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Das bundesratliche Beschwerde-
verfahren und die «vergessene»

Vorinstanz Uberlegungen zu Bundesrat und Auf-
sichtsbehorde als Beschwerdeinstanz

Der Beitrag behandelt das bundesritliche Beschwerde-
verfahren gemiss Art. 72 ff. VwVG. Er klirt, gegen welche
Verfiligungen die Beschwerde an den Bundesrat offensteht
und wann zuerst das jeweils zustindige Departement als
Aufsichtsbehorde geméss Art. 47 Abs. 11it.d VWVG (zu-
lassige Vorinstanz) als Rechtsmittelbehérde amten res-
pektive entscheiden muss. Er illustriert dies an Praxis-
beispielen und erldutert, was Parteien und Behérden dazu
beachten sollten. Zugleich zeigt der Beitrag, wo sich die
laufende «kleine BGG-Revision» auf das bundesritliche
Beschwerdeverfahren auswirken konnte.
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I. Einleitung

Wer eine Verfiigung der Bundesverwaltung anfechten
mochte, muss im Regelfall die Beschwerde ans Bundes-
verwaltungsgericht ergreifen. Urteile des Bundesverwal-
tungsgerichtslassen sich —gewisse Ausnahmen vorbehal-
ten —beim Bundesgericht anfechten (Regelinstanzen-
zug).! Nur in wenigen Ausnahmefillen sieht die Rechts-
ordnung gegen Verfiigungen der Bundesverwaltung die
Beschwerde an den Bundesrat vor.2 Dabei ist der Bundes-
ratjedoch nicht stets die erste Beschwerdeinstanz. Je nach
verfiigender Behorde ist vorab eine Beschwerde an das
libergeordnete Departement oder an eine andere zustin-
dige Aufsichtsbehorde zu ergreifen. Die Hierarchiestufe
der verfiigenden Behorde spielt insofern eine weitaus
grossere Rolle alsinnerhalb des Regelinstanzenzugs. Dies
sorgtin der Praxis vereinzelt fiir Missverstdndnisse bei
Verwaltung und Rechtsuchenden, was sich teils in fehler-
haften Rechtsbelehrungen oder Beschwerdeschriften
widerspiegelt.

Der Beitrag widmet sich dem bundesritlichen Beschwer-
deverfahren und adressiert die angesprochenen Miss-
verstindnisse. Er klirt dazu vorab, wann dem Bundes-
rat eine Zustidndigkeit als Beschwerdeinstanz zukommt
(Rz.3ff.) und behandelt dabei u.a. die zulissigen Vorin-
stanzen (Rz. 311f.), bevor er spezifisch auf die Frage ein-
geht, wann der Aufsichtsbehdérde gemass Art. 47 Abs. 1
lit. d VwVG3 die Funktion einer Beschwerdeinstanz zu-
kommt (Rz. 47 ff.) und wie sich diese bestimmt (Rz. 49).
Zugleich weist er auf geplante Reformen hin, die das bun-
desritliche Beschwerdeverfahren betreffen und es z.B.
bei offensichtlich unzulissigen oder querulatorischen
Beschwerden vereinfachen wiirden (Rz. 20, 23 und 38).

II. Beschwerde an den Bundesrat

1. Regelungim Verwaltungsverfahrensgesetz

Die (Rest-)Kompetenz des Bundesrats als Beschwerde-
instanz zahlt geméss Art. 187 Abs. 1lit.d BV4 zu dessen
«weiteren Aufgaben und Befugnissen». Das Beschwerde-

1 Vgl. Art. 31f. VGG (Bundesgesetz iiber das Bundesverwaltungsgericht
vom 17.Juni 2005 [Verwaltungsverfahrensgesetz, VGG; SR 173.32])
sowie Art. 82 ff.und spezifisch Art. 86 Abs.1lit.a BGG (Bundesgesetz
tiber das Bundesgericht vom 17. Juni 2005 [Bundesgerichtsgesetz,
BGG; SR 173.110]); MATHIAS KAUFMANN / ANDREAS STOCKLI, Offent-
liches Verfahrensrecht, Ziirich et al. 2023, S.132f.

2 Siehe unten Rz.3ff.; ausfiihrlich zur altrechtlichen Zustdndigkeit
des Bundesrats und deren historischen Entwicklung PETER SCHMID,
Die Verwaltungsbeschwerde an den Bundesrat, Diss. Bern 1996,
Bernetal.1997,S.5ff.

3 Bundesgesetz liber das Verwaltungsverfahren vom 20. Dezember
1968 (Verwaltungsverfahrensgesetz, VWVG; SR 172.021).

4 Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom
18. April 1999 (BV; SR 101).

verfahren beim Bundesratistim Verwaltungsverfahrens-
gesetz (VWVG) im vierten Abschnitt «Besondere Behor-
den» (Art. 72 ff. VwVG) geregelt. Art. 47 Abs. 1lit.a VwVG
legt allein die funktionelle, Zustindigkeit des Bundesrats
fest. Fiir dessen sachliche Zustindigkeit verweist er auf
Art.72 ff. VwVG.5 Ob sich eine Verfligung im Sinne von
Art. 5 VwVG mittels Beschwerde beim Bundesrat anfech-
ten lasst, bestimmt sich primér nach drei Kriterien: ers-
tens dem Sachgebiet, in dem die Behorde verfiigt; zwei-
tens der Vorinstanz, welche die Verfiigung erlassen hat,
und drittens der fehlenden Zustdndigkeit einer anderen
Rechtsmittelbehorde (Subsidiaritit). Nattirlich gilt es
auch die weiteren Eintretensvoraussetzungen wie etwa
Frist und Form zu beachten.

2. Sachgebiete

Aufwelchem Sachgebiet sich Verfiigungen beim Bundes-
rat anfechten lassen, bestimmt sich nach Art. 72 VwVG
sowie vereinzelt aufgrund spezialgesetzlicher Ergdnzun-
gen. Bei Auslegung und Anwendung dieser Rechtsgrund-
lagen bedingen die sachliche Zustindigkeit des Bundes-
rats und damit zugleich der Ausschluss einer gerichtli-
chen Uberpriifung (Rechtsweggarantie nach Art.29a BV),
dass die angefochtene Verfligung iiberwiegend auf politi-
schen Erwdgungen beruht.¢ Letzteres indizieren konnen
Verbindungen zu aktuellen politischen Debatten, gegen-
wartigen Wertvorstellungen oder gesellschaftlichen The-
men, ebenso dielaufende oder vorhersehbare Mediatisie-
rung des Falls oder sein kontroverses Potenzial, d.h. das
Ausmass der Vorwiirfe, die 6ffentlich gedussert werden
konnten.?

Zu priifen bleibt zugleich stets, ob ein volkerrechtliche An-
spruch auf gerichtliche Uberpriifung besteht (Rz.291F.).

5 REGINAKIENER, in: Auer/Miiller/Schindler (Hrsg.), VwVG, Kommen-
tar zum Bundesgesetz {iber das Verwaltungsverfahren, 2. Aufl., Ziirich
etal. 2018, Art. 47 N 11 (zit. VwVG Kommentar-BEARBEITER:IN).

6 Vgl. Botschaftvom15.Juni 2018 zur Anderung des Bundesgerichts-
gesetzes (BB12018 4605), S. 4611; Zwischenverfiigung des EJPD in der
Beschwerdesache A. gegen EDA vom 9. Juli 2024 E. 4 m.w.H.; Urteil
des Bundesgerichts 2C_127/2010 vom 15. Juli 2011 E. 1.1.3 [nicht publi-
ziertin BGE 13711 431]; VWVG Kommentar-LEBER, Art.72 N 7. Haufig
verfolgen solche iiberwiegend auf politischen Erwigungen beru-
hende Akte den aussenpolitischen Zweck, die guten Beziehungen
der Schweiz zu bestimmten Staaten oder internationalen Organisa-
tionen zu wahren (Zwischenverfiigung des EJPD in der Beschwer-
desache A. gegen EDA vom 9.Juli2024 E. 4; KASPAR SUTTER, Gericht-
licher Rechtsschutz in auswértigen Angelegenheiten: mit einer
Rechtsvergleichung zum franzosischen «acte de gouvernement»,
Diss. Bern 2012, Ziirich et al. 2012, S. 107 m.w.H.; Urteil des Bundes-
verwaltungsgerichts B-6019/2018 vom 25. Juni 2019 E. 2.5.1.).

7 Siehe so zumindest Décision du Conseil fédéral sur le recours de
Palestinian Centre for Human Rights (PCHR) contre Département
fédéral des affaires étrangeres (DFAE) vom 8. Oktober 2025 E. 5sowie
YANN GRANDJEAN, in: Bellanger/Candrian/Hirsig-Vouilloz (Hrsg.),
Commentaire romand, Loi fédérale surla procédure administrative,
Basel 2024, Art.72 N 26 (zit. CR PA-BEARBEITER:IN).
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a) Sicherheit des Landes sowie auswirtige
Angelegenheiten

Die Beschwerde an den Bundesrat ist gemiss Art. 72 lit. a
VwVG zulissig gegen «Verfiigungen auf dem Gebiet der
inneren und dusseren Sicherheit des Landes, der Neut-
ralitét, des diplomatischen Schutzes sowie der iibrigen
auswirtigen Angelegenheiten, soweit das Volkerrecht
nicht einen Anspruch auf gerichtliche Beurteilung ein-
rdumt». Der Wortlaut des besagten Buchstabens deckt
sichmit den Ausnahmen der Beschwerdezulassigkeit beim
Bundesgericht (Art. 83lit. a BGG) und Bundesverwaltungs-
gericht (Art. 32 Abs. 1lit. a VGG). Entsprechend orientiert
sich der Bundesrat bei der Auslegung der Begriffe im Ge-
setzestext (Rz.7-20 und 29f.) an der zugehorigen Recht-
sprechung zu allen drei Bestimmungen, um seine Zustin-
digkeit abzugrenzen:

aa) Innereund dussere Sicherheit des Landes

Unter «innere und dussere Sicherheit des Landes» fallen
Massnahmen zum Schutz des staatlichen Bestands und
der verfassungsmaissigen Ordnung; solche betreffen effek-
tive Sicherheitsanliegen der Eidgenossenschaft selbst
oder zumindest von {iberregionaler Bedeutung (natio-
nale Sicherheit), wobei der Regierung respektive der ver-
fligenden Verwaltungseinheit ein weiter Ermessensspiel-
raum zukommt.8

Als Beispiele zu nennen wire etwa die Einsicht in Staats-
schutzakten. Bis Juni 2023 fielen auch die Ausweisungen
nach Art. 68 AIG9 wegen Gefdhrdung der inneren und
dusseren Sicherheit in den Anwendungsbereich.10 Ge-
mass der Praxisinderung des Bundesverwaltungsge-
richts vom Juni 2023 erfordern Beschwerden gegen Aus-
weisungs- und Einreiseverbotsverfiigungen nach Art. 68
AIG neu eine Beurteilung durch ein Gericht (Gegenaus-
nahme; Rz. 29f.), sofern die beschwerdefiihrende Partei
eine vertretbare Riige («grief défendable») vorbringen
respektive liberzeugend geltend machen kann, die sich
aufeine materielle Bestimmung der EMRK!! stiitzt.12 In-
folgedessen ist gegen solche Ausweisungs- und Einreise-
verbotsverfiigungen des Bundesamts fiir Polizei (fedpol)
eine Verwaltungsbeschwerde gemadss Art. 47 Abs.1lit.d

8 Vgl. VWVG Kommentar-LEBER, Art.72 N 5, sowie zum begrifflich
deckungsgleichen Art. 83 lit.a BGG THOMAS HABERLI, in: Niggli/
Uebersax/Wiprichtiger/Kneubiihler (Hrsg.), Basler Kommentar,
Bundesgerichtsgesetz, 3. Aufl., Basel 2018, Art. 83 N 22f. (zit. BSK BGG-
BEARBEITER:IN).

