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Stellungnahme zum Bericht der Geschaftspriifungskommission des 
Nationalrates (GPK-N) vom 5. September 2007 betreffend Uberpriifung der 

Funktion der Strafverfolgungsbehorden des Bundes 

I. Ausgangslage und Fragestellung 

Seit dem Jahr 2002 wurden die Strafierfolgungsbehorden des Bundes (Bundeskriminal- 

polizei, Bundesanwaltschafi und Eidgenossisches Untersuchungsrichteramt) personell 

stark ausgebaut und das neue Bundesstrafgericht in Bellinzona geschaffen. Dieser Ausbau 

ist die Folge einer Anderung des Strafgesetzbuches vom 22. Dezember 1999, mit welcher 

den Strafierfolgungsbehorden des Bundes neue Strafverfolgungskompetenzen in den Be- 

reichen organisierte Kriminalitat, Geldwascherei, Korruption und Wirtschaftskriminalitat 

iibertragen wurden. Der Ausbau wurde im Jahre 2003 vorlaufig gestoppt. 

Im Februar 2006 setzte der Vorsteher des Eidgenossischen Justiz- und Polizeidepartemen- 

tes (EJPD) eine Proj ektorganisation zur Erarbeitung einer Situationsanalyse und konkreter 

Vorschlage fur das weitere Vorgehen beim Aufbau der Strafverfolgungsbehorden des 

Bundes ein. Der Projektausschuss verabschiedete am 3 1. August 2006 eine Situationsana- 

lyse und Empfehlungen zum weiteren Vorgehen (Bericht ((Ustern). 

Im Laufe des Jahres 2006 wurden drei weitere Untersuchungen zur Bundesanwaltschaft 

und den ubrigen Strafverfolgungsbehorden des Bundes durchgefuhrt. Das Bundesstraf- 

gericht als fachliche Aufsichtsinstanz iiber die Bundesanwaltschafl priifle die Frage, wes- 

halb die Anzahl der Anklagen bisher unter den urspriinglichen Erwartungen geblieben war, 

und fasste die Ergebnisse der Untersuchung in einem Aufsichtszwischenbericht vom 

14. Juli 2006 zusammen. Nachdem in einem Weltwoche-Artikel schwere VoMriirfe an den 
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Bundesanwalt im Zusammenhang mit der sog. Vertrauensperson Ramos und dem Verfah- 

ren H. erhoben worden waren, ordneten die Beschwerdekammer des Bundesstrafgerichts 

und der Vorsteher EJPD ausserordentliche Untersuchungen j e in ihrem Aufsichtsbereich 

an. Die Ergebnisse wurden im Aufsichtszwischenbericht ccRamosn vom 1 8. September 

2006 der Beschwerdekammer und im Bericht zur Administrativuntersuchung in der Bun- 

desanwaltschaft vom 18. September 2006 (Bericht ttLiithi))) zusammengefasst. 

Die Geschaftsprufungskommission des Nationalrates beauftragte am 26. Juni 2006 ihre 

Subkommission EJPDBK, die verschiedenen Untersuchungsberichte zur Bundesanwalt- 

schaft und den ubrigen Strafierfolgungsbehorden des Bundes zu behandeln und bei Bedarf 

weitere Abkliirungen vorzunehmen. Bei der Beratung der vier Untersuchungsberichte stell- 

te die GPK-N fest, dass aus der Sicht der politischen Oberaufsicht des Parlamentes nicht 

allein die Resultate und Schlussfolgerungen der Berichte von Bedeutung sind, sondern 

auch deren Hintergrunde und Entstehung. Es riickten Fragen des Zusammenwirkens zwi- 

schen dem EJPD und der Beschwerdekammer des Bundesstrafgerichts als Aufsichtsbehor- 

den uber die Bundesanwaltschaft sowie Fragen zum Rucktritt des Bundesanwalts in den 

Vordergrund. Auf Grund der anhaltenden offentlichen Kritik an der Rolle des Bundesan- 

walts im Zusammenhang mit der sog. Vertrauensperson Ramos klarte die Subkommission 

damit zusammenhhgende Fragen detailliert ab. 

Am 5. September 2007 legte die GPK-N einen umfangreichen Bericht uber die Uberpru- 

fung der Funktion der Strafierfolgungsbehorden des Bundes vor. Er enthalt Feststellungen 

und Beurteilungen sowie Schlussfolgerungen und Empfehlungen zu den vier Untersu- 

chungsberichten, zu den Umstanden des Rucktritts des Bundesanwaltes sowie zu den 

Problemen der administrativen und der fachlichen Aufsicht uber die Bundesanwaltschaft. 

Die GPK-N ubt in ihrem Bericht zum Teil deutliche Kritik am Bundesrat und am Vorste- 

her des EJPD. Sie ersucht den Bundesrat und das Bundesstrafgericht, bis 30. November 

2007 zu ihren Feststellungen und Empfehlungen Stellung zu nehmen und sie uber getrof- 

fene Massnahmen zu informieren. 

Der Bundesrat hat mich mit Beschluss vom 12. September 2007 beauftragt, den Bericht 

der GPK-N vom 5. September 2007 in sachlicher und rechtlicher Hinsicht zu wiirdigen und 

der Bundesprasidentin Empfehlungen und Vorschlage im Hinblick auf die Stellungnahme 
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11. 

des Bundesrates zu diesem Bericht zu unterbreiten. Ich wurde ermachtigt, als weiteren Ex- 

perten Herrn Prof. Dr. iur. Niklaus Schmid, em. Ordinarius f i r  Strafrecht, Strafprozess- 

recht und Kriminologie an der Universitat Zurich, beizuziehen. Zudem wurde ich ersucht, 

zuhanden der Bundesprasidentin Fragen im Zusammenhang mit dem Bericht der GPK-N 

zu erarbeiten und zum Entwurf des EJPD fur eine Antwort des Bundesrates an die GPK-N 

Stellung zu nehmen. 

Im Expertenvertrag wurde prazisiert, dass ich keine Untersuchungen zum Sachverhalt vor- 

zunehmen habe. 

Zum Vorgehen 

Zu den Schlussfolgerungen 1. - 13. und zu den Empfehlungen 1 - 4 der GPK-N, die sich 

auf die vier Untersuchungsberichte beziehen, werde ich nicht Stellung nehmen. Sie richten 

sich z m  Teil an die Beschwerdekammer des Bundesstrafgerichts, das der GPK-N eine 

eigene Stellungnahme abzugeben hat, oder betreffen Fragen, deren Beantwortung kaum 

rechtliche Probleme aufwirft (gesetzliche Grundlage fur den Einsatz von sog. Vertrauens- 

personen, hohe Prioritat beim Abbau von Pendenzen im Eidgenossischen Untersuchungs- 

richteramt, Beachtung der Erfordernisse der obligatorischen Bundeskompetenzen im Be- 

reich der Strafverfolgung, iibergeordnete Kriminalpolitik-Strategie des Bundesrates). Ich 

werde mich also im Wesentlichen auf die Schlussfolgerungen und Empfehlungen zum 

Riicktritt des Bundesanwaltes und zur Aufsicht iiber die Bundesanwaltschaft beschranken. 

Von der Ermachtigung des Bundesrates, Prof. Dr. iur. Niklaus Schmid als Experten beizu- 

ziehen, habe ich Gebrauch gemacht. Die gutachterliche Stellungnahme von Niklaus Schmid 

vom 28. Oktober 2007 bezieht sich auf die Frage der Unterstellung der Bundesanwalt- 

schaft, insbesondere auch darauf, von welcher Behorde sie kunftig beaufsichtigt werden 

soll. Meine Ausfiuhrungen zur Stellung der Bundesanwaltschaft nach geltendem Recht und 

zur kunftigen Regelung der Aufsicht stutzen sich auf das Gutachten von Niklaus Schmid. 

Neben dem Bericht der GPK-N und der Vernehmlassungsvorlage betreffend Strafbehor- 

denorganisationsgesetz standen mir zur Verfugung: 
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- die Stellungnahme des EJPD zum Berichtsentwurf der Subkommission EJPD/BK der 

GPK-N vom 3.  August 2007, 

die Schreiben des Bundesrates an die Finanzdelegation betreffend Demission des 

Bundesanwalts Valentin Roschacher vom 15. Dezember 2006, 14. Februar und 

2. Mai 2007, 

das Schreiben des Bundesrates vom 21. September 2007 an die GPK-N betreffend 

Beantwortung von Fragen im Zusammenhang mit der Vernehmlassung Aufsichts- 

vorlage uber die Bundesanwaltschaft, 

zwei Stellungnahmen des Bundesamtes fur Justiz vom 30. Juni 2007 betreffend Auf- 

losung des Arbeitsverhaltnisses mit dem Bundesanwalt, 

eine Notiz des Eidgenossischen Personalamtes vom 29. Juni 2006 betreffend Ab- 

gangsentschadigung f i r  Bundesanwalt Roschacher, 

eine Stellungnahme des Eidgenossischen Personalamtes vorn 2. Mai 2005 betreffend 

unverschuldete, einvernehmliche Auflosung des Arbeitsverhaltnisses. 

- 

- 

- 

- 

- 

Im Folgenden wird zuerst die Stellung der Bundesanwaltschaft nach geltendem Recht im 

Allgemeinen umschrieben. Hierauf wird gepruft, ob die Anordnungen des Vorstehers des 

EJPD gegenuber dem Bundesanwalt sich im Rahmen der administrativen Aufsicht gehal- 

ten haben oder nicht. Es folgen Ausfihrungen betreffend die Rechtmassigkeit der Auflo- 

sung des Arbeitsverhaltnisses mit Bundesanwalt Roschacher. In einem nachsten Abschnitt 

werde ich zum Verhalten des Bundesrates als Wahl- und Aufsichtsbehorde Stellung neh- 

men. Daran schliessen sich Uberlegungen zur kunftigen Ausgestaltung der Aufsicht uber 

die Bundesanwaltschaft an. Das Gutachten wird mit einer zusammenfassenden Stellung- 

nahme zu den Feststellungen, Schlussfolgerungen und Empfehlungen der GPK-N abge- 

schlossen. 

111. Stellung der Bundesanwaltschaft nach geltendem Recht 

1. Verfassungsrechtliche Vorgaben 

Die Bundesverfassung enthalt keine Bestimmung uber die Bundesanwaltschaft. Zu 

priifen ist, ob sich aus dem Grundsatz der Gewaltenteilung oder aus dem Prinzip der 
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Unabhangigkeit der Gerichte Anforderungen an die Stellung der Bundesanwaltschaft 

ableiten lassen. 

a) Grundsatz der Gewaltenteilung 

Die Bundesverfassung statuiert den Grundsatz der Gewaltenteilung nicht aus- 

driicklich. Es liegt ihr aber eine gewaltengliedrige Organisationsstruktur zu 

Grunde. Nach den herkommlichen Gewaltenteilungslehren werden die Staats- 

tatigkeiten einer der drei Staatsfunktionen (Rechtssetzung, Rechtsprechung und 

Venvaltung) zugeordnet und diese Staatsfunktionen durch verschiedene Staats- 

organe (Legislative, Justiz, Exekutive) ausgeubt. Zu dieser funktionellen und 

organisatorischen Gewaltenteilung tritt die personelle: Mitglieder der Legisla- 

tive, der Exekutive und der Justiz sollen Personen sein, die voneinander unab- 

hangig sind. 

