass zu einem Bundessozialversicherungsgericht
umgestaltet wird. Es kdonnte damit ein gewisses Gleichgewicht zwischen den
verschiedenen Rechtsgebieten erreicht werden. Zur Zeit befasst sich das Par-

lament mit den verschiedenen Reformvorschlagen.

4. Ausblick: Vorlage zur Schaffung eines Bundesverwaltungsgerichts
(Botschaft zur Totalrevision der Bundesrechtspflege, BBI 2001 4202 ff.)

Im Bereich der unteren Verwaltungsgerichtsbarkeit des Bundes soll ein zentra—
les Bundesverwaltungsgericht als richterliche Vorinstanz des Bundesgerichts
geschaffen werden. Diesem neuen unteren Gericht auf Bundesebene kommen

drei Funktionen im System der Bundesrechtspflege zu:

> Erstens werden im Bundesverwaltungsgericht die Gber 30 bestehenden Re-
kurskommissionen des Bundes zusammengefasst, die heute bereits richterli—
che Vorinstanzen des Bundesgerichts in der Bundesverwaltungsrechtspflege
bilden oder — wie etwa die Asylrekurskommission — als Gerichtsbehérden

letztinstanzliche Entscheide fallen.
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2 Zweitens soll das Bundesverwaltungsgericht in den Bereichen der Verwal-
tungsrechtspflege des Bundes, in welchen heute noch keine richterliche Vo-
rinstanz des Bundesgerichts besteht, neu die Rolle des erstinstanzlichen
Richters Ubernehmen. Die Departemente, autonomen Anstalten und nicht
richterlichen Kommissionen des Bundes trafen in den letzten fiinf Jahren
durchschnittlich ca. 3000 Verfigungen pro Jahr, die nicht bei einer eidgents—
sischen Rekurskommission anfechtbar waren. Wichtige Bereiche, in denen
keine Rekurskommissionen bestehen, sind zum Beispiel das Auslanderrecht,
gewisse Konzessionen und ein grosser Teil der Bundessubventionen. Soweit
kein Ausnahmetatbestand nach Artikel 99-102 oder 129 OG gegeben ist,
sind diese Verfigungen nach heutigem Recht direkt beim Bundesgericht an—
fechtbar (Art. 98 OG).

2 Drittens wird mit dem Bundesverwaltungsgericht die von der Justizreform ga-
rantierte allgemeine Rechtsweggarantie fur die Bereiche des Bundesver—
waltungsrechts verwirklicht, in denen heute der Bundesrat oder ein Depar—
tement endgultig entscheidet. In diesen Verwaltungsbereichen sollen Ent-
scheide kinftig durch das Bundesverwaltungsgericht Uberprift werden kén—
nen. Dadurch wird der Rechtsschutz verbessert, ohne dass fir das Bundes—

gericht Mehrarbeit entsteht.

4.1. Verfassungsrechtliche Grundlagen

Artikel 191a Absatz 2 der BV-Justizreform, die wie erwd&hnt noch nicht in Kraft
steht, verpflichtet den Bund, richterliche Behdrden fir die Beurteilung von 6f-
fentlich-rechtlichen Streitigkeiten aus dem Zustandigkeitsbereich der Bundes-
verwaltung zu bestellen. Zur Vermeidung einer Uberlastung des letztinstanzlich
zustandigen Bundesgerichts sollen diesem durchwegs richterliche Instanzen
vorgeschaltet werden (vgl. Botschaft Uber eine neue Bundesverfassung vom
20.11.1996, BBI 1997 1539). Heute decken die eidgendssischen Rekurs— und
Schiedskommissionen nicht alle Bereiche ab, auch wenn sie in den letzten Jah-
ren kontinuierlich ausgebaut worden sind. Keine Rekurskommission besteht

beispielsweise wie erwéahnt im Auslanderrecht.
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Mit der BV-Justizreform von 1999, wurde in der Schweiz zudem die Rechts-
weggarantie (Art. 29a BV) eingefuhrt. Diese besagt, dass jede Person bei
Rechtsstreitigkeiten grundsatzlich Anspruch auf Beurteilung durch eine rich-
terliche Behorde hat (mit engen Ausnahmemdglichkeiten). Der Rekurs an eine
verwaltungsinterne Instanz wirde also nicht genugen. Offen stehen muss der
Zugang zu einem Gericht.

Soweit der Bund fir den Vollzug des Bundesverwaltungsrechts zustandig ist,
hat er dafuir zu sorgen, dass Rechtsstreitigkeiten einem Gericht mit voller Sach-
verhalts— und Rechtskontrolle unterbreitet werden kdnnen. Dies will er mit der
Schaffung des Bundesverwaltungsgerichts tun.