9 Bundesgesetziiber die Auslinderinnen und Auslidnder und iiber die
Integration (AIG; SR 142.20).

10 Siehe Urteile des Bundesverwaltungsgerichts F-1116/2018 vom 28. Mai

2018 sowie B-6019/2018 vom 25.Juni 2019 E. 2.5.2.

Konvention zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten

vom 4. November 1950 (EMRK; SR 0.101).

1

—_

und Art. 721it. a VwVG an das Eidgendssische Justiz- und
Polizeidepartement (EJPD) und den Bundesrat ausge-
schlossen.!2 Im Umkehrschluss ist der verwaltungsin-
terne Beschwerdeweg und damit eine Beschwerde an den
Bundesrat weiterhin angezeigt, sofern keine vertretbare
Riige in Bezug auf eine volkerrechtliche Norm vorliegt
respektive sich nicht in hinreichend stichhaltiger Weise
geltend machen lisst.14

Inder internationalen Rechtshilfe in Strafsachen besteht
gemdss IRSG15 eine Zustindigkeit des Bundesrats, die vom
Ansatz der Interessenabwégung und -wahrung betref-
fend die innere und dussere Sicherheit des Landes weit-
gehend mit Art. 72 lit. a VwVG iibereinstimmt; so sollen
ebenfalls sicherheitspolitische, nicht rechtliche Uber-
legungen —d.h., wenn es Hoheitsrechte, die 6ffentliche
Ordnung oder andere wesentliche Interessen der Schweiz
erfordern (Art.1a und 17 Abs.1IRSG) —im Entscheidpro-
zess berticksichtigt werden kénnen (vgl. dazu Rz. 27f.).16

bb) Neutralitdt

Der Begriff Neutralitdit ist im Sinne seiner weiten verfas-
sungsrechtlichen und sicherheitspolitischen Dimension
zu verstehen (vgl. Art.173 Abs.1lit.aund Art.185 Abs. 1
BV),17 wobei als Kern die vélkerrechtlichen Grundlagen
der Neutralitdt zu beachten bleiben: Neutrale Staaten diir-
fen keine Kriegsparteien militirisch unterstiitzen. Dies
gilt fiir internationale bewaffnete Konflikte — d.h. Kon-
flikte, die mindestens zwei Staaten involvieren —und in-
folgedessen nicht fiir Biirgerkriege.!8 Als Tatbestands-
elementin Art. 72 VwVG hat der Neutralititsbegriffin der
Praxis bisher kaum eigenstindige Bedeutung, sondern
fliesst — wenn iiberhaupt — eher als Begriindungshilfe
betreffend die innere oder dussere Sicherheit oder der
librigen auswirtigen Angelegenheit ein.

cc) Diplomatischer Schutz

Beim diplomatischen Schutz setzt sich die Schweiz als Her-
kunftsstaat fiir ihre Staatsangehorigen ein, wenn Letztere

13 BVGE 2023 VII/5E. 4.9.

14 Siehe BVGE 2023 VII/5 E. 4.9 sowie HADORN/ PRIULI/ VON RUTTE
(Fn.12),S.132f.

15 Bundesgesetz iiber internationale Rechtshilfe in Strafsachen vom
20.Mirz 2981 (IRSG; SR 351.1).

16 Vgl. Art.1a,Art.12 Abs.1, Art.17 Abs.1und Art. 26 IRSG; VwVG Kom-
mentar-LEBER, Art.72 N 8; ausfiihrlicher SABINE GLESS / DANIEL
SCHAFFNER, in: Niggli/Heimgartner (Hrsg.), Basler Kommentar,
Internationales Strafrecht, Basel 2015, Art.26 N 2 ff. (zit. BSK IRSG-
BEARBEITER:IN).

17 Siehe zum verfassungsrechtlichen und politischen Verstindnis z.B.
URS SAXER / FLORIAN BRUNNER, in: Ehrenzeller et al. (Hrsg.), St. Gal-
ler Kommentar, Die schweizerische Bundesverfassung, 4. Aufl.,
Ziirich et al. 2023, Art.185 N 29 ff.; ANNA PETRIG, Die Vereinbarkeit
von Sanktionen mit der Schweizer Neutralitit, in: ZSR 2024, S. 418 ff.

12 Siehe BVGE 2023 VII/5 E. 4.8 f.; sieche dazu NINA HADORN / VALERIO
PRIULI/ BARBARA VON RUTTE, in: Achermann et al. (Hrsg.), Jahrbuch
fiir Migrationsrecht 2023/2024, Bern 2024, S.132f.

18 Vgl. JORG KUNZLI, in: Waldmann/Belser/Epiney (Hrsg.), Basler
Kommentar, Bundesverfassung, 2. Aufl., Basel 2025, Art.185N 16 ff.;
PETRIG (Fn.17), S. 421 ff.
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13

14

infolge einer Verletzung des Volkerrechts durch den Auf-
enthaltsstaat Schaden erleiden. Die Schweiz handelt da-
bei—anders als beim konsularischen Schutz (Rz.17ff.) —
in eigenem Namen, weil sie selbst als Geschidigte gilt.1°
AlsRechtsgrundlage des diplomatischen Schutzes dient
die generelle Kompetenz des Bundesrats in auswdrtigen
Angelegenheiten nach Art.184 Abs. 1 BV; gemdss dieser
besorgt der Bundesrat die auswértigen Angelegenheiten
und vertritt die Schweiz nach aussen.20

Damit die Schweiz diplomatischen Schutz gewahrt, miis-
sen gemdss Praxis und Lehre drei Kriterien vorliegen: (i.)
die geschédigte Person muss iiber die Schweizer Staats-
biirgerschaft verfiigen, (ii.) der Aufenthaltsstaat muss das
Volkerrecht verletzt haben und (iii.) die innerstaatlichen
Rechtsmittel im Aufenthaltsstaat miissen ausgeschopft
sein.21

Esbesteht aber weder nach Volkerrecht noch nach Lan-
desrecht ein Rechtsanspruch des Einzelnen auf diploma-
tischen Schutz der Schweiz.22 Der Bund kann diesen je
nach den Umstdnden und auf der Grundlage einer poli-
tischen Lageeinschitzung gewdhren oder verweigern.
Es handelt sich um eine Ermessensfrage, bei der aussen-
politische Erwidgungen eine Rolle spielen kénnen. Be-
grenzt wird der Ermessensspielraum des Eidgendssi-
schen Departements fiir auswirtige Angelegenheiten
(EDA) dabei durch das Willkiirverbot.23

dd) Ubrige auswiirtige Angelegenheiten

Die Formulierung iibrige auswdrtige Angelegenheiten er-
fasst diejenigen auswirtigen Angelegenheiten, die nicht
bereits durch die voranstehenden Begriffein Art. 72 lit.a

19 Siehe Urteil des Bundesgerichts 1C_517/2024 vom 13. Dezember 2024
E.3.5sowie WALTER KALIN / ASTRID EPINEY / MARTINA CARONI /
JORG KUNZLI/ BENEDIKT PIRKER, Volkerrecht, Bern 2022, S.300ff.;
CHRISTOPH A. SPENLE / CARL JAUSLIN, Internationaler Menschen-
rechtsschutz, Ziirich 2024, S. 47. Es geht um eine Reaktion auf ein
volkerrechtliches Unrecht, respektive eine reaktive Abhilfemass-
nahme gegeniiber einer eingetretenen Volkerrechtsverletzung
(ANDREAS KIND, Der diplomatische Schutz, Diss. Bern 2014, Ziirich
etal.2014,S.22f. m.w.H.).

20 KIND (Fn.19), S.204.

21 Siehe Beschluss des Bundesrates vom 30. Oktober 1996, in: VPB
61.75[1997] E. 3; Botschaft iiber die Ergidnzung der Bundesverfassung
durch einen Artikel 45Pis betreffend die Schweizer im Ausland vom
2.Juli1965 (BBl1196511385), S. 434 f.; ausfiihrlich KALIN et al. (Fn. 19),
S.304 ff.; ANDREAS R. ZIEGLER, Einfiihrung in das Voélkerrecht,
4. Aufl., Bern 2020, N 483 ff., sowie KIND (Fn.19), S. 26 ff. und S. 47 ff.

22 Siehe BGE 1301312 E.1.1; KALIN et al. (Fn.19), S. 302 f., sowie ANNA
PETERS / ANNA PETRIG, Volkerrecht, 6. Aufl., Ziirich 2023, 13. Kpt.
N4of.

23 Siehe BGE 1301312 E. 1.1; Bericht der Staatspolitischen Kommission
des Stdnderats vom 27. Januar 2014 zur Parlamentarischen Initiative
«Fiirein Auslandschweizergesetz» (BB1 20151915), S.1964; KALIN et al.
(Fn.19), S.303; PETERS/PETRIG (Fn. 22), 13.Kpt. N 41; KIND (Fn.19),
S.193f., gemdss dem der Begriindungspflicht des EDA im einzelnen
diplomatischen Schutzfall aufgrund der schwachen Regulierung
eine sehr hohe Bedeutung zukommen muss (S. 205).

—_

VwVG erfasst werden. Der konkrete Geltungsbereich
wird dabei stark durch die bundesgerichtliche Kasuistik
gepragt.24 Darunter fallen z.B. Massnahmen (iber die
Durchsetzung internationaler Sanktionen25 oder der Ver-
kehr mit volkerrechtlichen Entitdten. Namentlich Letz-
terer erfordert eine feine, strategisch planvolle Interes-
senabwdigung, fiir welche die Exekutive aufgrund ihres
Erfahrungswissens verantwortlich sein soll. So weisen
z.B. die Ausarbeitung und Verabschiedung der Mandate
flir internationale Konferenzen sowie die Entsendung
und Instruktion der Vertretung in internationalen Orga-
nisationen vorwiegend politischen Charakter auf.26

Als Entscheidung mit iiberwiegend politischem Charak-
ter im Bereich der iibrigen auswirtigen Angelegenheiten
erachtete der Bundesrat letzthin:

— Die Ausarbeitung des Wahlvorschlags fiir die Stelle
als Expertin oder Experte fiir die Schweiz im bera-
tenden Ausschuss fiir das Rahmenabkommen des
Europarats zum Schutz nationaler Minderheiten
(R["J)27;28

die Aussetzung und Nichtverldngerung der Zusam-
menarbeit (Finanzierungsbeitrige) des EDA mit dem
Palestinian Centre for Human Rights (PCHR) im Nach-
gang zum Angriff der Hamas auf Israel am 7. Okto-
ber 2023.29 Und dies obwohl die Rechtsbereiche der
Entwicklungszusammenarbeit und der humanita-
ren Hilfe grundsatzlich nicht vom Tatbestand erfasst
sind.30

Der Begriff der «iibrigen auswartigen Angelegenheiten»
ist vor dem Hintergrund der Rechtsweggarantie restrik-
tivauszulegen und erfasst nicht etwa alle Geschifte mit
blossem Auslandbezug.3t

24 Vgl. SUTTER (Fn. 6), S. 240 ff.; VWVG Kommentar-LEBER, Art. 72N 6.

25 Siehe BGE 13311450 E. 2.2 sowie BSK BGG-HABERLI, Art. 83 N 26.

26 SUTTER (Fn. 6), S.108f.; vgl. Botschaft iiber eine neue Bundesverfas-
sung vom 20. November 1996 (BB1199711), S. 416.

27 Rahmenabkommen des Europarats zum Schutz nationaler Minder-
heiten vom 1. Februar 1995 (RU; SR 0.441.1)

28 Entscheid des Bundesrates in der Beschwerdesache A. gegen EDA
vom12. Februar 2025 E. 1sowie Zwischenverfiigung des EJPD in der
Beschwerdesache A. gegen EDA vom 9. Juli2024 E. 2 ff.; vgl. auch RENE
WIEDERKEHR / CHRISTIAN MEIER / ANNA BOHME, Orell Fiissli Kom-
mentar, VwVG, Bundesgesetz {iber das Verwaltungsverfahren und
weitere Erlasse, Ziirich 2022, Art. 72 N 6 (zit. OFK VWVG-BEARBEI-
TER:IN).