Dieses theoretische Mode11 der Gewaltenteilung ist in keinem Staatswesen rein 

verwirklicht worden. Auch die Bundesverfassung kennt viele Durchbrechun- 

gen und Relativierungen. Als Grundsatz behalt er aber seine Bedeutung, urn 

die Ausiibung staatlicher Macht ctim Interesse des Freiheitsschutzes und der 

Rationalisierung des staatlichen Entscheidungsprozesses zu brechen, zu bhdi -  

gen und zu kontrollieren.))2 

Die Bundesanwaltschaft ist eine Strafierfolgungsbehorde. Sie ubt in der Regel 

keine Rechtsprechungsfunktion aus, sondern nimmt ubenviegend Verwal- 

tungsaufgaben wahr. Soweit sie daruber entscheidet, ob ein staatlicher Strafan- 

spruch besteht, kann ihre Tatigkeit allerdings als Rechtsprechung bezeichnet 

werden. Sie lasst sich deshalb nicht eindeutig der Exekutive oder der Justiz zu- 

Pascal Mahon, Le principe de la stparation des pouvoirs, in: Daniel ThUrer/Jean-FranGois AubertlJorg Paul 
Muller (Hrsg.), Verfassungsrecht der Schweiz, Zurich 2001, 5 65, Rz. 19 ff.; Rene' Rhinow, Grundziige des 
Schweizerischen Verfassungsrechts, BaseYGenflMUnchen 2003, Rz. 2049 ff.; Hansjdrg Seiler, Gewaltentei- 
lung, Bern 1994, S. 482 ff.; Pierre Tschannen, Staatsrecht der Schweizerischen Eidgenossenschafi, 2. Auf- 
lage, Bern 2007, S. 374 ff. 
Rhinow (Anm. l), Rz. 2050. 

1 
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b) Unabhtingigkeit der Gerichte 

Nach Art. 30 Abs. 1 BV hat j e  

Verfahren beurteilt werden mu: 

zustandiges, unabhiingiges und 
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eine zwischen den Gewalten stehende Institu- 

:~eichnet .~ 

nteilung lasst sich deshalb fur die Stellung der 

ten, dies umso mehr, als der Grundsatz- wie 

nd relativiert wird. 

e Person, deren Sache in einem gerichtlichen 

, Anspruch auf ein durch Gesetz geschaffenes, 

nparteiisches Gericht. Ausnahmegerichte sind 

hangigkeit wird auch in Art. 191c BV garan- 

3ehorden in ihrer rechtsprechenden Tatigkeit 

erpflichtet sind. 

ar zum Teil rechtsprechende oder rechtspre- 

chungsahnliche Tatigkeiten auk. Sie ist aber Teil der Bundesvenvaltung und 

untersteht administrativ dem qundesrat bzw. dem EJPD. Sie verfugt deshalb 

nicht uber die organisatorischk Selbststandigkeit, die Voraussetzung fur rich- 

teriiche Unabhangigkeit i ~ t . ~  

2. Ausgestaltung durch die Bundesgesetlgebung 

i 
I 
I 
I 

Nach dem Gesagten ergeben sich weder aus dem Grundsatz der Gewaltenteilung 

noch aus dem Prinzip der richterlichen Unabhangigkeit Kriterien fur die Stellung der 

Bundesanwaltschaft, insbesondere fur die Frage ihrer Unabhbgigkeit und Beauf- 

sichtigung. Der Gesetzgeber verfligtl deshalb uber eine weite Freiheit bei der Aus- 

gestaltung dieser Institution. 

I 

I ' Siehe dam Regina Kiener, Richterliche Unabhtingigkeit, Bern 200 1, S .  3 19; Christoph Mettler, Staatsanwalt- 
schaft. Position innerhalb der Gewaltentrias, Funktion im Strafprozess und aufsichtsrechtliche Situation so- 
wie ein Vorschlag zur Neuordnung, Fribourger Diss., BaseVGenfMUnchen 2000, S .  73 ff.; Niklaus Schmid, 
Gutachten, Ziff. 2.1. 
Siehe dam Kiener (Anm. 3 ) ,  S .  291 €€., 315 ff; (Anm. 3), S. 71 ff ;  Gutachten Niklaus Schmid. 
Ziff. 2.2. 
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a) Bundesgesetz iiber die Bundesstrafrechtspflege 

Nach Art. 14 des Bundesgesetzes iiber die Bundesstrafrechtspflege vom 

15. Juni 1934 (SR 312.0) steht die Bundesanwaltschaft administrativ unter der 

Aufsicht des Bundesrates. Die Antrage vor Gericht stellt der Bundesanwalt 

nach freier Uberzeugung. In Art. 16 Abs. 4 Satz 1 wird prazisierend festgehal- 

ten, dass der Bundesanwalt und die Personen, die ihn vertreten, ihre Aufgaben 

unabhangig von Weisungen der Wahlbehorde erfiillen. 

Diese beiden Bestimmungen wurden mit einer h d e r u n g  vom 22. Dezember 

1999 (AS 1999, 3308) in das Bundesgesetz iiber die Bundesstrafrechtspflege 

eingefigt. Bis zum Inkrafttreten dieser Anderung am 1. Januar 2002 legte 

Art. 1 1 des Bundesgesetzes iiber die Bundesstrafrechtspflege fest, die Anklage- 

kammer des Bundesgerichts fuhre die Aufsicht uber die Voruntersuchung; sie 

entscheide iiber Beschwerden gegen den Untersuchungsrichter und iiber die 

Zulassung der Antrage. Art. 11 Satz 1 des Gesetzes wurde mit der Anderung 

vom 22. Dezember 1999 dahingehend prazisiert, dass die Anklagekammer die 

Aufsicht uber den Bundesanwalt in seiner Funktion als Leiter der gerichtlichen 

Polizei sowie iiber die Ermittlungen der gerichtlichen Polizei und iiber die 

Voruntersuchung %he .  Die Bestimmung betreffend die Aufsicht der Anklage- 

karnmer des Bundesgerichtes iiber die Bundesanwaltschaft wurde durch das 

Strafgerichtsgesetz vom 4. Oktober 2002 (SR 173.71) aufgehoben, das in 

Art. 28 Abs. 2 die Aufsicht iiber die Ermittlungen der gerichtlichen Polizei und 

die Voruntersuchung in Bundesstrafsachen der Beschwerdekammer des Bun- 

desstrafgerichtes iibertragt. 

In seiner Botschaft iiber die Anderung des Strafgesetzbuches, der Bundesstraf- 

rechtspjlege und des Verwaltungsstrafrechtsgesetzes (Massnalmen zur Ver- 

besserung der Effizienz und der Rechtsstaatlichkeit in der Strafverfolgung) 

vom 28. Januar 19985 fiihrt der Bundesrat zu den Anderungen betreffend die 

Aufsicht iiber die Bundesanwaltschaft aus, der geltende Gesetzestext erwahne 
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nur die Aufsicht der Anklagekammer uber die Voruntersuchung, ihren Ent- 

scheid uber Beschwerden gegen die Untersuchungsrichter und uber die Zulas- 

sung der Anklage. Das Bundesgericht ube aber schon heute auch Aufgaben im 

gerichtspolizeilichen Ermittlungsverfahren aus. Es werde, entsprechenden Be- 

gehren von Vernehmlassern folgend, eine Ausdehnung der Aufsicht der An- 

klagekammer auf das gerichtspolizeiliche Ermittlungsverfahren und - im Inte- 

resse der Preision - auf den Bundesanwalt, soweit er als Leiter der gerichtli- 

chen Polizei fungiere, vorgeschlagen. Damit werde eine rechtsstaatlich ein- 

wandfreie und zudem koharente Aufsicht uber das ganze Vorverfahren instal- 

liert. Nach der bisher geltenden Fassung des Art. 14 der Bundesstrafprozess- 

ordnung stehe der Bundesanwalt, unter Vorbehalt der Antrage vor Gericht, 

unter der Aufsicht und Leitung des Bundesrates. Diese Bestimmung erklare 

sich daraus, dass der Bundesrat Wahlbehorde sei und die Bundesanwaltschaft 

ein Bundesamt innerhalb des EJPD bilde. Der Bundesrat halte daran grund- 

satzlich fest. Die Aufsicht uber den Bundesanwalt habe sich jedoch auf admi- 

nistrative Belange zu beschranken, weil neu umfassende Beschwerdemoglich- 

keiten an die Anklagekammer des Bundesgerichtes vorgesehen wiirden. In der 

Tat erscheine das ursprunglich aus der ((Aufsicht und Leitung)) abgeleitete 

Weisungsrecht, das im Widerspruch zum Grundsatz der Gewaltentrennung 

stehe, heute iiberholt. In der Botschaft zum Bundesstrafprozess von 1929 stelle 

der Bundesrat zwar fest, der Bundesanwalt habe als Beamter der Justizverwal- 

tung Weisungen uber die Einleitung und Nichteinleitung von Strafverfolgun- 

gen, Einlegung oder Nichteinlegung von Rechtsmitteln entgegenzunehmen.6 

Schon 1958 habe der Bundesrat indessen betont, dass das Aufsichts- und Lei- 

tungsrecht des Bundesrates wahrend eines Bundesstrafverfahrens vor allem 

d a m  von praktischer Bedeutung werde, wenn der Bundesanwalt selbst pflicht- 

widrig gegen die Legalitat verstossen sollte. Die Beibehaltung eines so ver- 

standenen Aufsichts- und Leitungsrechtes sei nach wie vor gerechtfertigt und 

g e b ~ t e n . ~  Diese Auffassung sei 1976 im Zusammenhang mit der Parlamentari- 

schen Initiative uber den Schutz der personlichen Geheimsphiire bestatigt wor- 

den, wobei der Bundesrat beigefugt habe, es sei zweifellos nicht seine Auf- 

BB1 1998, 1551 f 
BBI 1929 11,591. 
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gabe, den einzelnen Fall betreffende Weisungen zu erteilen und die entspre- 

chende Verantwortung zu ubernehmen; er beschrMe sich deshalb auf die 

Dienstaujiicht. * Nach einer zeitgemassen Auffassung von S tellung und Funk- 

tion einer Staatsanwaltschaft musse diese Behorde im funktionellen Bereich 

aufichts- und weisungsunabhangig sein. 

Aus diesen Ausfuhrungen folgt, dass der Bundesrat seine Aufsicht uber die 

Bundesanwaltschaft offenbar schon seit Jahrzehnten zuriickhaltend ausubte 

und sich auf eine Rechts-, spater sogar auf eine Dienstauficht beschrihkte. In 

der Gesetzgebung fand diese Praxis erst mit der h d e r u n g  des Bundesgesetzes 

uber die Bundesstrafrechtspflege vom 22. Dezember 1999 Ausdruck. Der Ge- 

setzgeber hat klargestellt, dass die Bundesanwaltschaft adminisrrativ unter der 

Aufsicht des Bundesrates steht, wh-end  die fachliche Azflsicht Sache der An- 

klagekammer des Bundesgerichtes, seit Inkrafttreten des Strafgerichtsgesetzes 

der Beschwerdekammer des Bundesstrafgerichtes ist.' 