Hauptaufgabe des Bundesverwaltungsgerichts, das seinen Sitz in St. Gallen
haben wird, wird somit die Beurteilung von 6ffentlich-rechtlichen Streitigkeiten
aus dem Zustandigkeitsbereich der Bundesverwaltung bilden. Es wird Be-
schwerden gegen Verfigungen eidgendssischer Instanzen und gewisse Klagen
aus dem Bundesverwaltungsrecht beurteilen. Mit dieser Aufgabe wird das Bun—
desverwaltungsgericht einerseits die eidgenéssischen Rekurs— und Schieds-
kommissionen und anderseits die Beschwerdedienste der Departemente abl6-

sen.

4.2. Geplante gesetzliche Regelung
Fur die Uberpriifung von Verfiigungen eidgendossischer Instanzen soll kiinftig
folgender Modellinstanzenzug gelten:
Die Verfugungen unterliegen direkt der Beschwerde an das Bundesverwal-
tungsgericht.
Der verwaltungsinterne Beschwerdeweg entfallt (Ausnahmen mussten spe-
zialgesetzlich vorbehalten sein).
Soweit ein Bundesgesetz vorsieht, dass gegen eine Verfigung Einsprache
erhoben werden kann, ist die Beschwerde an das Bundesverwaltungsgericht

jedoch erst gegen den Einspracheentscheid zulassig.

Die Entscheide des Bundesverwaltungsgerichts unterliegen grundsatzlich der

"Beschwerde in offentlich-rechtlichen Angelegenheiten” an das Bundes-—
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gericht (Art. 80 Abs. 1 lit. a E-BGG). In denjenigen Sachgebieten, in denen
das Bundesgerichtsgesetz die Zustandigkeit des Bundesgerichts aus-
schliesst (Ausnahmekatalog, Art. 78 E-BGG), sind die Entscheide des Bun-—

desverwaltungsgerichts endgiiltig.

Die neue Verfahrensordnung sieht vor, dass das Bundesverwaltungsgericht wie
die bisherigen Rekurskommissionen Uber volle Kognition verfugt, also neben
der Rechts— und Sachverhaltskontrolle grundsatzlich auch die Angemessenheit
der angefochtenen Verfigung Uberprifen kann. Die Angemessenheit einer
Verfigung sollte wenigstens einmal Uberpruft werden kdnnen. Sonst wird der
Rechtsschutz verklrzt. Dieses Anliegen Uberwiegt dogmatische Bedenken, wo—
nach Gerichte von ihrer Funktion her darauf beschrankt sein sollten, die rechtli-
chen Grenzen der Ermessensausibung zu kontrollieren (Ermessens—
Uberschreitung, Ermessensunterschreitung, Ermessensmissbrauch). Wirde die
Ruge der Unangemessenheit ausgeschlossen, bestinde die Gefahr einer
Uberdehnung des Willkiirbegriffs, um auf diesem Umweg dennoch zu einer An-
gemessenheitskontrolle zu gelangen (Botschaft des Bundesrats zum VGG in
BBI 2001 4256).

5. Vor— und Nachteile der eidgendssischen Rekurskommissionen
In der Schweiz ist heute weitgehend unbestritten, dass die Vorteile einer Zu-
sammenfassung der Uber 30 eidgendssischen Rekurskommissionen deren
mogliche Nachteile Gberwiegen. Als Vorteile eines zentralen Bundesverwal-
tungsgerichts genannt wurden insbesondere

die einfachere Koordination der Rechtsprechung,

die bessere Verteilung der Geschéftslast,

eine professionellere Infrastruktur,

Synergieeffekte dank gemeinsamer Infrastruktur,

bessere Rekrutierungsmaoglichkeiten.

Diskutiert wurde auch eine Zusammenfassung der Rekurskommissionen in re—

gionale Bundesverwaltungsgerichte. Diese ldee scheint nun aber nicht mehr
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weiterverfolgt zu werden, nachdem das Parlament als einzigen Standort des

neuen Bundesverwaltungsgerichts St. Gallen bestimmt hat.

Als wesentlicher Nachteil dirfte sich ergeben, dass das neue Bundesverwal-
tungsgericht bereits zu Beginn eine mit dem Bundesgericht in Lausanne ver—
gleichbare Grosse haben wird. Den rund 50 Verwaltungsrichtern sollen rund
200 Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter (Gerichtsschreiber, Kanzlei etc.) beige—
geben werden, so dass ein Gericht mit knapp 260 Beschaftigten entsteht. Dies
erscheint als kritische Grosse, die wesentliche Krafte fir Organisation, Koordi—
nation und Verwaltung bindet, die dann nicht mehr fur die Rechtsprechung zur

Verfligung stehen.

Weiterfihrende Literatur zum Thema:
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rechtspflege, Bundesblatt 2001 S. 4202 ff.;

Stellungnahme des Bundesgerichts und des Eidgendssischen Versicherungs—

gerichts zur Botschaft des Bundesrates zur Totalrevision der Bundesrechtspfle—
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