29 Siehe Décision du Conseil fédéral sur le recours de Palestinian Centre
for Human Rights (PCHR) contre Département fédéral des affaires
étrangeres (DFAE) vom 8. Oktober 2025 E. 6 ff.

30 Siehe Décision du Conseil fédéral surlerecours de Palestinian Cen-
tre for Human Rights (PCHR) contre Département fédéral des affaires
étrangeres (DFAE) vom 8. Oktober 2025 E. 6; Botschaft zur Totalrevi-
sion der Bundesrechtspflege vom 28. Februar 2001 (BB12001 4202),
S.4322f.undS. 4388; BSK BGG-HABERLI, Art. 83 N19 und N 26 m.w.H.

31 Siehe Botschaft Totalrevision Bundesrechtspflege (Fn. 30), S. 4388;
BSK BGG-HABERLI, Art. 83 N 25; Urteil des Bundesverwaltungsge-
richts B-6019/2018 vom 25.Juni 2019 E. 2.5.1 m.w.H.
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Unter den iibrigen auswartigen Angelegenheiten hervor-
zuheben ist der konsularische Schutz. Dieser ist volker-
rechtlichim Wiener Ubereinkommen tiber konsularische
Beziehungen32 geregelt sowie landesrechtlichin Art. 39 ff.
ASG33. Mogliche konsularische Hilfeleistungen ergeben
sichaus Art. 45 ff. ASG und umfassen etwa den allgemei-
nen Beistand im Ausland sowie bei Freiheitsentzug, Not-
darlehen, Hilfe in Krisensituationen sowie bei Geisel-
nahmen und Entfiihrungen.34

Es besteht zwar weder landesrechtlich noch vilkerrecht-
lich ein Rechtsanspruch aufkonsularischen Schutz gegen-
liber dem Bund (vgl. Art. 43 Abs. 1 ASG), wobei das ASG
Fille vorbehilt, in denen Leib und Leben der betroffenen
Person in Gefahr sind (Art. 43 Abs. 3 ASG).35 Trotzdem
handelt sich um eine grundsitzlich justiziable Materie,
die nicht per se dem Bundesrat als Beschwerdeinstanz
zur Beurteilung unterliegt.36 Es ist vielmehr im Einzel-
fall zu priifen, ob der gerichtliche oder der verwaltungs-
interne Rechtsschutz einschligig ist.

Dass Entscheide zum konsularischen Schutz teils auch
die Sicherheit des Landes und die auswirtigen Angele-
genheiten betreffen konnen —was das EDA mitbertiick-
sichtigt (Art. 43 Abs. 2 ASG), —schliesst einen anschlies-
senden gerichtlichen Rechtsschutz noch nicht katego-
risch aus: Hinsichtlich der Zustidndigkeit des Bundesver-
waltungsgerichts oder des verwaltungsinternen Rechts-
schutzeskommtesvielmehrdaraufan,obdieaussen-oder
sicherheitspolitischen Komponenten deutlich tiberwie-
gen oder nicht. Soweit sie nicht deutlich iiberwiegen,
schlégt sich die politische Komponente bloss in einer
entsprechenden Zuriickhaltung bei der gerichtlichen
Uberpriifung vor Bundesverwaltungs- und Bundesge-
richt nieder.37 Der Bundesrat ist entsprechend nur dann
fiir die Beschwerde gegen Verfiigungen des EDA betref-
fend Gewihrung von konsularischem Schutz zustindig,
wenn die aussen- oder sicherheitspolitischen Komponen-
ten liberwiegen respektive die Verfiigung vorwiegend
politischen Charakter aufweist. Wahrend Interventionen

32 Wiener Ubereinkommen iiber konsularische Beziehungen vom
24.April 1963 (SR 0.191.02).

33 Bundesgesetzes liber Schweizer Personen und Institutionen im
Ausland vom 26. September 2014 (Auslandschweizergesetz, ASG;
SR195.1).

34 Urteil des Bundesgerichts 1C_517/2024 vom13. Dezember 2024 E. 3.4.

35 Urteil des Bundesgerichts1C_517/2024 vom13. Dezember 2024 E. 3.4;
Bericht SPK-SR zum ASG (Fn.23), S.1964 f., wonach die Verweige-
rung des konsularischen Schutzes der betroffenen Person grund-
satzlich mittels einfachen Schriftverkehrs mitzuteilen ist. Die be-
troffene Person kann anschliessend bei der zustidndigen Schweizer
Behorde eine formelle Verfiigung im Sinne des Art. 5 VwVG verlan-
gen, welche eine Rechtsmittelbelehrung enthélt.

w

36 Siehe Urteil des Bundesgerichts1C_517/2024 vom 13. Dezember 2024
E.3.4.

iber diplomatische Kanéle wohl eher fiir einen vorwie-
gend politischen Charakter sprechen, fehlt ein solcher
wohl z.B. bei der Gewihrung von Notdarlehen.38

Die sachliche Zustdndigkeit des Bundesrats und damit
zugleich der Ausschluss einer gerichtlichen Uberpriifung
bedingen wie gezeigt, dass die angefochtene Verfiigung
nicht bloss eine Materie geméiss Art. 72 lit. a VwVG betrifft.
Sie muss vielmehr iiberwiegend auf politischen Erwdgun-
genberuhen.3® Die laufende «kleine BGG-Revision» kodi-
fiziert diese Praxis —im Sinne einer Klarstellung —nun
ausdriicklich in Art. 72 1it. a E-VwWVG, Art. 83 lit. a E-BGG
und Art. 32 Abs. 1lit. a E-VGG.40

b) Gewisseleistungsabhingige Lohnanteile des
Bundespersonals

Die Beschwerde an den Bundesrat ist gemass Art. 72lit.b
VwVG zulassig gegen erstinstanzliche Verfiigungen tiber
leistungsabhéngige Lohnanteile des Bundespersonals.
Leistungsabhingig Lohnanteile erfassen u.a. die leis-
tungsabhingige Lohnentwicklung, namentlich das Aus-
mass oder die Verweigerung der Lohnerhohung oder von
leistungsabhingigen Primien. Keine Anwendung findet
Art.72lit.b VwVG dagegen in zwei Konstellationen: Einer-
seits, wenn aufgrund des Volkerrechts ein Anspruch auf
gerichtliche Beurteilung besteht (Art. 6 Ziff. 1 EMRK; vgl.
Rz.29f.); andererseits, wenn leistungsabhingige Lohn-
anteile die Gleichstellung der Geschlechter betreffen und
daher beim Bundesverwaltungsgericht anfechtbar sind
(Art. 32 Abs.1lit.c VGG).4

Ausserhalb des VWVG sehen Spezialgesetze in nachfol-
genden Konstellationen die Beschwerde an den Bundes-
rat vor (Rz.23-28):

¢ Geografische Namen

Der Bundesrat entscheidet geméss Art. 7 Abs. 2 GeolG42
in letzter Instanz liber Streitigkeiten iiber geografische

38 Siehe Bericht SPK-SR zum ASG (Fn.23), S.1964; vgl. BSK BGG-HABERLI,
Art.83N28.

39 Vgl. Hinweise vorne in Fn. 6.

40 Siehe Entwurf des Bundesgesetzes iiber das Bundesgericht vom
5.Dezember 2025 (BB12025 3688) und Botschaft zur Teilrevision des
Bundesgesetzes iiber das Bundesgericht vom 5. Dezember 2025 (BBI
20253687),S.24undS. 38; vgl. zur kleinen BGG-Revision GIANNINA
SPESCHA / KARL-MARC WYSS, Das Bundesgerichtsgesetz 2024+, «Jus-
tice —Justiz — Giustizia» 1/2024.

41 Vgl. OFK VWVG-WIEDERKEHR/MEIER/BOHME, Art.72 N 8 f.; VWVG
Kommentar-LEBER, Art.72 N 12 ff.; MARTIN SCHEYLI, in: Waldmann/
Krauskopf (Hrsg.), Praxiskommentar VWVG, 3. Aufl., Ziirich etal. 2023,
Art.72 N 12 ff. (zit. Praxiskommentar VWVG-BEARBEITER:IN) mit Kri-
tik hinsichtlich der Verfassungsmassigkeit der gesetzgeberischen
Entscheidungin N15; ebenfallskritisch MATTHIAS KRADOLFER, Das
Bundesgericht alsletzte Instanz, in: De Rossa/Bovey/Hurni (Hrsg.),
150 Jahre Bundesgericht, Bern 2025, S. 596.

37 Siehe Urteil des Bundesgerichts1C_517/2024 vom 13. Dezember 2024
E. 3.6 sowie Bericht SPK-SR zum ASG (Fn.23), S.1964 f.

42 Bundesgesetz iiber Geoinformation vom 5. Oktober 2007 (GeolG;
SR 510.62).
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Namen.#3 So befasste er sich z.B. mit den Namen der Bahn-
hofe «Cossonay-Penthalaz» und «Lancy-Pont-Rouge»
sowie der Station «Wald ZH, Faltigberg».44 Die Zustin-
digkeit nach GeolG ist fiir den Bundesrat zwar verbind-
lich, widerspricht aber dem mit der neuen Bundesrechts-
pflege geschaffenen Rechtsmittelsystem.45 Die laufende
«kleine BGG-Revision» sieht daher die Aufthebung von
Art.7 Abs. 2 GeolG vor.46

d) Finanzkontrollgesetzliche Beanstandungen

Im Beanstandungsverfahren gemdss Finanzkontrollgesetz
(FKG)*7 konnen die gepriifte Verwaltungseinheit und die
Eidgenossische Finanzkontrolle den Entscheid des De-
partements beim Bundesrat anfechten (Art. 12 Abs. 3 FKG),
ebenso kann die gepriifte Verwaltungseinheit den Ent-
scheid der Eidgendssischen Finanzkontrolle beim Bun-
desrat anfechten (Art. 12 Abs. 5 FKG).48

e) Mangelhafte Vollstreckungen

Der Bundesrat ist des Weiteren zustindig fiir die Beurtei-
lung von Beschwerden wegen mangelhafter Vollstreckung
von bundes-und bundesverwaltungsgerichtlichen Entschei-
den (vgl. Art. 47 Abs. 1lit. c VwVGi.V.m. Art. 43 VGG oder
Art.70 Abs. 4 BGG).49 Die betreffenden Entscheide miissen
dazu zwei Kriterien erfiillen: Erstens diirfen sie nicht zur
Zahlung einer Geldsumme oder zur Sicherheitsleistung
in Geld verpflichten (Art. 43 VGG respektive Art. 70 Abs. 1
BGG); zweitens muss es sich um Sachentscheide handeln.
Bei einem Prozessentscheid bleibt der vorinstanzliche Ent-
scheid bestehenrespektive muss Letzterer vollstreckt wer-
den.50So trat der Bundesrat 2025 auf zwei Beschwerden

43 Siehe Art.17und Art. 32 GeoNV (Verordnung iiber die geografischen
Namen vom 21. Mai 2008 [GeoNV; SR 510.625]) sowie VwVG Kommen-
tar-LEBER, Art.72 N 16 und CR PA-GRANDJEAN, Art.72 N 37.

44 Siehe Décision du Conseil fédéral surle recours de Canton de Genéve
contre Ville de Lancy et DETEC vom 7. November 2018; Décision du
Conseil fédéral sur le recours de Commune de Penthalaz contre
DETEC vom 14. Mirz 2014; Entscheid des Bundesrates in der Be-
schwerdesache Gemeinde Wald ZH gegen Verkehrsbetriebe Ziirich-
see und Oberland (VZO) und UVEK vom 14. Mirz 2014.