Das Ziel dieser Beschrankung der Auficht durch die Exekutive liegt, wie sich 

aus den Materialien ergibt, darin, eine politische EinfIussnahme auf die Tatig- 

keit der Bundesanwaltschaft zu verunmoglichen. Der Hinweis auf den ((Wider- 

spruch zum Grundsatz der Gewaltentrennung)) in der Botschaft des Bundes- 

rates vom 28. Januar 1998l0 ist zwar nach dem Gesagten sachlich nicht zutref- 

fend. Doch entspricht das Anliegen, die Strafverfolgungsbehorden zu ctentpoli- 

tisierenn und ausschliesslich auf die Legalitat und die Suche nach der Wahrheit 

zu verpflichten, einem rechtsstaatlichen Anliegen. ' ' Letztlich geht es um die 

' BBl 1958 11,697. 
BBI 1976 11, 1569, 1575. 
In der Botschaft zur Totalrevision der Bundesrechtspflege vorn 28. Februar 2001 (BBI 2001, 4248, 4365) 
wird dargelegt, der Bundesrat schlage vor, dern Bundesstrafgericht die Aufgaben der Anklagekammer des 
Bundesgerichtes zuzuweisen; sornit werde das Bundesstrafgericht ebenfalls die Aufsicht Uber die Ermittlun- 
gen der BundesbehBrden in einem Bundesstraf- und einem Verwaltungsstrafverfahren fdhren und Uber An- 
s t h d e  betreffend die ZustSLndigkeit und die innerstaatliche Rechtshilfe entscheiden. Das Aufsichtsrecht er- 
laube der Beschwerdekarnrner insbesondere, sich jederzeit etwelche Akten mstellen zu lassen und auf diese 
Weise Uber die Untersuchungsmethoden zu wachen. Stelle sie Mangel fest, nehme sie die nbtigen Abkl2run- 
gen vor und ordne alle erforderlichen Massnahmen von Amtes wegen an. 

Vgl. auch Mettfer (Anm. 3), S. 52 ff., sowie die Hinweise auf die Empfehlungen des Ministerkomitees des 
Europarates vorn Oktober 2000 irn Gutachten von Niklaus Schrnid, Ziff. 2.3. 

lo  Siehe Anrn. 5, 1552. 
1 1  
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Verhinderung des Missbrauchs staatlicher Macht. '* Wohin der Einsatz der 

Strafverfolgungsbehorden zu politischen Zwecken fiihren kann, zeigen Bei- 

spiele in Russland drastisch. 

b) Organisationsgesetzgebung 

Nach Art. 43 Abs. 2 des Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetzes 

(RVOG) vom 21. M k z  1997 (SR 172,010) legt der Bundesrat durch Verord- 

nung die Gliederung der Bundesvenvaltung in Amter fest. Er weist den Amtern 

moglichst zusammenhangende Sachbereiche zu und legt ihre Aufgaben fest. 

Die Regierungs- und Verwaltungsorganisationsverordnung (RVOV) vom 

25. November 1998 (SR 172.0 10.1) unterscheidet zwischen zentraler und de- 

zenfraler Bundesvenvaltung (Art. 7 und Art. 8). Die Verwaltungseinheiten der 

dezentralen Bundesverwaltung sind der Bundeskanzlei oder dem Departement 

mit dem engsten Sachbezug zugeordnet. Die administrativ zugewiesenen Ein- 

heiten sind, was die Verwaltung der Ressourcen betrifft, in der Regel der zent- 

ralen Bundesverwaltung gleichgestellt; in der Erfullung ihrer Aufgaben sind sie 

weisungsungebunden (Art. 8 Abs. 1 und 2 RVOV). Die Aufsicht uber die de- 

zentrale Bundesverwaltung wird in Gegenstand, Umfang und Grundsatzen 

durch die Spezialgesetzgebung geregelt und richtet sich nach dem jeweiligen 

Grad der Autonomie (Art. 24 Abs. 3 RVOV). 

Die BundesanwaZtschaft gehort nach der Organisationsverordnung f i r  das Eid- 

genossische Justiz- und Polizeidepartement (OV-EJPD) vom 17. November 

1999 (SR 172.2 13.1) zu den Verwaltungseinheiten der dezentralen Bundesver- 

waltzing (Art. 25-27 OV-EJPD). Daraus folgt, dass die Bundesanwaltschafi 

dem EJPD nicht wie eine Einheit der zentralen Bundesvenvaltung unterstellt, 

sondern bloss administrativ zugewiesen ist. Die Aufsicht bestimmt sich nach 

den dargestellten Vorschrijlen der BundesstraSprozessordnung und des Straf- 

gerichtsgesetzes, nicht nach den fur die zentrale Bundesverwaltung geltenden 

Um Missverstsndnisse zu vermeiden, halte ich ausdriicklich fest, dass ich damit nicht sagen will, es sei zu 
politischen Einflussnahmen auf die Bundesanwaltschaft gekommen. 

I2 



Bestimmungen des RVOG und der RVOV. Bestatigt wird in der Organisa- 

tionsgesetzgebung auch, dass die Bundesanwaltschaft ihre Aufgaben weisungs- 

ungebunden zu erfullen hat. 

c) Personalgesetzgebung 

Der besonderen Stellung der Bundesanwaltschaft tragt auch die Bundesper- 

sonalgesetzgebung Rechnung. Das Bundespersonalgesetz (BPG) vom 24. Marz 

2000 (SR 172.220.1), das nach Art. 2 Abs. 1 lit. e auch fur die dezentralisierten 

Venvaltungseinheiten gilt, sofern die spezialgesetzlichen Bestimmungen nichts 

anderes vorsehen, legt in Art. 8 Abs. 1 als Grundsatz fest, dass das Arbeitsver- 

haltnis offentlich-rechtlicher Natur ist und unter Vorbehalt von Art. 9 Abs. 3-5 

durch den AbschIuss eines schriftlichen Arbeitsvertrages entsteht. Nach Art. 9 

Abs. 5 BPG kann der Bundesrat durch Verordnung fur Personal, das vom An- 

stellungsorgan unabhangig sein muss, die Wahl auf Amtsdnuer vorsehen. Der 

Bundesrat hat von dieser Moglichkeit in Art. 32 der Bundespersonalverord- 

nung (BPV) vom 3. Juli 2001 (SR 172.220.111.3) Gebrauch gemacht. Nach 

dieser Bestimmung werden die Arbeitsverhaltnisse des Bundesanwaltes oder 

der Bundesanwaltin sowie der stellvertretenden Bundesanwalte und Bundes- 

anwaltinnen, der Staatsanwalte und Staatsanwaltinnen des Bundes und deren 

Stellvertreter und Stellvertreterinnen auf eine Amtsdazier von vier Jahren abge- 

schlossen. Das Arbeitsverhaltnis kann nach Art. 32 Abs. 3 von der zustandigen 

Stellei3 jederzeit gekundigt werden, wenn ein wichtiger Grund im Sinne von 

AI?. 12 Abs. 7 BPG ~or1iegt.l~ Auf Ablauf der vierjahrigen Amtsdauer kann 

zudem aus Griinden nach Art. 12 Abs. 6 BPG unter Einhaltung der Kundi- 

gungsfrist nach Art. 12 Abs. 3 BPG gekundigt werden. 

Die Unabhangigkeit der Bundesanwaltschafl wird also auch personalrechtlich 

sichergestellt. Die Wahl- und Aufsichtsbehorde sol1 keine Moglichkeit haben, 

Nach Art. 2 Abs. 1 lit. g BPV ist der Bundesrat zusthdig filr die Begrihdung, Anderung und Beendigung 
des ArbeitsverhSiltnisses des Bundesanwaltes oder der Bundesanw2ltin, der stellvertretenden Bundesanwllte 
und Bundesanwiiltinnen sowie der Staatsanwllte und Staatsanwlltinnen des Bundes und deren Stellvertreter 
und Stellvertreterinnen. 
Als Grund f i r  die fristlose Kilndigung gilt jeder Umstand, bei dessen Vorhandensein der kilndigenden Partei 
nach Treu und Glauben die Fortsetzung des Arbeitsverhaltnisses nicht mehr zugemutet werden darf. 

13 

14 
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durch Drohungen rnit der Auflosung des Arbeitsverhaltnisses auf die Erfullung 

der Aufgaben Einfluss zu nehmen. Die personalrechtliche Garantie der Unab- 

hwgigkeit ist allerdings sachlich und zeitlich beschrdnkt. Vorbehalten bleibt 

einerseits eine fristlose Kiindigung aus wichtigen Griinden; anderseits kann bei 

Ablnuf der vierjahrigen Amtsdauer das Arbeitsverhaltnis aus den in Art. 12 

Abs. 6 BPG genannten Griinden- u.a. Miingel in der Leistung oder im Ver- 

halten, die trotz schriftlicher Mahnung anhalten oder sich wiederholten, man- 

gelnde Eignung, Tauglichkeit oder Bereitschaft, die im Arbeitsvertrag verein- 

barte Arbeit zu verrichten - aufgelost werden. 

IV. Anordnungen des Vorstehers des EJPD gegeniiber dem Bundesanwalt 

Im Bericht der GPK-N wird unter Ziff. 3.1.2 die ((Chronologie des Konflikts zwischen dem 

Vorsteher EJPD und dem Bundesanwalt)) dargestellt. Aus rechtlicher Sicht sind die im Be- 

richt erwahnten Anordnungen des Vorstehers EJPD nach meinem Dafurhalten wie folgt zu 

beurteilen: 

1. Verbot der Information der Medien und schriftliche Ermahnung im Fall ((Achraji 

Der Vorsteher des EJPD untersagte dem Bundesanwalt eine Information der Medien 

iiber den Stand des Ermittlungsverfahrens im Fall ((Achraf)), weil er verhindem 

wollte, dass sich der Bundesanwalt offentlich einer Auslieferung an Spanien wider- 

setzte. Der Mediensprecher des Bundesanwaltes beantwortete trotz dieses Verbotes 

im Anschluss an eine Reise nach Spanien Fragen zum ErmittIungsverfahren. In einer 

schriftlichen Ermahnung vom 9. November 2004 an den Bundesanwalt hielt der Vor- 

steher des EJPD fest, dass die Bundesanwaltschaft trotz seiner klaren Anweisungen 

eine Medienkonferenz durchgefiihrt habe. Er erachte eine vertrauensvolle Zusam- 

menarbeit mit dem Bundesanwalt im heutigen Zeitpunkt als zumindest erschwert und 

ermahne ihn entsprechend. Im Wiederholungsfall undoder bei der nachsten Nicht- 

einhaltung klarer Dienstanweisungen miisse er sich die Priifung rechtlicher Schritte 

bis hin zur Auflosung des Arbeitsverhaltnisses vorbehalten. 
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Ob die Anordnung, eine Information der Medien im Fall ((Achrafb zu unterlassen, 

und die als Folge der Missachtung dieser Anordnung ausgesprochene Ermahnung 

des Vorstehers des EJPD rechtmassig sind oder nicht, h h g t  davon ab, ob es dabei 

um administrative oder um fachliche Angelegenheiten ging. Die Grenze zwischen 

diesen beiden Bereichen ist nicht einfach zu ziehen. Das EJPD vertritt in seiner 

Stellungnahme zum Berichtsentwurf der Subkommission EJPDBK der GPK-N die 

Ansicht, der Vorsteher des EJPD habe die Pflicht zu verhindern, dass sich verschie- 

dene Behorden in der Strafierfolgung des Bundes in laufenden Verfahren gegensei- 

tig ausmanovrieren; es sei iiberdies seine Pflicht, hoherrangige staatspolitische Inte- 

ressen zu schiitzen. Dies gelte auch fur Fragen der Information. Auf der andern Seite 

ist zu beriicksichtigen, dass die Information der Offentlichkeit keine bloss administ- 

rative Angelegenheit ist, sondern ein heute zunehmend wichtiger Bestandteil der Auf- 

gabenerfiillung.15 Es ist zwar verstandlich, dass dem Vorsteher des EJPD an der 

Koordination zwischen Ennittlungs- und Auslieferungsverfahren, die von zwei ver- 

schiedenen Verwaltungseinheiten des Departementes gefuhrt wurden, gelegen war. 