Siehe Urteil des Bundesgerichts 2C_327/2017 vom 12. September 2017
E.5f.; Décision du Conseil fédéral sur le recours de Canton de Genéve
contre Ville de Lancy et DETEC vom 7. November 2018 E. 1.2 ; Décision
du Conseil fédéral sur le recours de Commune de Penthalaz contre
DETECvom14.Mirz2014 E.1.2; kritisch zu Art. 7 Abs. 2 GeolG VWVG-
Kommentar-LEBER, Art.72N 16, sowie CR PA-GRANDJEAN, Art.72 N 38.
46 Siehe EntwurfE-BGG (Fn. 40) und Botschaft BGG (Fn. 40), S. 45.

47 Bundesgesetziiber die Eidgenossische Finanzkontrolle vom 28. Juni

1967 (FKG; SR 614.0).

48 Vgl. dazuEntscheid des Bundesrates im finanzkontrollgesetzlichen
Beanstandungsverfahrenin der Sache EFK gegen EFD vom 30. Septem-
ber 2022; vgl. ALFRED KOLZ / ISABELLE HANER / MARTIN BERTSCHI /
LIVIO BUNDI, Verwaltungsverfahren und Verwaltungsrechtspflege
des Bundes, 4. Aufl., Ziirich et al. 2025, N 1287.

49 VwVG Kommentar-LEBER, Art.72 N 17; CR PA-GRANDJEAN, Art. 72
N 39; KOLZ/HANER/BERTSCHI/BUNDI (Fn. 48), N 1288 und N 1314.

50 Das Vorliegen eines Sachurteils des Bundesgerichts bildet eine Pro-
zessvoraussetzung fiir eine Beschwerde nach Art. 70 Abs. 4 BGG (Ent-
scheid des Bundesrates in der Beschwerdesache A. gegen den Kanton
Ziirich vom 13.Juni 2025 E. 4.4 f.; BSK BGG-TSCHUMPERLIN, Art. 70
N27sowie Art. 69 N 15d; vgl. auch SHK BGG-GUNGERICH, Art. 70 N 81f.;

4

wu

nicht ein, die Laien —sich auf Art. 70 Abs. 4 BGG stiitzend —
zu Nichteintretensentscheiden des Bundesgerichts er-
griffen hatten.5!

Der Bundesrat priift bei Beschwerden wegen mangel-
hafter Vollstreckung jeweils, ob das Dispositiv des Ent-
scheids vollstreckbar ist, und, wenn dies zutrifft, ob es
korrekt und vollstdndig vollzogen wurde.52 Nicht voll-
streckbar sind etwa Feststellungsurteile; anders als ein
Leistungs- oder Unterlassungsurteil konnen solche —
mangels Auferlegung von Rechten und Pflichten im Dis-
positiv—keine Grundlage fiir eine behordliche Vollstre-
ckung bilden. So wies 2015 der Bundesrat z.B. die Be-
schwerde der Gewerkschaft UNIA gegen den Kanton
Graubiinden betreffend das Feststellungsurteil des Bun-
desgerichts 2C_44/2013 vom 12. Februar 2014 (Bewilli-
gungspflicht Sonntagsarbeit) ab;53 dogmatisch korrekter
wdre m.E. ein Nichteintreten gewesen. Gleiches gilt fiir die
bundesritliche Abweisung54 einer «Art. 70 Abs. 4 BGG»-
Beschwerde 2020 betreffend ein Urteil, dessen Dispositiv
eine Riickweisung an die Vorinstanz zur neuen Entschei-
dung im Sinne der Erwdgungen vorgesehen hatte.

f) Internationale Rechtshilfe in Strafsachen

Gemdss Rechtshilfegesetz (IRSG) darf die zwischenstaat-
liche Zusammenarbeit in Strafsachen nicht den Hoheits-
rechten, der Sicherheit, der 6ffentlichen Ordnung oder
anderen wesentlichen Interessen der Schweiz zuwider-
laufen. Uber die erforderliche Begrenzung der Zusammen-
arbeit entscheidet das EJPD.55 Derartige Verfiigungen des
EJPDlassen sich beim Bundesrat anfechten (Art. 26 IRSG).56

Eine fast deckungsgleiche Beschwerdemoglichkeit an
den Bundesrat betreffend Rechtshilfeverkehr mit den

FLORENCE AUBRY GIRARDIN, in: Aubry Girardin/Donzallaz/Denys/
Bovey/Frésard (Hrsg.), Commentaire de la LTF, 3. Aufl., Bern 2022,
Art.70 N 30f.

51 Entscheid des Bundesrates in der Beschwerdesache A. gegen den
Kanton Ziirich vom 13. Juni 2025; Entscheid des Bundesrates in der
Beschwerdesache A. betreffend das bundesgerichtliche Verfahren
7B 1454/2024 und weitere Gerichtsverfahren vom 13.Juni 2025.

52 Siehe Entscheid des Bundesrates in der Beschwerdesache Gewerk-
schaft UNIA gegen Kanton Graubiinden vom 13. Mdrz 2015 E. 2 mit
Verweis auf VPB 66.55E. 2.1.

53 Entscheid des Bundesrates in der Beschwerdesache Gewerkschaft
UNIA gegen Kanton Graubiinden vom 13. Marz 2015.

54 Vgl. Décision du Conseil fédéral surlerecours de M. contre Départe-
ment des finances et des ressources humaines de la République et
canton de Geneve vom 6. Mdrz 2020.

55 Art.1a und 17 Abs. 1 IRSG; siehe dazu Praxiskommentar VwVG-
SCHEYLI, Art.72 N 8 und CR PA-GRANDJEAN, Art. 72 N 22; ausfiihrli-
cher LISA HARRISON, Commentaire de I’art. 17 EIMP, in: Ludwiczak
Glassey/Staffler (Hrsg.), Commentaire en ligne, Loi fédérale sur
I’entraide internationale en matiére pénale, Version vom 1. Juli2024,
N 21 ff. sowie BARBARA KAMMERMANN, Kommentierung zu Art. 1a
IRSG, in: Ludwiczak Glassey/Staffler (Hrsg.), Onlinekommentar,
Bundesgesetziiber internationale Rechtshilfe in Strafsachen, Version
vom 8. September 2023, N 3 ff.

56 Siehe dazu BSK IRSG-GLESS/SCHAFFNER, Art.26 N 2 ff. und N 8 ff.
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USA statuiert das Bundesgesetz zum entsprechenden
Staatsvertrag liber gegenseitige Rechtshilfe in Strafsa-
chen (Art.18 Abs.11.V.m. Art. 4 BG-RVUS)57.58

g) Volkerrechtlicher Vorbehalt (Gegenausnahme)

Beschwerden gegen Verfiigungen in den aufgefiihrten
Sachgebieten fallen wie erwidhnt nur dann in die sachli-
che Zustdndigkeit des Bundesrats, wenn das Volkerrecht
nicht einen Anspruch auf gerichtliche Beurteilung ein-
rdumt. Dieser Vorbehalt ist zwar fiir das bundesritliche
Beschwerdeverfahren nurin Art. 72lit. a VwVG explizit
verankert, gilt aber analog fiir lit. b5 und miisste von Vol-
kerrechts wegen grundsétzlich auch fiir die spezialgesetz-
lichen Sachgebiete gelten. Diese Rechtsweggarantie muss
sich aus Vélkerrechtsvertrigen und Ubereinkommen
ergeben, die fiir die Schweiz verbindlich sind. Bei Staats-
angehorigen von EU- oder EFTA-Mitgliedstaaten kann sich
ein solcher Anspruch auf gerichtliche Beurteilung aus
Art.11 Abs. 3 FZA60 respektive Art. 11 Abs. 3 Anhang K
EFTA-Ubereinkommens! ergeben — beispielsweise be-
treffend das politische Einreiseverbot oder die politische
Ausweisung.s2 Im Vordergrund steht jedoch der Schutz-
anspruch aus der EMRK.63

Ein konventionsrechtlicher Anspruch auf gerichtliche

Beurteilung kann gestiitzt auf Art. 6 Ziff. 1 EMRK beste-

hen, wogegen Art. 13 EMRK fiir das bundesritliche Be-

schwerdeverfahren keine relevante Rolle spielt:64

— Gemadss Art. 6 Ziff. 1 EMRK hat jede Person ein Recht
darauf, dass ein unabhéngiges und unparteiisches,
auf Gesetz beruhendes Gericht iiber Streitigkeiten
in Bezug aufihre zivilrechtlichen Anspriiche und Ver-
pflichtungen oder tiber eine gegen sie erhobene straf-
rechtliche Anklage verhandelt —in einem fairen Ver-
fahren, innert angemessener Frist. Der sachliche

Schutzbereich (Zivilrecht) ist dabei nur beriihrt,
wenn die betroffene Person einen materiellrechtli-
chen Anspruch geltend macht, der sich aus dem in-
nerstaatlichen Recht ableiten ldsst. Es muss dazu
zumindestin vertretbarer Weise («<de maniére défen-
dable») gesagt werden konnen, dass ein vom Landes-
recht anerkannter Anspruchbesteht.s5 Einen solchen
Rechtsanspruch verneinte der Bundesrat z.B. hin-
sichtlich der Ernennung als Expertin oder Experte
fiir die Schweiz im beratenden Ausschuss fiir das
RU.66 Dagegen bejahte der Bundesrat einen solchen
Rechtsanspruch des PCHR, soweit die geriigten Mass-
nahmen des EDA (Kommunikation) Ehre und Rufder
Organisation unmittelbar verletzt haben konnten.s?
Laut Art. 13 EMRK hat jede Person bei Verletzung
ihrer in der EMRK anerkannten Rechte und Pflich-
ten das Recht, bei einer innerstaatlichen Instanz
eine wirksame Beschwerde zu erheben.68 So kann
gemadss Rechtsprechung —falls nicht bereits Art. 6
Ziff.1 EMRK greift— Art. 13 EMRK einen volkerrechtli-
chen Anspruchim Sinn der Gegenausnahmein Art. 72
lit. a VwVG vermitteln.s® Art. 13 EMRK ist aber fiir
dasbundesritliche Beschwerdeverfahren insofern
nichtrelevant, als der Bundesrat die Anforderungen
an eine innerstaatliche Instanz nach Art. 13 EMRK
abdeckt.”0

3. Vorinstanzen und Subsidiaritit

Die Zustdndigkeit des Bundesrats als Beschwerdeins-
tanzbeschranktsich geméss Art. 73 VwVG auf Verfiigun-
gen der folgenden Vorinstanzen: der Departemente und
der Bundeskanzlei (lit. a), letzter Instanzen autonomer
Anstalten und Betriebe des Bundes (lit. b) sowie letzter
kantonaler Instanzen (lit. c).

57 Bundesgesetz zum Staatsvertrag mit den Vereinigten Staaten von
Amerika iiber gegenseitige Rechtshilfe in Strafsachen vom 3. Okto-
ber 1975 (BG-RVUS; SR 351.93).

65 Siehe BGE14611125E.8.1.2; BGE1321229 E. 6.2; CHRISTOPH GRABEN-
WARTER / KATHARINA PABEL, Europiische Menschenrechtskon-
vention, 7. Aufl., Miinchen 2021, § 24 Rz. 4 ff.

58 Praxiskommentar VWVG-SCHEYLI, Art.72 N 8; VwVG Kommentar-
LEBER, Art.72 N 8 Fn. 24; CR PA-GRANDJEAN, Art.72 N 22; vgl. auch
BSKIRSG-GLESS/SCHAFFNER, Art.26 Fn. 21, Fn. 25, Fn.28 und Fn. 30.

59 OFK VWVG-WIEDERKEHR/MEYER/BOHME, Art.72 N 8; VwVG Kom-
mentar-LEBER, Art.72 N 15.

60 Abkommen zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft
einerseits und der Europdischen Gemeinschaft und ihren Mitglied-
staaten andererseits iiber die Freiziigigkeit vom 21. Juni 1999 (FZA;
SR 0.142.112.681).

61 Ubereinkommen zur Errichtung der Europiischen Freihandels-
assoziation vom 4.Januar 1960 (EFTA; SR 0.632.31).

62 Vgl. dazu BSK BGG-HABERLI, Art.83 N 29, N 37 f., N 56 ff. und N 60;
HANSJORG SEILER, in: Seiler /von Werdt/ Giingerich / Oberholzer
(Hrsg.), Stimpflis Handkommentar, Bundesgerichtsgesetz (BGG),
2. Aufl., Bern 2015, Art. 83 N17und N 21 (zit. SHK BGG-BEARBEITER:IN);
GIRARDIN (Fn.50), Art. 83 N 30.

63 Vgl. BSK BGG-HABERLI, Art. 83 N 29.

64 Siehe Zwischenverfiigung des EJPD in der Beschwerdesache A. gegen
EDAvom 9.Juli2024 E. 8f.

66 Zwischenverfiigung des EJPD in der Beschwerdesache A. gegen
EDAvom9.Juli2024 E.6 undE.9.

67 Siehe Décision du Conseil fédéral surle recours de Palestinian Centre
for Human Rights (PCHR) contre Département fédéral des affaires
étrangeres (DFAE) vom 8. Oktober 2025 E. 7 ff. und namentlich E. 10.

68 Siehe BGE 1491316 E.6.2; BGE 1471280 E.7.2.
69 Vgl. BGE 13816 E.1.3.2; BSK BGG-HABERLI, Art. 83 N 45.

70 Zwischenverfiigung des EJPD in der Beschwerdesache A. gegen
EDA vom 9.]Juli 2024 E. 10 sowie Décision du Conseil fédéral sur le
recours de Palestinian Centre for Human Rights (PCHR) contre Dé-
partement fédéral des affaires étrangeres (DFAE) vom 8. Oktober
2025 E. 9; vgl. ferner E. 1.3.2 sowie E. 6 von BGE 138 1 6, die im Fall-
kontext eines Akteneinsichtsgesuchs in Staatsschutzakten zu ver-
stehen sind: So bestand gegen Mitteilung des Eidgendssischen Daten-
schutzbeauftragten (EDOB) gemiss Bundesgesetz iiber Massnah-
men zur Wahrung der inneren Sicherheit vom 21. Mdrz 1997 (BWIS;
SR 120)—und entgegen der Rechtsprechung des EGMR — kein Rechts-
mittel; vgl. dazu ferner BGE 1471280 E. 7.2 sowie Urteil des Bundes-
verwaltungsgerichts F-3116/2023 vom 27.Juni 2023 E. 4.9.

KARL-MARC WYSS, Das bundesritliche Beschwerdeverfahren und die «vergessene» Vorinstanz, sui generis 2026

147

31


https://perma.cc/LXG2-3XZA
https://perma.cc/8DRW-6ZVU
https://perma.cc/8DRW-6ZVU
https://perma.cc/LXG2-3XZA
https://perma.cc/VGA2-MCU5
https://perma.cc/VGA2-MCU5
https://perma.cc/LXG2-3XZA
https://perma.cc/LXG2-3XZA
https://perma.cc/VGA2-MCU5
https://perma.cc/VGA2-MCU5
https://perma.cc/VGA2-MCU5
https://perma.cc/VGA2-MCU5
https://perma.cc/GY37-2XXH
https://perma.cc/Q4QK-V3LT
https://perma.cc/48KL-QYR7
https://perma.cc/48KL-QYR7
https://perma.cc/8446-QT6U
https://perma.cc/8446-QT6U
https://perma.cc/8446-QT6U
https://perma.cc/HD85-KZWX
https://perma.cc/Y9YJ-BG4A
https://perma.cc/9XHT-8XFY
https://perma.cc/48KL-QYR7
https://perma.cc/48KL-QYR7
https://perma.cc/8446-QT6U
https://perma.cc/8446-QT6U
https://perma.cc/8446-QT6U
https://perma.cc/9XHT-8XFY
https://perma.cc/4WZF-C4TU
https://perma.cc/Y9YJ-BG4A
https://perma.cc/9HUP-FB28
https://perma.cc/EDU6-HL3V
https://perma.cc/36ZF-MY5K
https://perma.cc/VGA2-MCU5
https://perma.cc/VGA2-MCU5
https://perma.cc/Z5N6-5U87
https://perma.cc/MC74-29BZ
https://perma.cc/MC74-29BZ
https://perma.cc/8DRW-6ZVU
https://perma.cc/LXG2-3XZA
https://perma.cc/8DRW-6ZVU
https://perma.cc/E3V8-Y98Y
https://perma.cc/C5GM-3BB7
https://perma.cc/HH2Q-RWN9
https://perma.cc/48KL-QYR7
https://perma.cc/48KL-QYR7

32

33

34

Die Beschwerde an den Bundesrat ist zudem subsidiir: Sie
istunzulissig gegen Verfiigungen, die durch Beschwerde
an eine andere Bundesbehorde oder durch Einsprache
anfechtbar sind (Art. 74 VwVG). Es ist folglich stets zu
priifen, ob nicht eine Beschwerde an das Bundesverwal-
tungsgericht, das Bundesgericht, die Aufsichtsbehorde
oder an eine andere Bundesbehtrde moglich ist.

Im Kontext der vorliegenden Fragestellung interessiert
namentlich, was als Verfiigung eines Departements gilt.
Gegen Verfiigungen untergeordneter Dienststellen des
Bundes ist die Beschwerde an den Bundesrat ndmlich
nicht zuldssig (Art. 73 f. VwVG e contrario).

a) Departementsverfiigung

Departementsverfiigungen sind unter dem Aspekt der
Vorinstanzenregelung (Art. 73 lit. a VwVG) zuldssige An-
fechtungsobjekte. Ob eine Departementsverfiigung vor-
liegt, ergibt sich aus der Beschriftung, den Rechtsgrund-
lagen und der Signatur der jeweiligen Verfiigung.” De-
partementsverfiigungen miissen ausdriicklich im Namen
des Departements ergehen.”2 Nicht als Departements-
verfligung erachtete das EJPD anldsslich von Beschwer-
den an den Bundesratim Jahr 2024 daher z.B. die folgen-
den Schreiben:

Ein Antwortschreiben auf ein Gesuch eines Schwei-
zer Biirgers um diplomatischen Schutz und Erlass
einer Verfiigung, welches der Direktor der Konsula-
rischen Direktion unterzeichnete. Unterschrift und
Beschriftung des Schreibens indizierten, dass die
Konsularische Direktion (KD) als verfiigende Beh6rde
zubetrachten war. Die KD ist organisationsrechtlich
ein Amt des EDA.73 Es war nicht ersichtlich, dass der
Direktor der KD das strittige Schreiben namens des
Departements unterzeichnet hatte. Entsprechende
Rechtsgrundlagen waren weder aufgefiihrt noch
evident.™

Ein Schreiben der Stdndigen Vertretung der Schweiz in
Genf (Mission beim Biiro der UNO und den anderen
internationalen Organisationen) betreffend Ausstel-
lung einer Legitimationskarte gemass Art.17 Abs.1
V-GSG75. Unterschrieben hatte das Schreiben die
Sektionschefin namens der stidndigen Vertretung

71 Vgl. Schreiben des EJPD an den Chef der Armee in der Beschwerde-
sache A. gegen DPSA vom 20. September 2024, S. 2.

72 VwVG Kommentar-LEBER, Art. 73 N 2.

73 Siehe «3. Abschnitt: Amter» Art. 11 OV-EDA (Organisationsverord-
nung fiir das Eidgendssische Departement fiir auswértige Angele-
genheiten vom 20. April 2011 [OV-EDA; SR 172.211.1]) sowie Anhang 1
RVOV (Regierungs- und Verwaltungsorganisationsverordnung
[RVOV; SR 172.010.1]).

der Schweiz, die gemdss Signatur und Funktions-
bezeichnung zur «Division Etat hote, Section des
Privileges & immunités» gehort. Die Person wire
weder befugt gewesen, den Chef des EDA zu ver-
treten, noch signierte sie das Schreiben namens des
EDA. Der Briefkopfist derjenige der Schweizer Mis-
sion und enthielt keine Hinweise auf das Departe-
ment. Ein Hinweis auf das Departement enthielt bloss
die Emailadresse der Sektionschefin.

Eine Verfiigung betreffend Einsichtsgesuch in eine
armeeinterne Risikobeurteilung des Diensts fiir pra-
ventiven Schutz der Armee (DPSA). Dass es sich beim
Anfechtungsobjekt um eine Verfligung des DPSA und
nicht um eine Departementsverfiigung handelte,
war nicht bestritten: Es ergab sich u.a. bereits aus der
Bezeichnung der Verfiigung —so u.a. in Ziff. 10 der
Rechtsmittelbelehrung «Gegen diese Verfiigung des
Dienstes fiir praventiven Schutz der Armee (DPSA)»
oder iiber die Signatur «Kommando Operationen
MND & DPSA» durch den Kommandant DPSA. Eine
Unterzeichnung namens des Departements stand
nicht zur Debatte. Anders als aber in der erwdhnten
Rechtsmittelbelehrung vorgesehen liess sich die
strittige Verfligung des DPSA nicht beim Bundesrat
anfechten, da der DPSA keine zuldssige Vorinstanz
gemadss Art. 73 VwVGist.76

b) Frage der Sprungbeschwerde

Liegtkeine Departements-, sondern eine Verfiigung einer
untergeordneten Verwaltungseinheit vor, kann eine Be-
schwerde an den Bundesrat weiterhin zuldssig sein, sofern
die Voraussetzungen der Sprungbeschwerde erfiillt sind:
Gemiss Art. 47 Abs. 2 VwVG st eine Verfligung unmittelbar
andie nichsthohere Beschwerdeinstanz weiterzuziehen,
wenn eine nicht endgiiltig entscheidende Beschwerdein-
stanzim Einzelfall Weisung erteilt hat, dass oder wie eine
Vorinstanz verfiigen soll.7

¢  Unzulissiges oder fehlendes Anfechtungsobjekt

Der Bundesrat respektive dessen Instruktionsbehorde
priift dessen Zustdndigkeit von Amtes wegen (vgl. Art.7
Abs.1VwVG). Stellt die Instruktionsbehorde —in der Re-
geldas Bundesamt fiir Justiz (BJ; Rz. 42f.) — fest, dass eine
angefochtene Verfiigung nicht von einem Departement
oder sonst einer zulissigen Vorinstanz stammt oder aus
einem anderen Grund eine andere Beschwerdeinstanz
zustdndig ist, so leitet sie die Beschwerde im Namen des
EJPD oder des Eidgendssischen Finanzdepartements

74 Vgl. dazu Uberweisung EJPD an EDA in der Beschwerdesache A.
gegen KD vom 4. Oktober 2024.

76 Vgl. dazu Schreiben des EJPD an den Chef der Armee in der Be-
schwerdesache A. gegen DPSA vom 20. September 2024, S.2f.

75 Verordnung zum Bundesgesetz {iber die von der Schweiz als Gast-
staatgewdhrten Vorrechte, Inmunititen und Erleichterungen sowie
finanziellen Beitrage vom 7. Dezember 2007 (V-GSG; SR 192.121).