Der Gesetzgeber hat jedoch eine Einjlussnahme der Exekutive auf die Art der Aufga- 

benerfillung durch die Bundesanwaltschap, zu der nach meinem Dafiirhalten auch 

die Information der Offentlichkeit gehort, ausgeschlossen. Verniinftigerweise koor- 

dinieren sich die bctroffenen Venvaltungseinheiten - Bundesanwaltschafi und Bun- 

desamt fur Polizei, allenfalls auch Bundesamt f i r  Justiz- in solchen Fallen selbst 

und sprechen sich uber die Information der Offentlichkeit ab. Unterbleibt eine solche 

Selbstkoordination, so kann sie der Vorsteher des EJPD nach geltendem Recht nicht 

durchsetzen. 

Da die Anordnung betreffend Information der Offentlichkeit durch die Bundesan- 

waltschaft im Fall ((Achraf)) nach dem Gesagten nicht zulassig war, lasst sich auch 

die schriftliche Ermahnung wegen der Verletzung dieses Verbotes nicht rechtjierti- 

gen. Der Vorsteher des EJPD hatte meines Erachtens nur beanstanden konnen, dass 

der Bundesanwalt sich nicht mit den anderen Venvaltungseinheiten iiber die Infor- 

mation der Offentlichkeit abgesprochen hat. 

Siehe Art. 80 Abs. 2 BV; Art. 10 ff. und Art. 40 RVOG; vgl. dazu Thomas Sagesser, Kommentar, Beitrgge 
und Materialien zum 5 .  Titel der schweizerischen Bundesverfassung, in: derselbe (Hrsg.), Die Bundesbehor- 
den, Bern 2000, Art. 180 BV, Rz. 861 ff.; Lzczius Mader, St. Galler Kommentar zu Art. 180 Abs. 2 BV, 
Rz. 24 ff. 

I5 
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2. Androhung einer weiteren Disziplinarstrafe im Friihling 2006 

In der Presse wurde kritisiert, dass eine Medienmitteilung des eidgenossischen 

Untersuchungsrichteramtes vom 8. Juli 2005, in welcher die Bundesanwaltschaft im 

Zusammenhang mit dem Einsatz eines verdeckten Ermittlers entlastet wurde, unter 

Mitwirkung des Informationschefs der Bundesanwaltschaft verfasst worden sei. 

Nach der Stellungnahme des EJPD zum Berichtsentwurf der Subkommission 

EJPD/BK der GPK-N (ad Ziff. 3.1.2.2) kam die Beschwerdekammer des Bundes- 

strafgerichtes bei ihrer Untersuchung zum Schluss, der Entwurf der Medienmittei- 

lung stamme aus der Bundesanwaltschaft. Sie bezeichnete die Glaubwiirdigkeit des 

Informationschefs deshalb als fraglich und forderte den Bundesanwalt auf, diesem 

Umstand angemessen Rechnung zu tragen. Im Bericht der GPK-N (Ziff. 3.1.2.2) 

wird dagegen festgehalten, der Mediensprecher habe dementiert, die Medienmittei- 

lung verfasst zu haben; diese Darstellung sei vom Untersuchungsrichteramt gegen- 

uber der GPK-N bestatigt worden. 

Nachdem die Beschwerdekammer des Bundesstrafgerichtes im Rahmen ihrer Fach- 

aufsicht eine Fehlleistug im Bereich der Information durch die Bundesanwaltschaft 

festgestellt und den Bundesanwalt zu entsprechenden Massnahmen aufgefordert 

hatte, war der Vorsteher des EJPD berechtigt, dafur zu sorgen, dass der Bundesan- 

Walt den Beanstandungen der Beschwerdekammer Rechnung tragt. Die Teilung zwi- 

schen fachlicher und administrativer Aufsicht hat zur Folge, dass die administrativ 

vorgesetzte Behorde Beanstandungen im Rahmen der Fachaufsicht sanktionieren und 

allenfalls entsprechende personalrechtliche Massnahmen anordnen muss. Darin zeigt 

sich ein weiterer Nachteil der Trennung zwischen den beiden Arten der Aufsicht. 

Weil der Bundesanwalt offenbar keine Sanktionen gegenuber seinem Medienspre- 

cher treffen wollte, war der Vorsteher des EJPD zusthdig, dies im Rahmen seiner 

administrativen Aufsicht zu beanstanden. Ob die Androhung einer weiteren Diszipli- 

narstrafe gegen den Bundesanwalt fiir den Fall, dass er nicht innert Frist seinem Me- 

diensprecher eine schriftliche Ermahnung erteile, notwendig war, um die Durchset- 

zung der von der Beschwerdekammer verlangten Massnahmen zu erreichen, kann ich 

nicht beurteilen. 
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3. ((Abmahnung und schaife Riige)) vom 8. Juni 2006 

Am 8. Juni 2006 erteilte der Justizminister dem Bundesanwalt eine schriftliche ((Ab- 

mahnung und scharfe Ruge)) im Sinne von Art. 12 Abs. 6 und 7 BPG wegen Infor- 

mationsverweigerung, Nichterreichbarkeit, Gesprachsvenueigerung und unloyalem 

Verhalten einer anderen Behorde gegenuber. In seinem Schreiben an den Bundesan- 

Walt fuhrte der Vorsteher des EJPD ferner aus, er erachte das Vertrauensverhaltnis 

zwischen ihm und dem Bundesanwalt als zerstort und eine loyale Zusammenarbeit 

als verunmoglicht. Er erteile ihm zudem die Dienstanweisung, ab sofort seine Wei- 

sungen bezuglich Erreichbarkeit vollumfanglich einzuhalten; ohne Rucksprache mit 

dem Departement diirften keinerlei Presseauftritte mehr organisiert werden. Falls 

sich solche oder iihnliche Vorkommnisse wiederholen sollten oder der Bundesanwalt 

sich seinen klaren Anweisungen widersetzen werde, werde er unverziiglich beim 

Bundesrat die Auflosung des Arbeitsverhaltnisses (gegebenenfalls sogar die fristlose 

Kiindigung) beantragen. 

Dem Bericht der GPK-N und der Stellungnahme des EJPD zum Berichtsentwurf 

lasst sich entnehmen, dass der Bundesanwalt nicht bereit war, mit dem Vorsteher des 

EJPD zu kooperieren. Seine Weigerung, seinen Vorgesetzten uber das in den Medien 

und in der Politik heftig diskutierte Verfahren H. zu informieren, obwohl er dazu 

nacli Art. 1 02quater Abs. 1 lit. a des Bundesgesetzes uber die Bundesstrafrechtspflege 

befugt war, hat er meines Erachtens nicht uberzeugend begriindet. Auch die Vor- 

wiirfe der Nichterreichbarkeit und der Gesprachsvenveigerung sind nach meiner An- 

sicht berechtigt. Da es dabei um die Missachtung von administrativen Pflichten ging, 

war der Vorsteher des EJPD befugt, sie zu riigen. Anders verhalt es sich dagegen be- 

zuglich des Vonvurfs, ohne Rucksprache mit dem Departementschef dem Tages- 

Anzeiger ein Interview gegeben zu haben, und bezuglich der Weisung, ohne Ruck- 

sprache mit dem Departement keinerlei Presseauftritte mehr zu organisieren. Wie 

vorne (1.) ausgefuhrt, hat der Vorsteher des EJPD kein Recht, der ihm nur administ- 

rativ zugeordneten Bundesanwaltschafl Weisungen beziiglich deren Informations- 

tutigkeit zu erteilen. Insoweit verstosst also die ((Abmahnung und scharfe Ruge)) vom 

8. Juni 2006 gegen geltendes Recht. 
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V. Auflosung des Arbeitsverhaltnisses mit Bundesanwalt Roschacher 

Am 5. Juli 2006 kiindigte Bundesanwalt Roschacher seinen Rucktritt per 3 1. Dezember 

2006 nach Massgabe der am gleichen Tag abgeschlossenen Vereinbarung an. Der Vorste- 

her des EJPD informierte den Bundesrat ebenfalls am 5. Juli 2006 iiber die Kiindigung des 

Bundesanwaltes. 

I .  Zustandigkeit zur Auflosung des Dienstverhdltnisses 

Nach Art. 2 Abs. 1 lit. g BPV ist der Bundesrat zustandig fur die Begrundung, Ande- 

rung und Beendigung des Arbeitsverhaltnisses des Bundesanwalts oder der Bundes- 

anwaltin. Alle weiteren Arbeitgeberentscheide fiir das Personal nach Abs. 1 treffen 

die Departemente, soweit andere Erlasse nichts anderes bestimmen (Art. 2 Abs. 3 

BPV). 

Die GPK-N fuhrt in ihrem Bericht (Ziff. 3.2, g) aus, wenn der Bundesanwalt von 

sich aus, d.h. einseitig kundige, falle das Arbeitsverhaltnis dahin und eine Genehmi- 

gung durch den Bundesrat sei nicht notig. Werde das Arbeitsverhaltnis jedoch im ge- 

genseitigen Einvernehmen nach Art. 10 Abs. l BPG aufgelost, wobei die entspre- 

chenden Bedingungen und gegenseitigen Verpflichtungen in einer Vereinbarung 

festgelegt wiirden, sei der Bundesrrrt f i r  die Genehmigung dieser Vereinbarung zu- 

standig. Dies gehe auch aus dem gutachterlichen Schreiben des Bundesamtes fiir 

Justiz vom 30. Juni 2006 hervor. 

Das EJPD stellt den Sachverhalt in seiner Stellungnahme zum Berichtsentwurf so 

dar, dass zuerst die Vereinbarung mit dem Bundesanwalt abgeschlossen und danach 

das Rucktrittsschreiben eingereicht worden sei. Die Akten zeigten eindeutig auf, dass 

zwischen dem EJPD und dem Parteivertreter des Bundesanwalts intensive Verhand- 

lungen uber die Nebenfolgen der Auflosung des Arbeitsverhaltnisses gefihrt worden 

seien. Dies sei nur moglich gewesen, weil der Bundesanwalt schonfiiih erklart habe, 

er sei bereit zuruckzutreten, sofern das EJPD gewisse Bedingungen erfiille. Der erste 



17 

Schritt sei somit vom Bundesanwalt und nicht vom EJPD ausgegangen. Deshalb sei 

die Rechtsauffassung richtig, wonach es sich um eine einseitige und durch den Ar- 

beitnehmer ausgesprochene Kundigung handle.I6 

Sowohl die GPK-N als auch das EJPD haben meines Erachtens ubersehen, dass fur 

die Auflosung von Arbeitsverhaltnissen, die auf eine Amtsdauer von vier Jahren ab- 

geschlossen wurden, andere Regeln gelten als fur die Beendigung von Anstellungs- 

verhaltnissen auf unbestimmte Zeit. Arbeitsverhaltnisse auf Amtsdauer werden durch 

mitwirkungsbediirftige Wahlverfigungen begrundet; alle anderen Arbeitsverhaltnisse 

durch Abschluss eines schriftlichen Arbeitsvertrages. l 7  Das bedeutet, dass die auf 

Amtsdauer abgeschlossenen Arbeitsverhaltnisse nicht durch blosse Kundigung der 

angestellten Personen aufgelost werden konnen. Zwar sieht Art. 32 Abs. 4 BPV vor, 

dass auf Amtsdauer angestellte Personen das Arbeitsverhaltnis unter Einhaltung der 

Kundigungsfrist nach Art. 12 Abs. 3 BPG auf Ende jeden Monats kundigen konnen. 