77 Siehe weiterfiihrend VwVG Kommentar-KIENER, Art. 47 N15ff.; ferner
DAVID EQUEY, Le recours omissio medio, Jusletter vom 30. Juni 2025,
Rz.21ff.
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(EFD) an die zustindige Beschwerdeinstanz weiter (Art. 8
Abs.1VwWVG).78

Neben den klassischen Beschwerden mit Anfechtungs-
objekt und Vorinstanz erhilt der Bundesrat auch immer
wieder Schreiben, welche die Autorinnen oder Autoren
zwar als Beschwerde oder Klage betiteln, die Anforde-
rungen an eine Beschwerde aber nicht oder nur im An-
satz erfiillen. Soweit es sich dabei offensichtlich um eine
Aufsichtsanzeige gemdss Art. 71 VwVG oder einen Biir-
gerbrief (Eingabe ohne Rechtsmittel- oder Rechtsbehelfs-
charakter) handelt, leitet die Instruktionsbehorde die
entsprechenden Verfahren zur Erledigung respektive
Beantwortung ein. Handelt es sich dagegen um mangel-
hafte Beschwerden, so kann der Bundesrat den Beschwer-
defiihrer auffordern, die Beschwerdeschriftinnert kurzer
Frist nachzubessern. Dies ist gesetzlich jedoch nur soweit
vorgesehen, als sich die Beschwerde nicht als offensicht-
lich unzulissig herausstellen sollte (Art.77i.V.m. Art. 52
Abs. 2 VwVG). Bei den offensichtlich unzulissigen Be-
schwerden handelt es sich oft um Laieneingaben von Biir-
gerinnen und Biirgern, die sich wohl von unrealistischen
oder falschen Vorstellungen zum bundesritlichen Be-
schwerdeverfahren leiten lassen. Solche Beschwerde-
verfahren miinden in der Regel in einen Nichteintretens-
entscheid.”

Dielaufende «kleine BGG-Revision» sieht vor, dass das ins-
truierende Departementim bundesritlichen Beschwerde-
verfahren neuiiber Folgendes allein entscheidet (Art. 75
Abs. 4 E-VwVG): das Nichteintreten auf offensichtlich
unzuldssige Beschwerden (lit. a); das Nichteintreten auf
Beschwerden gestiitzt auf Art. 52 Abs. 3 (lit. b); das Nicht-
eintreten auf querulatorische oder rechtsmissbrauchli-
che Beschwerden (lit. c¢); die Abschreibung zufolge Ge-
genstandslosigkeit, Riickzugs oder Vergleichs (lit. d).s0
Es geht dabei um eine Entlastung des Gesamtbundesrates:
Die Landesregierung soll sich nicht in ihrer Gesamtheit
mit offensichtlich unzulissigen, querulatorischen oder

78 Siehe dazuhinten Rz. 43 sowie Fn.93. Sofern es sich um eine Rechts-
verweigerungs- oder -verzogerungsbeschwerden handelt, priift die
Instruktionsbehdrde diese unter den Kriterien gemiss Art. 46a VwVG
(vgl. dazu z.B. VWVG Kommentar-MULLER/BIERI, Art. 46a N 4 ff.).

79 Vgl. Entscheid des Bundesrates in der Beschwerdesache A. gegen
den Kanton Ziirich vom 13.Juni 2025; Entscheid des Bundesrates in
der Beschwerdesache A. betreffend das bundesgerichtliche Verfah-
ren 7B_1454/2024 und weitere Gerichtsverfahren vom 13. Juni 2025
sowie Entscheid des Bundesratesin der Beschwerdesache A. und B.
gegen Kanton Aargauvom 8. Oktober 2025, wobei Letzterer die Kon-
stellation behandelt, wann eine Weiterleitungspflicht des Bundes-
rats bei einer Aufsichtsanzeige entfillt (E. 3).

80 Siehe Botschaft Teilrevision Bundesgesetz (Fn. 40), S. 38 f. Der Ab-
satzorientiert sich dabeiin Aufbau und Begrifflichkeit am Bundes-
gerichtsgesetz, und zwar hinsichtlich lit. aundlit. can Art.108 Abs. 1
BGG und hinsichtlich lit.d an Art. 32 Abs.2 BGG. Auch die entspre-
chende Rechtsprechung zur iibernommenen Terminologie kann
wichtige Hinweise liefern (vgl. hierzu z.B. die Hinweise bei BSK BGG-
BACHER/BELSER, Art.108 N 14 ff. sowie BSK BGG-HARRI, Art. 32 N 11).

gegenstandslosen Beschwerden auseinandersetzen miis-
sen. Mit Entscheid des instruierenden Departements ent-
fallen das Traktandieren sowie die Behandlung an der
Bundesratssitzung, das vorangehende Mitberichtsver-
fahren und die zahlreichen damit verbundenen adminis-
trativen Arbeiten in Departementen und Bundeskanzlei.
Solassensich diese Beschwerdefille schneller abschlies-
sen. Der Bundesrat kann als oberste leitende und voll-
ziehende Behorde der Bundesverwaltung solche Fille
jedoch ansich ziehen und weiterhin selbst entscheiden
(sog. «Selbsteintritt» oder «Evokation»), sollte er dies z.B.
aufgrund des politischen Charakters der Sache fiir an-
gemessen und sinnvoll erachten.8!

4. Erginzende Bestimmungen des allgemeinen
Beschwerdeverfahrens

Abgesehen der eigenstindigen Regelung zu Instruktion
und zu Ausstand (siehe unten Rz. 421f.) sind die Bestim-
mungen zum Beschwerdeverfahren im Allgemeinen
anwendbar; so verweist Art. 77 VwVG auf die Art. 45ff.
VwVG. Damit ist z.B. Art. 48 Abs.1 VwVG betreffend die
Beschwerdelegitimation anwendbar, wie nachfolgende
Ausfiihrungen zeigen.

a) Formelle und materielle Beschwer

Zur Beschwerde an den Bundesrat ist berechtigt, wer
einerseits vor der Vorinstanz am Verfahren teilgenom-
men hat und in diesem mit seinen Antragen ganz oder
teilweise unterlegen ist (formelle Beschwer), andererseits
durch die angefochtene Verfiigung besonders beriihrt
istund Giber ein schutzwiirdiges Interesse an deren Auf-
hebung oder Anderung verfiigt (materielle Beschwer;
Art.771.V.m. Art. 48 Abs.1VwVG).82 Besonders beriihrt
ist, wer stiarker als jedermann betroffen ist und daher in
einer besonderen, beachtenswerten, nahen Beziehung
zur Streitsache steht.83 Ein schutzwiirdiges Interesse
liegt vor, wenn die beschwerdefiihrende Person aus einer
allfilligen Aufhebung oder Anderung des angefochtenen
Entscheids einen praktischen Nutzen ziehen respektive
einen materiellen oder ideellen Nachteil vermeiden kann.
Der Ausgang des Verfahrens muss insofern die tatsich-
liche oder rechtliche Situation der beschwerdefiihren-
den Person in relevanter Weise unmittelbar beeinflussen
konnen.84

81 SieheErldauternder Bericht zur Eréffnung des Vernehmlassungsver-
fahrens zur Teilrevision des Bundesgerichtsgesetzes vom 6. Dezem-
ber 2024, S.29.

82 Siehe z.B. Entscheid des Bundesrates in der Beschwerdesache A.
gegen EDAvom12.Februar 2025 E. 2; allgemein zum Beschwerderecht
nach Art. 48 VwVG Praxiskommentar VwVG-Marantelli-SONANINI/
HUBER, Art. 48 N8 ff.

83 Praxiskommentar VWVG-MARANTELLI-SONANINI/HUBER, Art. 48
Niof.

84 Praxiskommentar VWVG-MARANTELLI-SONANINI/HUBER, Art. 48
N1of.
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b) Riigegriinde, Beschwerdefrist, allgemeine
Verfahrensgarantien

Neben der Beschwerdelegitimation (Art. 48 VwVG; Rz. 40)
sei weiter kurz auf die anwendbaren Regeln hingewie-
sen zu den Beschwerdegriinden (Art. 49 VwVG)85, zur
Beschwerdefrist (Art. 50 VwVG), zu den vorsorglichen
Massnahmen (Art. 55 f. VwVG), zur Kostenverlegung
(Art. 64 f. VwVG86) oder zur Revision (Art. 66 ff. VwVG;
Rz. 45). Zubeachten sind zugleich die allgemeinen verfas-
sungs- und konventionsrechtlichen Verfahrensgaran-
tien, diesichaus Art. 29 BV sowie aus Art. 6 EMRK ergeben
undin Art. 45 ff. VwVG konkretisiert werden.s?

5. Instruktion, Ausstand, Beschluss,
Eroffnung, Rechtsmittel

Bis zum Entscheid des Bundesrats iibt das EJPD die Befug-
nisse des Bundesrats als Beschwerdeinstanz aus (Art. 75
Abs.1und Abs. 3 VWVG). Die Instruktion des Verfahrens vor
dem Bundesrat iibernimmt dabei das B in Anwendung
von Art.75 Abs.1 VwVG und Art. 7c Abs.1 OV-EJPD88, Es
ordnet namens des EJPD die notigen verfahrensleiten-
den Schritte an, 89 wie den Schriftenwechsel, allfillige
behordliche Fristen oder Fristverldngerungen oder die Be-
zahlung des Kostenvorschusses, und verfasst zu Handen
des Bundesrats den Entwurf des Beschwerdeentscheids.
Sofern sich die Beschwerde gegen eine Verfiigung des
EJPD richtet, so betraut der Bundesrat ein anderes De-
partement (Art.75Abs. 2 VwVG) —in der Regel das EFD90 —
mit der Instruktion.t

Die Instruktionsbehérde priift die Prozessvoraussetzun-
gen wie die Zustdandigkeit oder den Kostenvorschuss®2
von Amtes wegen. Stellt sie fest, dass kein Anfechtungs-
objekt vorliegt, fiir das der Bundesrat zustdndig ist, so lei-

85 Siehe Entscheid des Bundesrates in der Beschwerdesache A. gegen
EDA vom12. Februar 2025 E. 6; Zwischenverfiigung des EJPD in der
Beschwerdesache A. gegen EDA vom 9. Juli 2024 E. 10.

86 Sieheauch Art.8 Verordnungiiber Kosten und Entschadigungenim
Verwaltungsverfahren vom 21. Februar 2007 (SR 172.041.0) i.V.m.
Art.8bis Art. 13 VGKE (Reglement {iber die Kosten und Entschidi-
gungen vor dem Bundesverwaltungsgericht vom 21. Februar 2008
[VGKE; SR173.320.2]).

87 Praxiskommentar VWVG-SCHEYLI, Art.77 N 3.

88 Organisationsverordnung fiir das Eidgenossische Justiz- und Poli-
zeidepartement vom 17. November 1999 (OV-EJPD; SR 172.213.1).

89 Praxiskommentar VWVG-SCHEYLI, Art.75 N 3f.

90 Siehe Art. 3 Abs. 3 OV-EFD (Organisationsverordnung fiir das Eid-
genossische Finanzdepartement vom 17. Februar 2010 [OV-EFD;
SR 172.215.1]); RENE RHINOW / HEINRICH KOLLER / CHRISTINA KISS /
DANIELA THURNHERR / DENISE BRUHL-MOSER, Offentliches Prozess-
recht, 4. Aufl., Basel 2021, N 1386.

91 Praxiskommentar VWVG-SCHEYLI, Art.75N 2; VwWVG Kommentar-
LEBER, Art.75N 4 f.; KOLZ et al. (Fn. 48), N 1292.

92 Siehe zum Nichteintreten infolge Nichtleistung des Kostenvorschus-
ses Entscheid des Bundesrates in der Beschwerdesache A. gegen den
Kanton Ziirichvom13.Juni2025E. 4 f. (bestitigtin Urteil des Bundes-
gerichts 1C_393/2025 vom 19. August 2025).

tet sie die Beschwerde an die jeweils zustdndige Rechts-
mittelbeh6rde weiter.9 Sofern es sich bei der strittigen
Verfiigung um keine Departementsverfiigung handelt,
sondern um eine Verfiigung einer untergeordneten Dienst-
stelle, die aber eine Frage gemdss Art. 72 VwVG betrifft, so
priift die Instruktionsbehorde, wer Aufsichtsbehorde ge-
méss Art. 47 Abs. 1lit. d VwVGist und leitet die Beschwerde
an diese weiter.

Das instruierende Departement schliesst das Instrukti-
onsverfahren ab, indem es dem Bundesrat einen ausferti-
gungsreifen Antrag zur Beschwerdeerledigung zustellt.94
Dieser umfasstin der Regel den Antrag an den Bundesrat,
dem Beschlussentwurf zustimmen (BRA), den Entwurf
eines Bundesratsbeschlusses (BRB) betreffend den Be-
schwerdeentscheid, was inhaltlich das Dispositiv des
Beschwerdeentscheids abbildet, sowie den Entwurf des
Beschwerdeentscheids inklusive Beschwerdeakten.

Vor der bundesriitlichen Beschlussfassung findet ein Mit-
berichtsverfahren statt, geleitet durch die Bundeskanz-
lei. Fiihrt das Departement, gegen welches sich die Be-
schwerderichtet, im Mitberichtsverfahren neue tatsich-
liche oder rechtliche Vorbringen ein, so sind die Parteien
und andere Beteiligte zu diesen Vorbringen anzuhéren
(Art.76 Abs. 3 VwVG).% Das Mitglied des Bundesrats, ge-
gendessen Departement sich die Beschwerde richtet, tritt
fiir den Entscheid des Bundesrats in den Ausstand (Art. 76
Abs.1VwVGiV.m. Art. 20 Abs. 2 RVOG9; vgl. auch Art. 4
Abs. 4 OV-BR97)98.99 Der Ausstand istim Beschwerdeent-
scheid ausdriicklich auszuweisen.10¢ Die Verletzung
der Ausstandsregeln stellt einen Revisionsgrund dar.101
Der Bundesrat beschliesst iiber den ausfertigungsreifen
Antrag zur Beschwerde. Anschliessend finalisiert die
Bundeskanzlei den Beschwerdeentscheid. Dabei unter-
zeichnet der Bundeskanzler oder einer seiner Vizekanzler

93 Siehe Art.8 Abs.1 VwVG. Bei Zweifel iiber die Zustindigkeit fiihrt
die Instruktionsbeho6rde einen Meinungsaustausch durch mit der
Behorde, deren Zustindigkeit in Frage kommt (Art. 8 Abs.2 VwVG) —
inder Praxisist dies oft entweder das Bundesverwaltungsgericht
oder ein Departement des Bundes.

94 S01997 bereits SCHMID (Fn. 2), S. 209.

95 SiehePraxiskommentar VwVG-SCHEYLI, Art.76 N13, wonach dasins-
truierende Departement zustindigist, und KLz et al. (Fn. 48), N1295.

96 Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz vom 21. Mirz
1997 (RVOG; SR 172.010).

97 Organisationsverordnung fiir den Bundesrat vom 29. November
2013 (OV-BR; SR 172.111).

98 Siehe zur Praxis vor und nach der Revision vom 4. Oktober 1991
SCHMID (Fn.2), S.212.

99 Siehe RHINOW et al. (Fn.90), N1387.

100 Siehe z.B. Entscheid des Bundesrates in der Beschwerdesache A.
gegen EDA vom 12. Februar 2025 E. 3; dazu Praxiskommentar VwVG-
SCHEYLI, Art.76 N 6 sowie THOMAS SAGESSER, Stamplis Handkom-
mentar, RVOG, Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz,
2.Aufl., Bern 2022, Art.20 N 46.

Siehe Praxiskommentar VWVG-SCHEYLI, Art.76 N14; 01997 schon
SCHMID (Fn.2), S.213.

101
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«Im Namen des Schweizerischen Bundesrates». Danach
eroffnet die Bundeskanzlei den Entscheid mittels Zustel-
lung an die Partei(en) und die Vorinstanz.102 Seit Mirz
2026 miissen bundesritliche Beschwerdeentscheide zur
besseren Identifikation neu eine auf die verantwortliche
Instruktionsbehorde abgestimmte, chronologische Ent-
scheidnummer enthalten.103

Gegen Zwischenverfiigungen der Instruktionsbehorde
und Beschwerdeentscheide des Bundesrats bestehen keine
ordentlicheninnerstaatlichen Rechtsmittel.1°4 Daher enthal-
ten Beschwerdeentscheide des Bundesrats keine Rechts-
mittelbelehrung und Zwischenverfiigungen bloss einen
entsprechenden Hinweis.105 Unter den Voraussetzungen
von Art. 34 f. EMRK bleibt innert vier Monaten nach dem
Bundesratsentscheid aber die Beschwerde an den Euro-
pdischen Gerichtshof fiir Menschenrechte (EGMR) in
Strassburg moglich.106

I11. Aufsichtsbehorde als
Beschwerdeinstanz

1. Vergessener Auffangtatbestand
(Art. 47 Abs. 1 lit.d VWVG)

Im Sinne eines Auffangtatbestands sieht Art. 47 Abs.1
lit. d VwVG die hierarchische Beschwerde an die Aufsichts-
behérdevor. Demnachist die jeweilige Aufsichtsbehorde
fiir jene Fille die zustdndige Beschwerdeinstanz, fiir wel-
che die Beschwerde an das Bundesverwaltungsgericht
unzulissigist und fiir die das Bundesrecht keine andere
Beschwerdeinstanz bezeichnet.107 Keine Anwendung
findet Art. 47 Abs. 1lit. d VwVG dagegen auf zwei Fallkons-
tellationen: erstens wenn die Behorde kraft Spezialgesetz

102 S01997 bereits SCHMID (Fn. 2), S. 229.

103 So sollen die Beschwerdeentscheide oben links auf der Hohe des
Wappens eine Fallnummer erhalten. Diese ergibt sich aus der fort-
laufenden Nummerierung der Beschwerdeentscheide, wobeinach
Federfiihrung (FF) des EJPD und des EFD als Instruktionsbehorde
unterschieden wird: Entscheide FF EJPD = A[Nummer] / Jahr; Ent-
scheide FF EFD = B[Nummer] /Jahr —sowird z.B. der erste Entscheid
unter der Instruktion des EJPD im Jahre 2026 die Entscheidnum-
mer A1/2026 erhalten. Esliegt dabeiin der Verantwortung der feder-
fiihrenden Instruktionsbehoérde, den Entwurf des Beschwerde-
entscheids jeweils korrekt zu nummerieren.

104 Vgl. Art.75,Art.80und Art.86-88 BGG, Art.189 Abs. 4 BVund Art. 33
lit.aund lit. b VGG sowie SCHEYLI (Fn. 41), Art.77 N 6; OFK VwVG-
WIEDERKEHR/MEYER/BOHME, Art.77 N 2; CR PA-GRANDJEAN,
Art.77 N 7; KOLZ et al. (Fn. 48), N 1296; betreffend Zwischenverfii-
gungenz.B. Zwischenverfligung des EJPD in der Beschwerdesache
A. gegen EDA vom 9. Juli 2024 E. 21 m.Vw. auf den Entscheid des
Bundesrats vom 28.Januar 1976 (VPB 1976 Nr. 30) E.I1.2.

105 Siehe z.B. Entscheid des Bundesrates in der Beschwerdesache A.
gegen EDA vom 12. Februar 2025 sowie Zwischenverfiigung des
EJPDin der Beschwerdesache A. gegen EDA vom 9. Juli 2024 E. 21.

letztinstanzlich respektive endgiiltig verfiigt, und zwei-
tens bei Aufsichtsanzeigen gemdss Art. 71 VwV(G.108

Eine mogliche Erklirung, weshalb die Aufsichtsbehorde
nach Art. 47 Abs.1lit.d VwVG als Beschwerdeinstanz in
der Praxis teilweise vergessen geht, konnte darin liegen,
dasssie andersals die iibrigen Beschwerdeinstanzen keine
dariiberhinausgehende spezifische Normierung erfahrt:
Das Beschwerdeverfahren vor Bundesverwaltungsgericht
istim VGG geregelt, dasjenige vor Bundesgericht im BGG.
Das VwVG normiert das Verfahren bei Bundesrat und Bun-
desversammlung im vierten Abschnitt «<Besondere Behor-
den» (Art. 72 ff. VwVG), wogegen sich zur Aufsichtsbehérde
als Beschwerdeinstanz keine weiteren Normen finden.
Art. 47a VwVG und die Sachiiberschrift «Beschwerde
gegen Verfiigungen von Bundesdmtern» — wonach fiir
Verfiigungen der Bundesdmter im Grundsatz das Depar-
tement erste Instanz ist —sind seit Totalrevision der Bun-
desrechtspflege 2007 aufgehoben.109 Die Beschwerde an
dasiibergeordnete Departement ist dusserst selten; der
Instanzenzug gegen Verfiigungen von Bundesidmtern geht
in aller Regel an das Bundesverwaltungsgericht. Da das
VwVG die seltene Konstellation seit 2007 —anders als das
nachgelagerte Beschwerdeverfahren beim Bundesrat
(Art. 72 ff. VwVG) —nicht mehr ausdriicklich, sondern
bloss iiber die Auffangregelungin Art. 47 Abs. 11it.d VwVG
erfasst, scheint diese ofters vergessen zu gehen.110

2. Bestimmungen der Aufsichtsbehérde
respektive der Beschwerdeinstanz

Welche Behorde im Einzelnen als iibergeordnete Auf-
sichtsbehorde die Funktion der Beschwerdeinstanz ge-
mass Art. 47 Abs. 1lit. d VwVG wahrnimmt, ergibt sich aus
den einschligigen organisationsrechtlichen Erlassen oder
aus dem Spezialgesetz.111 Beschwerdeinstanzist damitin
der Regel die Verwaltungsbehorde, die der verfiigenden
Behorde hierarchisch iibergeordnet ist. Gegeniiber den
Bundesdmtern sind dies im Bund die eidgendssischen
Departemente.112 Was in der Theorie einfach klingt, ist

108 Vgl. Praxiskommentar VwVG-ZIBUNG, Art. 47 N15und VwVG Kom-
mentar-KIENER, Art. 47 N 14.

109 Art.47a VwVG wurde eingefiigt durch Anhang Ziff.1 RVOG
(AS19972036; BB11996 V 1) und aufgehoben durch Anhang Ziff. 10
VGG, mit Wirkung seit 1.Januar 2007 (AS 2006 2197 1069;
BBI1 2001 4202).

110 Die Pflicht zur Rechtsmittelbelehrung ergibt sich fiir das Bundes-
verwaltungsverfahrenaus Art. 35 Abs.1und Abs. 2 VwVG. Aus einer
mangelhaften Er6ffnung — wie einer fehlenden oder mangelhaften
Rechtsmittelbelehrung —darf den Parteien geméss Art. 38 VwVG
kein Nachteil erwachsen (siehe dazu VwVG-Kommentar-KNEU-
BUHLER/PEDRETTI, Art.38 N 22 ff. i.v.m. N 8 und N 10 m.w.H. zu
Lehre und Rechtsprechung).

106 Vgl. CRPA-GRANDJEAN, Art.77 N7; ferner VwVG-Kommentar-LEBER,
Art.72 N 11; weiterfiihrend zu den Prozessvoraussetzungen zur In-
dividualbeschwerde an den EGMR GRABENWARTER/PABEL (Fn. 65),
§13N5ff.