Mit der Kiindigung wird aber das durch Verfugung begriindete Arbeitsverhaltnis 

nicht einseitig aufgelost; vielmehr handelt es sich dabei um ein Gesuch an die Wahl- 

behorde urn Auflosung des Arbeitsverhaltnisses, dem diese durch eine entsprechende 

Entlassungsverfiigung entsprechen muss. l 8  

Art. 3 der Verordnung iiber die auf Amtsdauer gewghlten Angestellten (Amtsdauer- 

verordnung) vom 17. Oktober 2001 (SR 172.220.1 11.6) sieht vor, dass die Wahlbe- 

horde und die angestellte Person das Arbeitsverhaltnis durch schriftlichen AuJii- 

sungsvertrag j ederzeit auf jeden Zeitpunkt auflosen konnen. Sollen also die Kiindi- 

Das EJPD sttitzte sich dabei auf zwei Stellungnahmen des Bundesamtes f i r  Justiz vom 30. Juni 2007 betref- 
fend Auflbsung des Arbeitsverhtiltnisses mit dem Bundesanwalt sowie auf eine Stellungnahme des Eidgenos- 
sischen Personalamtes vom 2. Mai 2005 betreffend unverschuldete, einvernehmliche Auflbsung des Arbeits- 
verhtiltnisses. 
Siehe Art. 8 Abs. 1 BPG; Art. 2 Abs. 1 der Verordnung Uber die auf Amtsdauer gewshlten Angestellten 
(Amtsdauerverordnung) vom 17. Oktober 2001 (SR 172.220.11 1.6); dazu Peter Hunni, Personalrecht des 
Bundes, in: Schweizerisches Bundesverwaltungsrecht, Band I: Organisationsrecht, Teil 2, 2. Auflage, Ba- 
seVGenf/MUnchen 2004, Rz. 72; Hurry Notzli, Die Beendigung von Arbeitsverhtiltnissen irn Bundesper- 
sonalrecht, Zilrcher Diss., Bern 2005, Rz. 33. 
Das Beamtengesetz vom 30. Juni 1927 (SR 172.221 .lo), das durch das Bundespersonalgesetz grbsstenteils 
aufgehoben worden ist, sah dieses Vorgehen bei der AuflOsung durch KUndigung in Art. 53 ausdrikklich vor. 
Da die Regelung betreffend die Wahl auf Amtsdauer in Art. 9 Abs. 4 und 5 BPG auf dem bisherigen Beam- 
tengesetz beruht, ist filr die Auflosung des Arbeitsverhaltnisses vor Ablauf der Amtsdauer auch nach neuem 
Recht eine Entlassungsverfilgung der Wahlbeharde notwendig, wenn die gewtihlte Person gekUndigt hat. 
Dazu Minh Son Nguyen, La fin des rapports de service, in: Peter Helbling/Tomas Poledna (Hrsg.), Personal 
des offentlichen Dienstes, Bern 1999, S .  424, mit Hinweisen; siehe auch Botschaft zum Bundespersonal- 
gesetz (BPG) vom 14. Dezember 1998, BBl 1999, 161 1 f. 
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2. 

gungsfristen und Kiindigungstermine fur die Auflosung einer Anstellung auf Amts- 

dauer nach Art. 32 Abs. 4 BPV nicht eingehalten werden, so ist ein Auflosungsver- 

trag erforderlich. Allerdings muss auch hier die Wahlbehorde zustimmen. 

Nach meiner Beurteilung wiire unabhangig davon, ob das Arbeitsverhaltnis mit Bun- 

desanwalt Roschacher durch einseitige Kiindigung oder durch einen Vertrag aufge- 

lost worden ist, eine Entlassungsverfugung oder eine Genehmigung des Vertrages 

durch den Bundesrat als Wahlbehorde erforderlich gewesen. Das Fehlen eines sol- 

chen formlichen Aktes wiegt allerdings nicht schwer. Der Bundesrat hatte Kenntnis 

von der Kiindigung des Bundesanwaltes; er wandte offenbar nichts dagegen ein und 

verlangte auch keine formliche Antragstellung durch das EJPD. Man konnte sich so- 

gar fragen, ob eine stillschweigende Genehmigung vorliegt. Ob und wieweit der 

Bundesrat auch iiber die Vereinbarung betreffend die Nebenfolgen der Kiindigung 

informiert wurde, ist mir nicht bekannt. 

Rechtmassigkeit der A bgangsentschadigung des Bundesanwaltes 

Im Rahmen der Vereinbarung iiber die Folgen der Auflosung des Arbeitsverhaltnis- 

ses zwischen dem Vorsteher des EJPD und Bundesanwalt Roschacher wurde diesem 

eine Abgangsentschadigung in der Hohe eines Jahresgehaltes zugesprochen. Das 

EJPD sieht die gesetzliche Grundlage fiir diese Entschadigung in Art. 26 Abs. 1 in 

Verbindung rnit Art. 79 Abs. 2 BPV. Danach halt der Arbeitsvertrag rnit den Staats- 

sekretaren und Staatssekretiirinnen, mit den Amtsdirektoren und Amtsdirektorinnen 

und mit den Vizekanzlern und den Vizekanzlerinnen den Wegfall der gedeihlichen 

Zusammenarbeit rnit dem Departementsvorsteher oder der Departementsvorsteherin 

bzw. dem Bundeskanzler oder der Bundeskanzlerin als Grund f i r  eine ordentliche 

Kiindigung nach Art. 12 Abs. 6 lit. f BPG fest. Bei Kiindigungen aus einem Grund 

nach Art. 26 Abs. 1 entspricht die Entschadigung einem Jahreslohn. Das EJPD ist der 

Ansicht, diese Bestimmungen konnten analog auf das Arbeitsverhaltnis mit dem 

Bundesanwalt angewendet werden. Der Bundesrat stellte sich in seinem Schreiben 

vom 15. Dezember 2006 an die Eidgenossische Finanzdelegation hinter die Rechts- 

auffassung des EJPD, wonach die analoge Anwendung der Vorschrifien iiber die 

Austrittsregelung eines Amtsdirektors auf die Auflosung des Arbeitsverhaltnisses rnit 
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dem Bundesanwalt zulassig sei, weil besondere Regelungen fur einen solchen Fall 

fehlten. 

Eine analoge Anwendung von Art. 26 Abs. 1 in Verbindung rnit Art. 79 Abs. 2 BPV 

auf die Auflosung des Arbeitsverhaltnisses mit dem Bundesanwalt ist nur moglich, 

wenn eine Lucke, dah. eine planwidrige Unvollstandigkeit der Regelung uber die Be- 

endigung des Arbeitsverhaltnisses mit dent Bundesanwalt vorliegt.” Art. 32 Abs. 3-5 

BPV enthalten jedoch meines Erachtens keine luckenhafte Regelung der Auflosung 

einer Anstellung auf Amtsdauer. Die zustandige Stelle kann das Arbeitsverhaltnis je- 

derzeit kundigen, wenn ein wichtiger Grund im Sinne von Art. 12 Abs. 7 BPG vor- 

liegt, ausserdem aus den in Art. 12 Abs. 6 BPG erwiihnten Grunden unter Einhaltung 

einer Kundigungsfrist jeweils auf Ablauf der vierjahrigen Amtsdauer. Wie erwahnt 

konnen auch die auf Amtsdauer angestellten Personen das Arbeitsverhaltnis unter 

Einhaltung von Fristen und Terminen kundigen. Unterbleibt die Kundigung auf Ab- 

lauf der Amtsdauer, erneuert sich die Anstellung auf Amtsdauer um weitere vier 

Jahre. Art. 3 der Verordnung uber die auf Amtsdauer gewahlten Angestellten (Amts- 

dauerverordnung) vom 17. Oktober 2001 (SR 172.220.1 11.6) sieht in Abs. 1 - wie 

bereits envahnt - auch die Moglichkeit des Abschlusses eines Auflosungsvertrages 

zwischen Wahlbehorde und angestellter Person vor. 

Die Wahl auf Amtsdauer sol1 die Unabhangigkeit des Personals vom Anstellungs- 

organ sicherstellen. Aus diesem Grunde ist sie u.a. fur den Bundesanwalt vorgese- 

hens2’ Die Entschadigung bei einer Kundigung des Arbeitsvertrages wegen ((Wegfall 

der gedeihlichen Zusammenarbeit mit dem Departementsvorsteher oder der Depar- 

tementsvorsteherin)) im Sinne von Art. 26 Abs. 1 in Verbindung mit Art. 79 Abs. 2 

BPV ist fur Personen vorgesehen, die in einem besonders engen Verhliltnis zu ihren 

Vorgesetzten stehen, weil es hier in ausgepragtem Masse auf das gute Einvernehmen 

zwischen den Departementsvorstehern oder Departementsvorsteherinnen und ihren 

nachsten Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern (Staatssekretiiren, Amtsdirektoren, Vize- 

kanzlern) ankommt. Es entspricht dem Sinn und Zweck der Regelung in Art. 32 

Abs. 3 BPV, dass eine Auflosung eines auf Amtsdauer abgeschlossenen Arbeitsver- 

l 9  Zum Begriff der Lucke im Verwaltungsrecht vgl. Ulrich HaTelirdGeorg Miiller/Felix Uhlmann, Allgemeines 
Venvaltungsrecht, 5 .  Auflage, Zilrich/St. Gallen/Basel/Genf 2006, Rz. 233 ff. 
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haltnisses - von der fristlosen Kundigung nach Art. 12 Abs. 7 BPG abgesehen - nur 

auf Ablauf der Amtsdauer und bei Vorliegen der ordentlichen Kiindigungsgriinde 

nach Art. 12 Abs. 6 BPG moglich und eine Kundigung wegen Problemen bei der 

Zusammenarbeit ausgeschlossen ist. Die auf Amtsdauer gewiihlten Personen sollen 

ja  gerade unabhhgig vom Wahlorgan sein. Der Bundesanwalt steht als Leiter einer 

dezentralen, dem EJPD nur administrativ zugeordneten Venvaltungseinheit nicht in 

einem so nahen Verhaltnis zum Vorsteher des EJPD, dass ein Wegfall der gedeihli- 

chen Zusammenarbeit mit dem Departementschef als Kiindigungsgrund erscheinen 

konnte, der eine Abgangsentschadigung rechtfertigen wiirde. Es liegt deshalb keine 

Liicke im Sinne einer planwidrigen Unvollstandigkeit der Vorschri ften iiber die 

Auflosung von auf Amtsdauer abgeschlossenen Arbeitsverhaltnissen vor, sodass 

auch keine analoge Anwendung von Art. 26 Abs. 1 in Verbindung mit Art. 79 Abs. 2 

BPV infrage kommt. 