107 VwVG Kommentar-KIENER, Art.47 N 14.

111 VwVG Kommentar-KIENER, Art. 47 N 14; CR PA-MOSER-SZELESS,
Art. 47N 36; OFK VWVG-WIEDERKEHR/MEYER/BOHME, Art. 47N 5.
112 Siehe Urteile des Bundesgerichts 2A.629/2006 und 2A.630/2006

vom 20. September 2007 E. 4.2; CRPA-MOSER-SZELESS, Art. 47 N 35;
vgl. z.B. innerhalb der Departemente Art. 38 RVOG.
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in der Praxis nicht immer einfach festzustellen, so z.B.,
wenn die verfiigende Behorde und die zugehérigen orga-
nisationsrechtlichen Grundlagen — soweit aussagekréftig
vorhanden —nicht einfach dem klassischen Schema der
Zentralverwaltung entsprechen oder gegeniiber Verfii-
gungen der verfiigenden Verwaltungseinheit unterschied-
liche Aufsichtsbeh6érden denkbar sind.

3. Praxisbeispiele

Ankniipfend an die beiden Beispiele, in denen keine De-
partementsverfiigung vorlag (Rz. 34), sollen die nachfol-
genden Uberlegungen illustrieren, wie die Instruktions-
behorde im Einzelfall die zustindige Aufsichtsbehorde
im Sinne von Art. 47 Abs. 1lit. d VwVG feststellte.

a) Schreiben der Konsularischen Direktion (KD)

Das angefochtene Schreiben der KD drehte sich primér
um die Forderung eines Schweizer Biirgers nach einer
Beschwerde des EDA beim UN-Menschenrechtsausschuss
in Genfund damit um ein Handeln der Schweizinihrem
eigenen Namen und Interesse (diplomatischer Schutz).
Betreffend das Verfahren um diplomatischen Schutz be-
stehen keine spezialgesetzlichen Regeln. Infolgedessen
bestimmte das BJ die Aufsichtsbehorde im Sinne von
Art. 47 Abs.1lit.d VwVG gemadss den organisationsrecht-
lichen Grundsitzen, wonach gegeniiber den Bundesim-
tern die Zustdndigkeit bei dem eidgendssischen Depar-
tement liegt, das der verfiigenden Behorde hierarchisch
iibergeordnet ist (Rz. 49). Die KD ist organisationsrecht-
lich ein Amt des EDA.113 Gegeniiber der KD ist daher das
EDA die hierarchisch iibergeordnete Aufsichtsbehérde
und damit zustidndige Beschwerdeinstanz.14 Das BJ als
Instruktionsbehorde liberwies die Beschwerde gestiitzt
auf Art. 8 Abs.1 VwVG an das EDA und zwar z.Hd. des
Generalsekretariats.!15

b) Verfiigung des Diensts fiir priaventiven Schutz
der Armee (DPSA)

Bei Verfiigungen auf dem Gebiet der inneren und dusse-
ren Sicherheit des Landes — wovon die Parteien bei der
Verfiigung betreffend Einsichtsgesuch in eine armeeinterne
Risikobeurteilung des Diensts fiir praventiven Schutz der
Armee (DPSA) ausgingen —ist eine Beschwerde ans Bun-
desverwaltungsgericht ausgeschlossen (siehe Art. 32
Abs.1lit.a VGG).

Eine Beschwerdeinstanz von Spezialgesetzes wegen ist nicht
ersichtlich: Der DPSA erfiillt Aufgaben im Bereich militAri-
sche Sicherheit und setzt sich aus militdrischem Personal

zusammen.!16 Er erstellte die strittige armeeinterne Risi-
kobeurteilung in Erfiillung seiner rechtlich vorgesehenen
Aufgabeni!” und wies das Auskunftsgesuch!18 beziiglich
der dazu vorgenommenen Bearbeitung von Personenda-
ten!19ab. Gemass Art. 40 Abs. 1 MGrichtet sich der Rechts-
schutzin anderen nicht vermégensrechtlichen Angele-
genheiten —in casu gegen die angefochtene Verfiigung
des DPSA betreffend Gesuch um Akteneinsicht (Anfech-
tungsobjekt) —nach dem Verwaltungsverfahrensgesetz
und damit nach Art. 47 Abs. 1lit. d VwVG. Beschwerdeins-
tanz ist infolgedessen die zustdndige tibergeordnete Auf-
sichtsbehorde des DPSA geméss Art. 47 Abs. 1lit. d VwVG.

Gemadss Organisationsverordnung fiir das Eidgendssische
Departement fiir Verteidigung, Bevolkerungsschutz und
Sport (OV-VBS)120 fiihrt der Chef der Armee die Gruppe
«Verteidigung».12t Dieser unterstellt ist die Verwaltungs-
einheit «Kommando Operationen» (Art. 11lit. b OV-VBS).
Zudieser Einheit gehort geméss Organigramm das Kom-
mando Operationen der DPSA. Nach dem Gesagten sind die
Gruppe Verteidigung und damit der Chef der Armee dem
Kommando Operation MND & DPSA hierarchisch tiber-
geordnet.22 Entsprechend istinnerhalb des VBS der Chef
der Armee zustandig fiir die Beurteilung der Beschwerde
gegen die strittige Verfiigung des DPSA. Das B als Instruk-
tionsbehoérde liberwies die Beschwerde daher gestiitzt
auf Art.8 Abs.1 VwVG an den Chef der Armee weiter.123

IV. Schlussfolgerungen

Die Rechtsordnung sieht gegen Verfiigungen der Bun-
desverwaltung nur in wenigen Konstellationen die Be-
schwerde an den Bundesrat vor —so u.a. gegen Verfiligun-
gen aufdem Gebiet der inneren und dusseren Sicherheit
desLandes, der Neutralitdt, des diplomatischen Schutzes
sowie der librigen auswirtigen Angelegenheiten, soweit
das Volkerrecht nicht einen Anspruch auf gerichtliche
Beurteilung einrdumt (Art. 72 VwVG):

116 Art.11f. VMS (Verordnung iiber die Milit4rische Sicherheit vom
21.November 2018 [VMS; SR 513.61])1.V.m. Art.100 MG (Militdrgesetz
vom 3. Februar 1995 [MG; SR 510.10]).

117 Art.11f. VMSiV.m. Art.100 MG.

118 Art.4 VMS.

119 Siehe zum Auskunftsrecht im Verfahren beim DPSA Art.25DSG
(Datenschutzgesetz vom 25. September 2020 [DSG; SR 235.1]) i.V.m.
Art.4 Abs.3VMS;vgl. ferner Art.2 Abs. 3sowie Art.167g ff. MIG (Bun-
desgesetz vom 3. Oktober {iber militdrische und andere Informa-
tionssysteme im VBS [MIG; SR 510.91]).

120 Organisationsverordnung fiir das Eidgenossische Departement
fiir Verteidigung, Bevolkerungsschutz und Sport vom 7. Mdrz 2003
(OV-VBS; SR 172.214.1).

113 Siehe «3. Abschnitt: Amter» Art. 11 OV-EDA sowie Anhang 1 RVOV.

121 Art.10 Abs.10V-VBS.

114 Vgl.dazuferner Art.381.V.m. Art.8 Abs. 3RVOG sowie Art.24 RVOV.

115 Siehe Uberweisung EJPD an EDA in der Beschwerdesache A. gegen
KDvom 4. Oktober 2024 sowie betreffend Adressierung ans General-
sekretariats Art. 42 RVOGi.V.m. Art.5Abs. 11it. k OV-EDA.

122 Siehe Art.10 Abs.1und Art.11lit.b OV-VBS, Art.13 VMS sowie An-
hang1RVOV.

123 Siehe Schreiben des EJPD an den Chefder Armee in der Beschwer-
desache A. gegen DPSA vom 20. September 2024, S. 3.
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Art.72VwVG
Verfiigungen auf dem Gebiet der...

Spezialgesetz

— Inneren und dusseren Sicherheit
— Neutralitit
— Diplomatischen Schutzes

Kein volkerrechtlicher
Anspruch aufgericht-
liche Beurteilung

(Art. 6 Ziff. 1 EMRK)

— Streitigkeiten iiber geografische Namen
(Art.7 Abs. 2 GeolG)
*kleine BGG-Revision sieht Aufhebungvor

— Ubrigen auswirtigen Angelegenheiten

— Mangelhafter Vollstreckung von Bundes-/

— Leistungsabhingige Lohnanteile des
Bundespersonals (erstinstanzlich)

Keine gleichstellungs-
rechtliche Frage

-verwaltungsgerichtsentscheiden
(Art.70 Abs. 4 BGG)

56 Dabei gilt es, den gesetzlichen Instanzenzug respektive

die Regelungbetreffend die Vorinstanzen des Bundesrats
zu berticksichtigen (Art. 73 VwVG). Vorinstanz des Bun-
desrats ist meist das Departement. Je nach Verfligungist
insofern vorab eine Beschwerde an das iibergeordnete
Departement oder an eine andere vorgeschaltete Auf-
sichtsbehorde zu ergreifen, was vereinzelt vergessen zu
gehen scheint. Dies gilt es z.B. bei der verwaltungsinter-
nen Aufgabendelegation zu beachten. Verfiigt nicht das
Departement selbst in den genannten Sachgebieten, so
sollten die jeweilige Dienststelle und die prozedierende
Anwaltschaft —mit Blick auf Rechtsmittelbelehrung res-
pektive Ergreifung des Rechtsmittels —daher jeweils prii-
fen, ob ein Anwendungsfall von Art. 47 Abs. 1lit. d VwVG
vorliegt. Welche Behorde im Einzelnen als iibergeordnete
Aufsichtsbehorde die Funktion der Beschwerdeinstanz
gemdss Art. 47 Abs. 1lit.d VwVG wahrnimmt, ergibt sich
aus den einschligigen organisationsrechtlichen Erlassen

— Rechtshilfe in Strafsachen
(Art.26 IRSG; Art.18 Abs. 1 BG-RVUS)

— Finanzkontrollrechtliche Beanstandung
(Art.12 Abs. 3 und 5 FKG)

oder aus dem Spezialgesetz. Organisationsverordnungen
und departementsinterne Zustdndigkeiten sind entspre-
chend klar zu normieren.

Dielaufende «kleine BGG-Revision» befasst sich zwar bloss
punktuell mit dem bundesritlichen Beschwerdeverfah-
ren. Sie vereinfacht respektive optimiert und beschleu-
nigt aber gewisse Beschwerdeverfahren nach Art. 72 ff.
VwVG. So ermdchtigt sie neu das instruierende Departe-
mentim bundesritlichen Beschwerdeverfahren, iiber das
Nichteintreten auf offensichtlich unzulissige sowie auf
querulatorische oder rechtsmissbriauchliche Beschwer-
den allein zu entscheiden, ebenso iiber die Abschreibung
zufolge Gegenstandslosigkeit, Riickzugs oder Vergleichs
(Art. 75 Abs. 4 E-VwWVG). Zugleich sieht sie die Authebung
von Art.7 Abs. 2 GeolG vor, womit auch Streitigkeiten
iiber geografische Namen neu dem Regelinstanzenzug
tiber das Bundesverwaltungsgericht folgen.
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Résume

Laprésente contribution traite de la procédure derecours
devantle Conseilfédéral prévue auxart. 72 et suivantsdela
loi surlaprocédure administrative (LPA). Elle précise quelles
décisions peuvent faire l'objet d’'un recours devant le Conseil
fédéral et dans quels cas le département compétent, en sa
qualité d'autorité desurveillanceausensdel'art. 47al. 1let.d
LPA (instance précédente compétente), doit préalablement
statuer entant qu'autorité derecours. Elleillustre ces ques-
tions al'aide d’exemples concrets et expose les éléments dont
les parties et les autorités doivent tenir compte d cet égard.
Enfin, ellemontre dans quelle mesure la « petite révision de
la LTF » pourrait avoir des répercussions sur la procédure
derecours devant le Conseil fédéral.
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