Es braucht somit auch nicht gepruft zu werden, ob eine analoge Anwendung auch 

deshalb ausgeschlossen ist, weil im Arbeitsvertrag mit dem Bundesanwalt der Weg- 

fall der gedeihlichen Zusammenarbeit mit dem Departementsvorsteher nicht als 

Grund f i r  eine ordentliche Kundigung nach Art. 12 Abs. 6 lit. f BPG festgehalten 

worden ist,21 und weil das Arbeitsverhaltnis nicht durch Kiindigung seitens des De- 

partementsvorstehers, sondern durch Kundigung seitens des Bundesanwalts aufgelost 

worden ist. 

Entgegen der missverstandlichen Auskunft des Eidgenossischen Personalamtes vom 

29. Juni 2006 stellt auch Art. 19 Abs. 5 BPG keine Grundlage f i r  eine Abgangsent- 

schadigung des Bundesanwaltes dar: Diese Bestimmung sieht Massnahmen bei 

Auflosung des Arbeitsverhaltnisses durch den Arbeitgeber ohne Verschulden der 

Angestellten, insbesondere beim Verlust des Arbeitsplatzes als Folge von 

Reorganisationen, vor. Sie ist im Fall einer Kiindigung durch Angestellte 

grundsatzlich nicht anwendbar. Nach Art. 19 Abs. 5 Satz 2 BPG kann der Bundesrat 

den Rahmen fur allfallige Abgangsentschadigungen bei Beendigung im 

gegenseitigen Einvernehmen nach Art. 10 Abs. 1 BPG regeln. Von dieser 

’O 

” 
Siehe dazu vorne, 111. 2. c. 
Da der Bundesanwalt durch Verfiigung gewahlt worden ist, dilrfte gar kein solcher Arbeitsvertrag vorliegen. 
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Ermachtigung hat er keinen Gebrauch gemacht. In Art. 78 Abs. 2 BPV werden 

lediglich diejenigen Personalkategorien aufgezahlt, denen - uber die in Art. 19 

Abs. 2-4 BPG geregelten Falle hinaus - Abgangsentschadigungen ausgerichtet 

werden konnen. Der Bundesanwalt wird in Art. 78 Abs. 2 BPV nicht erwahnt.22 

3. Rechtswirkungen der Mangelhajigkeit der AilJlosung des Arbeitsverhaltnisses 

Nach Lehre und Rechtsprechung sind fehlerhafte Verwaltungsakte in der Regel bloss 

anfechtbar. Nichtigkeit eines fehlerhaften Aktes im Sinne der absoluten Unwirksam- 

keit tritt nur ausnahmsweise ein, namlich dann, wenn der Mangel besonders schwer 

und offensichtlich oder zumindest leicht erkennbar ist, und wenn die Nichtigkeit des 

Aktes die Rechtssicherheit nicht ernsthaft gefahrdet. 23 Die Unzustbdigkeit des Vor- 

stehers des EJPD zur Auflosung des Arbeitsverhaltnisses und das Fehlen der gesetz- 

lichen Grundlage fur die Ausrichtung einer Abgangsentschadigung sind keine leicht 

erkennbaren Mangel. Im Ubrigen musste eine Abwagung zwischen dem Interesse an 

der Rechtssicherheit und dem Interesse an der richtigen Rechtsanwendung dazu fih- 

ren, dass die mit Bundesanwalt Roschacher getroffene Vereinbarung, auf die er sich 

nach Treu und Glauben verlassen durfte, Bestand haben muss. Die beiden Fehler bei 

der Auflosung des Arbeitsverhaltnisses andern deshalb nichts an der Rechtsgiiltig- 

keit. Zum gleichen Schluss kommt man, wenn die Auflosung des Arbeitsverhaltnis- 

ses als ursprunglich fehlerhafter venvaltungsrechtlicher Vertrag betrachtet ~ i r d . ~ ~  

Man kann allerdings annehmen, dass Herr Roschacher das Arbeitsverhaltnis nicht 

gekundigt hatte, wenn ihm keine Abgangsentschadigung in der Hohe eines Jahresge- 

haltes zugesprochen worden ware. Ohne das fehlerhaje Vorgehen des EJPD ware 

also eine vorzeitige AuJlosung des Arbeitsverhaltnisses nicht moglich gewesen. Nach 

meinem Dafurhalten ist es allerdings - entgegen der Ansicht des EJPD - nicht ein- 

deutig, dass eine ordentliche Kundigung auf den Zeitpunkt des Ablaufs der Amts- 

dauer zulassig gewesen ware, vor allem wegen der Mangel in der Leistung oder im 

Verhalten (Art. 12 Abs. 6 lit. b BPG). Im Ergebnis wurde das Arbeitsverhaltnis ja 

*’ Im iibrigen bezieht sich die Ermlchtigung des Bundesrates nach Sinn und Zweck der Bestimmung nur auf 
die durch Art. 19 Abs. 2 BPG erfassten Fl11e (vgl. dazu AB 1999 N 2095, Voten David und Villiger). Die 
Auflosung des Arbeitsverhaltnisses mit Bundesanwalt Roschacher gehort meines Erachtens nicht dazu. 
Siehe dazu Ha~elidMiiller/UhImann (Anm. 19), Rz. 95 1 ff. 23 

I 
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auch erst auf den Ablauf der Amtsdauer, d.h. auf den 3 1. Dezember 2007, aufgelost, 

obwohl der Riicktritt des Bundesanwalts per 3 1, Dezember 2006 erfolgte; fur das 

Jahr 2007 wurde Herr Roschacher aber weiter besoldet. 

VI. Verhalten des Bundesrates als Wahl- und Aufsichtsinstanz 

Wie dargelegt bezeichnet das Gesetz den Bundesrat als Wahl- und Aufsichtsbehorde des 

Bundesanwaltes oder der Bundesanwaltin. Der Vorsteher des EJPD iibt die Aufsicht iiber 

die Bundesanwaltschaft, die ihm gemass Organisationsverordnung EJPD als dezentrale 

Venvaltungseinheit administrativ zugeordnet ist, irn Namen des Bundesrates aus. Nach 

Art. 2 Abs. 3 BPV ist er fur alle Arbeitgeberentscheide gegenuber dem Bundesanwalt, die 

nicht die Begrundung, Anderung und Beendigung des Arbeitsverhaltnisses betreffen, zu- 

standig. 

Die administrative Zuordnung der Bundesanwaltschaft zum EJPD bedeutet also zwar eine 

begrenzte Delegation der Leitungs- und Aufsichtsbefugnisse an dessen Vorsteher. Sie ent- 

bindet den Bundesrat aber nicht davon, seine Verantwortung als Wahl- und Aufiichtsbe- 

horde wahrzmehmen. Nach meiner Ansicht kann man zwar nicht sagen, dass der Bundes- 

rat als Wahlbehorde im Zusammenhang mit dem Riicktritt von Bundesanwalt Roschacher 

umgangen worden sei. Er wurde bereits an der Sitzung vom 9. Juni 2006 uber die Prob- 

leme mit der Bundesanwaltschaft informiert. Offenbar kam es auch zu einer kurzen Dis- 

kussion im Bundesrat. Die vom Vorsteher des Eidgenossischen Departements des Innern 

im Mitberichtsverfahren eingereichten schriftlichen Fragen betreffend Bundesanwaltschaft 

(vgl. Ziff. 3.1.2.5 Bericht GPK-N) sollen vom Vorsteher des EJPD miindlich und informell 

beantwortet worden sein. Nliheres iiber den Verlauf dieser Sitzung ist mir nicht bekannt. 

Wie envahnt wurde der Bundesrat an seiner Sitzung vom 5. Juli 2006 iiber den Riicktritt 

des Bundesanwaltes orientiert. Ob er auch die Details der Riicktrittsvereinbarung kannte, 

weiss ich nicht. Jedenfalls hatte er die Moglichkeit gehabt, Einsicht in die Unterlagen zu 

verlangen oder das EJPD zu verpflichten, einen formlichen Antrag auf Genehmigung zu 

24 Ha~elin/Muller/Uhlmann (Anm. 19), Rz. 11 11 ff. 
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stellen. Er hat von dieser Moglichkeit keinen 

stillschweigenden Zustimmung ausgehen kann. 

Gebrauch gemacht, sodass man von einer 

Als aussenstehender Beobachter hat man den Eindruck, dass der Bundesrat sich der Bedeu- 

tung der Unabhangigkeit der Bundesanwaltschaft in einem Rechtsstaat zu wenig bewusst 

war. Er hatte sich nach meinem Dafiirhalten aktiv der Angelegenheit annehmen mussen, 

nachdem die Diskussionen in Politik und Medien gezeigt hatten, dass es um politisch 

heikle Fragen geht, dies umso mehr, als ihm die personlichen Differenzen zwischen dem 

Vorsteher des EJPD und Bundesanwalt Roschacher bekannt waren. Er hat aber die Erledi- 

gung der Angelegenheit weitgehend dem Vorsteher des EJPD uberlassen und die von ihm 

getroffenen Massnahmen im Nachhinein stillschweigend genehmigt. 

VII. Ausgestaltung der Aufsicht uber die Bundesanwaltschaft im neuen 

Strafbehordenorganisationsgesetz 

Der Bundesrat schlagt im Entwurf zu einem Bundesgesetz uber die Organisation der Straf- 

behorden des Bundes (Strafbehordenorganisationsgesetz, StBOG), uber den er am 

21. September 2007 das Vernehmlassungsverfahren eroffnet hat, u.a. eine neue Regelung 

der Aufsicht uber die Bundesanwaltschaft vor. Diese soll nicht mehr zwischen der Be- 

schwerdekammer des Bundesstrafgerichts und dem Bundesrat aufgeteilt werden, sondem 

ausschliesslich dem Gesamtbundesrat ubertragen werden, der das EJPD mit der tatsachli- 

chen Wahmehmung der Aufsichtsaufgaben betrauen soll. Um eine unzulassige Einmi- 

schung des Bundesrates in laufende S trafverfahren zu verhindern, wird eine inhaltliche 

Schranke in Bezug auf die Weisungsbefugnisse geschaffen: Dem Bundesrat soll es ver- 

wehrt sein, Weisungen uber die Einleitung, die Durchfuhrung oder den Abschluss einzel- 

ner Verfahren oder f i r  die Vertretung der Anklage vor Gericht oder die Ergreifung von 

Rechtsmitteln zu erlassen. Zuliissig sollen dagegen generell-abstrakte Weisungen sein, die 

keinen konkreten Fall betreffen. Inhaltlich konnten diese Bezug nehmen auf die Organisa- 

tion der Bundesanwaltschaft oder die Ausgestaltung des Verfahrens (z.B. Weisungen uber 

die Handhabung des Oportunitatsprinzips). Ob die Bundesanwaltschaft diese Weisungen 

tatsachlich einhalt, hatte das EJPD zu uberpriifen; es hatte auch die Kompetenz, im Falle 
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der Nichteinhaltung Massnahmen (etwa eine Ermahnung) gegenuber der Bundesanwalt- 

schaft zu treffen.25 

Im Begleitschreiben des EJPD vom 21. September 2007 zur Eroffnung des Vernehmlas- 

sungsverfahrens wird darauf hingewiesen, dass der Bundesrat zur Frage der Aufsicht iiber 

die Bundesanwaltschaft erneut Stellung beziehen werde. Es wird deshalb ausdriicklich 

darum gebeten, sich auch zu einer allfiilligen Beat4sichtigung der Bundesanivaltschafc 

durch das Bundesgericht, das Bundesstrafgericht, ein parlamentarisches Gremium, ein 

gemischtes Sondergremium oder wie bisher durch Bundesstrafgericht und Bundesrat ge- 

meinsam zu aussern. 

Die GPK-N hat sich in ihrem Bericht (Ziff. 4) mit Problemen der administrativen und fach- 

lichen Aufsicht uber die Bundesanwaltschafi auseinander gesetzt und festgestellt, die ge- 

setzlichen Grundlagen seien teilweise luckenhaft und zu wenig klar. Es erscheine ihr des- 

halb notwendig, dass die Abgrenzung und die Koordination zwischen den Aufsichtsbehor- 

den sowie der Umfang der administrativen bzw. der fachlichen Auficht geklart und ge- 

setzlich geregelt werden. Die im Bericht gemachten Feststellungen seien sinngemass in der 

Neuregelung der Aufsicht uber die Bundesanwaltschaft zu berucksichtigen. 

Wie dargestellt26 enthalt die Bundesverfassung keine prazisen Vorgaben uber die Zuord- 

nung der Bundesanwaltschaft zu Exekutive, Legislative und Justiz. Ihre Unabhangigkeit 

von der Politik und ihre Verpflichtung auf das Gesetz entsprechen aber einem zentralen 

rechtsstaatlichen Anliegen. Im Ubrigen verfiigt der Gesetzgeber uber eine grosse Gestal- 

tungsfreiheit. Aus der gutachterlichen Stellungnahme von Nikluus Schmid ergibt sich, dass 

dabei Kriterien wie die fachliche Eignung des Aufsichtsorgans, die Einbindung der Auf- 

sichtsinstanz in die Entscheidungsprozesse in personalrechtlicher und fachlicher Hinsicht, 

die Vermeidung einer Vorbefassung und andere Kriterien eine Rolle spielen. Ihre Gewich- 

tung ist auch eine politische Frage. Im Ubrigen schliesse ich mich den Beurteilungen mei- 

nes erfahrenen Kollegen und Spezialisten Niklaus Schmid weitgehend an. 

~~ ~~ ~ 

Art. 20 des Vorentwurfs vom 22. August 2007 zum StBOG; Ziff. 3.2.2.4 des erltiutemden Berichts zum 
Vorentwurf. 

25 

26 Vorne, HI., 1. 
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I .  Geteilte oder ungeteilte Aufsicht 

Das bisherige System der geteilten Aufsicht zwischen Bundesstrafgericht und Bun- 

desrat hat sich offensichtlich nicht bewahrt. Es funktioniert zwar in sechs Kantonen, 

ist aber naturgemass sehr konfliktanfallig. Die Abgrenzung zwischen fachlicher und 

administrativer Aufsicht ist schwierig und lasst sich auch durch eine detailliertere ge- 

setzliche Regelung nur unwesentlich verbessern. Das zeigt sich etwa im Auseinan- 

derfallen von Beurteilungen durch die Fachaufsicht und Anordnungen allfalliger 

Sanktionen durch die administrative Aufsichtsinstanz. Ich teile die Ansicht von 

Niklaus Schmid, dass die Aufsichtskompetenzen moglichst in einer Hand vereinigt 

werden sollten. Im Ubrigen konnen alle Verfahrenshandlungen der Bundesanwalt- 

schaft (einschliesslich Unterlassungen oder Verzogerungen) mit Beschwerde beim 

Bundesstrafgericht angefochten werden, das also in Einzelfallen eine Art fachliche 

Aufsicht uber die Bundesanwaltschaft fiihrt2’ 

2. Aufsicht durch die Exekutive, Legislative oder Justiz? 

a) Einheit von Wahl- und Aufsichtsbefugnissen 

Die Wahl- und Aufsichtsbefugnisse sollten moglichst der gleichen Behorde 

ubertragen werden. Es kann zu schwierigen Kompetenzkonflikten kommen, 

wenn eine Behorde f i r  die Begriindung, Anderung und Beendigung des Ar- 

beitsverhaltnisses zustandig ist, eine andere fur die Aufsicht und fur die Sank- 

tionierung allfalliger Verletzungen von Pflichten durch peronalrechtliche 

Massnahmen. 

Eine Wahl des Bundesanwalts oder der Bundesanwaltin und weiterer leitender 

Mitarbeiterinnen oder Mitarbeiter der Bundesanwaltschaft durch die Legisla- 

tive wiirde moglichenveise zu einer Verpolitisierung dieses Amtes fuhren. Eine 

solche muss im Hinblick auf die Unabhhgigkeit der Bundesanwaltschaft aber 

vermieden werden. Ausschlaggebend fur die Wahl mussen fachliche und per- 

sonliche Qualifikationen sein. Die Gefahr der Politisierung spricht gegen die 
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Wahl- und Aufsichtsbefugnis der Legislative. Denkbar ware allenfalls eine 

Wahl durch den Bundesrat mit Genehmigung der Bundesversammlung, wie sie 

z.B. fur die Direktorin oder den Direktor der Eidgenossischen Finanzkontrolle 

vorgesehen ist.** Auch bei einer blossen Genehmigung durch die Bundesver- 

sammlung ist eine gewisse Politisierung allerdings kaum zu vermeiden. 

Die Vereinigung der Wahl- und Aufsichtsbefugnisse beim Bundesgericlzt oder 

beim Bundesstrafgericht ist kaum denkbar. Die Leitung der Bundesanwalt- 

schaft tritt vor diesen Gerichten als Partei auf; es wiirde die Unabhungigkeit 

der Gerichte gefahrden, wenn sie die Vertretung dieser Partei selber wahlen 

wiirden. 

Sollen Wahl- und Aufsichtsbefugnisse nicht getrennt werden, so mussen sie 

von einem Organ der Exekutive wahrgenommen werden. 

b) Eignung als Aufsichtsbehorde 

Wie in der gutachterlichen Stellungnahme von Niklaus Schmid uberzeugend 

ausgefuhrt wird, eignen sich Organe der Justiz oder der Legislative weniger fur 

die Aufsicht uber die Bundesanwaltschaft als Organe der Exekutive. Die Exe- 

kutive ver figt uber mehr Fachkompetenz, Sachnahe und Moglichkeiten, die 

Koordination mit verwandten Gebieten (insbesondere Rechtshiwe) sicherzu- 

stellen als Organe der Justiz oder der Legislative. 

Generell eignen sich Gerichte weniger fur die standige Beaufiichtigung von 

Strafierfolgungsbehorden in administrativer und fachlicher Hinsicht; ihre 

Kernfunktion ist die Rechtsprechung als Beurteilung von Einzelfallen. Das 

Bundesgericht ubt zwar die Aufsicht uber das Bundesstrafgericht und das Bun- 

27 Vgl. Gutachten Schmid, Ziff. 2.5. 
Nach Art. 2 Abs. 2 des Bundesgesetzes iiber die EidgenSssische Finanzkontrolle (Finanzkontrollgesetz, 
FKG) vom 28. Juni 1967 (SR 614.0) wahlt der Bundesrat die Direktorin oder den Direktor fiir eine Amts- 
dauer von sechs Jahren. Die Wahl bedarf der Genehmigung durch die Bundesversammlung. Der Bundesrat 
kann den Direktor oder die Direktorin bei schwenviegender Amtspflichtverletzung vor Ablauf der Amtsdauer 
abberufen. - Die Mbglichkeit der Abberufung durch den Bundesrat zeigt, dass auch bei einer solchen Rege- 
lung Konflikte nicht ausgeschlossen sind. 

28 
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desverwaltungsgericht aus, doch handelt es sich dabei um Justizaufsicht, die 

dem Gericht naher liegt als die Beaufsichtigung einer so grossen Verwaltungs- 

einheit, wie sie die Bundesanwaltschaft darstellt. Zudem besteht bei der Auf- 

sicht von Gerichten uber die Bundesanwaltschaft immer eine gewisse Gefahr 

einer Vorbefassung (vgl. gutacherliche Stellungnahme von Niklaus Schmid, 

Ziff. 4.4.). 

Der Bundesversammlung bzw. einer parlamentarischen Kommission oder De- 

legation fehlen Sachkunde und Erfahrung auf dem Gebiet der Strafier folgung. 

Eine parlamentarische Kommission oder Delegation konnte sich diese zwar mit 

der Zeit aneignen, doch ware damit das Problem der Koordination rnit anderen 

Strafierfolgungsbehorden nicht gelost. 

c) Sicherstellung der Unabhangigkeit der Bundesanwaltschaft 

Die Unabhangigkeit der Bundesanwaltschaft konnte wohl bei einer Aufsicht 

durch das Bundesgericht am besten gewuhrleistet werden. Die Aufsicht durch 

Organe der Legislative oder Exekutive bietet in dieser Hinsicht grossere Risi- 

ken. Sie konnen reduziert werden, indem durch eine entsprechende Ausgestal- 

tung der personalrechtlichen Stellung des Bundesanwalts oder der Bundesan- 

waltin und durch gesetzliche Einschrankungen des AtJfichtsrechts, wie sie z.B. 

der Entwurf zu einem Strafbehordenorganisationsgesetz vorsieht, vermindert 

werden. 

3. Bildung einer rechtlich verselbststandigten Verwaltungseinheit? 

Es ware denkbar, die Bundesanwaltschaft aus der Bundesvenvaltung auszugliedern 

und sie in eine oflentlich-rechtliche Anstalt des Bundes umzuformen. Die Wahl- und 

Aufsichtsbefugnisse konnten einem Verwaltungsrat iibertragen werden, der sich aus 

unabhangigen Fachleuten zusammensetzen wiirde. Der Bundesrat hatte wie bei 

anderen offentlich-rechtlichen Anstalten die Mitglieder des Verwaltungsrates zu 

wahlen und die Anstalt zu beaufsichtigen. 
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Ein solches Modell konnte die Unabhangigkeit der Bundesanwaltschaft und die 

Fachkompetenz der Aufsichtsbehorde in optimaler Weise garantieren. Sie wiirde 

aber die Zusammenarbeit mit den anderen Organen der Strafierfolgung des Bundes, 

namentlich dem Bundesamt fur Polizei und dem Bundesamt f i r  Justiz, stark er- 

schweren. Der Bundesrat konnte - ahnlich wie bei anderen ausgelagerten Einheiten 

des Bundes2’ - durch die Formulierung einer Iangerfristigen Kriminalpolitik auf die 

Fiihrung der Bundesanwaltschaft Einfluss nehmen. 

4. Aiflsicht durch einen Justizrat 

Was die Vor- und Nachteile einer Beaufsichtigung der Bundesanwaltschaft durch 

einen unabhangigen Justizrat betrifft, so kann ich mich weitgehend den Ausfuhrun- 

gen in der gutachterlichen Stellungnahme von Niklaus Schmid anschliessen. Wenn 

der Justizrat aus Fachleuten zusammengesetzt wird, ist er zweifellos als zinabhungige 

Aufsichtsinstanz geeignet. Nachteile sind in der Aufteilung von Wahl- und Aufsichts- 

bejiignissen und in der Erschwerung der Zusammenarbeit mit anderen Behorden im 

Bereich der Strafierfolgung zu sehen. 

5. Eigene Beurteihng 

Ich neige - wie Niklaus Schmid - dazu, dem Modell der Vereinigung der Wahl- und 

Ailfsichtsbefugnisse beim Bundesrat den Vorzug zu geben. Zu priifen ware aller- 

dings, ob die tatsachliche Ausiibung der Aufsicht zur Starkung der Unabhangigkeit 

der Bundesanwaltschaft nicht einem Departement, sondern einem Greinium ubertra- 

gen werden sollte, das sich aus fadikundigen Vertreterinnen und Vertretern ver- 

schiedener Departemente und der Bundeskunzlei sowie aus externen Fachleuten zu- 

sammensetzt. Dieser Aufsichtsrat hatte die Aufgabe einer standigen Uberwachung 

der Bundesanwaltschaft, musste aber f i r  den Erlass von allgemeinen Weisungen 

oder von Anordnungen gegeniiber der Bundesanwaltschaft dem Bundesrat Antrag 

stellen. Damit wiirde auch der Bundesrat verstarkt in die Aufsichtstatigkeit einge- 

29 Siehe dazu Bericht des Bundesrates zur Auslagemng und Steuerung von Bundesaufgaben (Corpo- 
rate-Governance-Bericht) vom 13. September 2006, BBI 2006, 8233, 8276 ff. 
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bunden. Die Aufsichtstatigkeit der Exekutive miisste- wie im Entwurf zu einem 

Strafbehorden-Organisationsgesetz vorgeschlagen - inhaltlich beschrtinkt werden. 

VIII. Zusammenfassende Stellungnahme zu den Feststellungen, Schlussfolgerungen und 

Empfehlungen der GPK-N 

Wie einleitend bemerkt, nehme ich zu den Schlussfolgerungen 1. - 8. zum Aufsichtszwi- 

schenbericht ((Anklagen)), 9. - 1 1. zum Aufsichtszwischenbericht ((Ramos)) und 12. - 13. 

zu den vier Untersuchungsberichten insgesamt nicht Stellung, ebenso wenig wie zu den 

Empfehlungen 1 - 4 zu den vier Untersuchungsberichten. Ich beschranke mich auf die 

Schlussfolgerungen und Empfehlungen zum Rucktritt des Bundesanwaltes und zur Auf- 

sicht uber die Bundesanwaltschaft. Das Bundesstrafgericht wird sich in seiner Stellung- 

nahme zum Bericht der GPK-N wohl vor allem zu den Schlussfolgerungen 1 - 13 aussern. 

1. Schlussfolgerung 14 

Das Arbeitsverhaltnis mit dem Bundesanwalt wurde durch Kundigung von Bundes- 

anwalt Roschacher aufgelost, die aber auf einer entsprechenden Vereinbarung iiber 

die Nebenfolgen der Kundigung (u.a. Abgangsentschadigung in der Hohe eines Jah- 

reslohnes) beruhte. Ob Grunde fur eine Kundigung des Arbeitsverhaltnisses nach 

Art. 12 Abs. 6 BPG gegeben waren, kann offen bleiben; da Bundesanwalt Roscha- 

cher auf Amtsdauer gewahlt war, hatte eine Nichtwiedenvahl bei Vorliegen von 

Kundigungsgrunden erst bei Ablauf der Amtsdauer am 3 1. Dezember 2007 erfolgen 

konnen. 

Es trifft zu, dass die dem Bundesanwalt ausbezahlte Abgangsentschadigung nicht auf 

einer ausreichenden gesetzlichen Grundlage beruhte. 

2. Schlussfolgerung 1.5 

Der Bundesrat hatte nach meinem Dafiirhalten die Kiindigung des Arbeitsverhaltnis- 

ses durch Bundesanwalt Roschacher bzw. die Auflosung durch schriftlichen Vertrag 
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formell genehmigen mussen. Der Bundesrat wurde jedoch vom Vorsteher des EJPD 

uber die Kundigung informiert und hat dagegen keine Einwhde erhoben. Darin kann 

man meines Erachtens eine (stillschweigende) Genehmigung sehen. Jedenfalls hat 

der Vorsteher des EJPD den Bundesrat nicht umgangen. 

3. Schlussfolgerung 16 

Es trifft zu, dass das Vertrauensverhaltnis zwischen dem Vorsteher des EJPD und 

dem Bundesanwalt gestort war. Die vom Vorsteher des EJPD ausgesprochenen Er- 

mahnungen und Rugen waren jedoch nicht nur die Folge von Meinungsdifferenzen 

und Spannungen, sondern zumindest teilweise sachlich begriindet. Mahnungen, die 

einer Kundigung gestutzt auf Art. 12 Abs. 6 lit. b BPG vorangehen mussen, gelten 

nicht als Verfugungen und mussen deshalb auch nicht im Verfahren nach dem Bun- 

desgesetz uber das Verwaltungsverfahren (VwVG) vom 20. Dezember 1968 (SR 

172.02 1) erlassen ~ e r d e n . ~ '  Erst im Zusammenhang mit einer allfalligen Nichtwie- 

derwahl durch den Bundesrat, die nach Art. 32 Abs. 3 lit. b BPV unter Einhaltung 

einer Kundigungsfrist von vier Monaten (Art. 12 Abs. 3 lit. b BPG) auf Ablauf der 

Amtsdauer des Bundesanwaltes hatte erfolgen konnen, ware in einem Verfahren 

nach den Vorschriften des VwVG, insbesondere unter Gewahrung des rechtlichen 

Gehors, zu prufen gewesen, ob die in den Mahnungen und Rugen erhobenen Vor- 

wiirfe des Vorstehers des EJPD begriindet sind oder nicht. Eine Nichtwiederwahl 

durch den Bundesrat hatte mit Beschwerde beim Bundesverwaltungsgericht ange- 

fochten werden kom~en.~ '  

4. Schlussfolgerung 17 

Die dem Bundesanwalt vom Vorsteher des EJPD erteilten Weisungen uber die Infor- 

mation der Medien in laufenden Ermittlungsverfahren waren meines Erachtens un- 

zulassig, weil sie keine administrativen Fragen betreffen, sondern in den Bereich der 

Fachaufsicht fallen. Es trifft zu, dass der Vorsteher des EJPD mit der personalrechtli- 

DCcision de la Commission ft5dCrale de recours en matihe de personel fCdCral du 30 septembre 2004, VPB 
69.33; Extrait de la decision RK 1/2005 de la Commission de recours du Tribunal federal du 1" juillet 2005, 
VPB 69.122. 

30 
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chen Sanktionierung der Missachtung dieser Weisungen in die Unabhangigkeit des 

Bundesanwaltes eingegriffen hat. 

5. Schlussfolgerung 18 

Der Bundesrat hat seine Verantwortung als Wahl- und Aufsichtsbehorde des Bundes- 

anwaltes zu wenig aktiv wahrgenommen. Er hat sich damit begniigt, sich iiber die 

Konflikte zwischen dem Vorsteher des EJPD und der Bundesanwaltschaft informie- 

ren zu lassen und der Auflosung des Arbeitsverhaltnisses mit dem Bundesanwalt 

(stillschweigend) zuzustimmen. 

6. Empfehlung 5: Sicherstellung der Unabhangigkeit der Bundesanwaltschaji 

Der Bundesrat hat sich des Dossiers Bundesanwaltschaft insofern unverziiglich ange- 

nommen, als er einen unabhiingigen Rechtskonsulenten zur Wiirdigung des Berichts 

der GPK-N eingesetzt hat, der als weiteren Experten den Spezialisten des Strafpro- 

zessrechts Prof. Dr. iur. Niklaus Schmid beigezogen hat. Er hat ausserdem der Eroff- 

nung des Vernehmlassungsverfahrens iiber den Entwurf zu einem Strafbehorden- 

organisationsgesetz durch das EJPD zugestimmt, mit welchem eine neue Regelung 

der Aufsicht iiber die Bundesanwaltschaft vorgeschlagen und darum ersucht wird, 

auch zu anderen Modellen der Aufsicht Stellung zu nehmen. 

7. Empfehlung 6: Gewahrleistung der Informationsfreiheit der Bundesanwaltschaft 

Ich gehe davon aus, dass nach der Klarstellung betreffend Unzulassigkeit von Wei- 

sungen des EJPD solche Weisungen unterbleiben werden und sich das EJPD damit 

begniigt, fur die Selbstkoordination zwischen den betroffenen Bundesamtern im Be- 

reich der Informationstatigkeit zu sorgen. 

3' Art. 33 lit. a des Bundesgesetzes iiber das Bundesverwaltungsgericht (Verwaltungsgerichtsgesetz, VGG) vom 
17. Juni 2005 (SR 173.32). 
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8. Schlzrssfolgerung 19 

Die heutige Regelung der Aufsicht uber die Bundesanwaltschaft, die eine Trennung 

zwischen administrativer und fachlicher Aufsicht vorsieht, hat sich nicht bewahrt. 

Sie fuhrt zu Schwierigkeiten bei der Kompetenzabgrenzung und zu Konflikten. Es 

geniigt nicht, die gesetzlichen Grundlagen zu verbessern. Vielmehr sollte auf eine 

Aufteilung der Aufsicht verzichtet werden. 

Im Rahmen der Weiterbearbeitung des Entwurfs fur ein Strafbehordenorganisations- 

gesetz konnen verschiedene Modelle der Aufsicht gepriift werden. Die Bundesver- 

fassung enthalt keine speziellen Vorgaben fur deren Ausgestaltung. Die Unabhan- 

gigkeit der Bundesanwaltschaft muss jedoch aus rechtsstaatlichen Grunden gew2hr- 

leistet werden. Die verschiedenen Modelle weisen Vor- und Nachteile auf, die ge- 

geneinander abzuwagen sind. Notwendig sind allerdings klare Einschrankungen der 

Aufsichtstatigkeit im Zusammenhang mit der Einleitung, Durchfiihrung und dem 

Abschluss einzelner Verfahren, der Vertretung der Anklage vor Gericht und der Er- 

greifung von Rechtsmitteln. 

Nach meinem Dafiirhalten erfillt das Model1 einer Aufsicht durch den Bundesrat die 

verschiedenen Anforderungen am besten. Zur Verstiirkung der Unabhangigkeit 

konnte beitragen, wenn nicht das EJPD mit der tatsachlichen Wahrnehmung der Auf- 

sicht betraut wiirde, sondern ein Gremium, das sich aus Fachleuten der Venvaltung 

und verwaltungsunabhangigen Expertinnen und Experten zusammensetzt. Dieser 

Aufsichtsrat hatte die Tatigkeit der Bundesanwaltschaft zu ubenvachen und dem 

Bundesrat Antrag zu stellen, wenn allgemeine Weisungen betreffend die Strafverfol- 

gung zu erlassen oder allenfalls Sanktionen wegen Verletzung gesetzlicher Pflichten 

anzuordnen sind. 

501 8 Erlinsbach, 1. November 2007 

47,,, 
(Prof. Dr. iur. Georg Muller 




