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Bundesgericht
Tribunal fédéral
Tribunale federale
Tribunal federal

{T 0/2}

2C 387/2013

Urteil vom 17. Januar 2014

IL. offentlich-rechtliche Abteilung
Besetzung

Bundesrichter Ziind, Président,
Bundesrichter Seiler,
Bundesrichterin Aubry Girardin,
Gerichtsschreiber Kocher.
Verfahrensbeteiligte

X. Versicherung AG,

Beschwerdefiihrerin,
vertreten durch Rechtsanwélte Daniel Staffelbach und Dr. Thomas Miiller-Tschumi,

gegen
Eidgendssische Finanzmarktaufsicht.

Gegenstand
Gesuch um Akteneinsicht ausserhalb eines rechtshingigen Verfahrens,

Beschwerde gegen das Urteil des Bundesverwaltungsgerichts, Abteilung II, vom 11. Mérz 2013.

Sachverhalt:

A.

Die X. Versicherung AG ist eine Versicherungsgesellschaft mit Sitz in A. (DE). Ihrer ei-
genen Darstellung zufolge ist sie bei der Y. Riickversicherung AG, B. /ZG (seit dem 22.
August 2005: Y. Riickversicherung AG in Liquidation), fiir Risiken im Umfang von mindestens ca.

28 Mio. Euro riickversichert.

Mit Schreiben vom 1. Mirz 2010 stellte die X. Versicherung AG bei der Eidgendssischen Finanz-
marktaufsicht (FINMA) das Gesuch, es sei ihr im Verfahren um Entlassung der Y. Riickversiche-
rung AG in Liq. aus der Versicherungsaufsicht “uneingeschridnkte Parteistellung und damit Akteneinsicht so-
wie rechtliches Gehor zu gewihren”. Mit Verfiigung vom 12. April 2010 trat die FINMA auf dieses Gesuch
nicht ein. Eine hiergegen erhobene Beschwerde an das Bundesverwaltungsgericht blieb erfolglos (Urteil B-
3546/2010 vom 30. August 2010). Die dagegen gerichtete Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenhei-
ten wies das Bundesgericht mit Urteil vom 2. Februar 2011 (2C 762/2010) ab.

B.

Mit Schreiben vom 15. August 2011 und 19. September 2011 ersuchte die X. Versicherung AG bei
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der FINMA um Einsicht in die mit der Liquidation der Y. Riickversicherung AG in Liq. zusammen-
hingenden Verfiigungen. Mit Schreiben vom 14. Oktober 2011 erklirte die FINMA, ihrer Ansicht nach stelle
sich im gegenwirtigen Verfahrensstadium die Frage nach der Akteneinsicht nicht, weil die Erstellung des Ab-
wicklungsplans zu den verwaltungsinternen Vorbereitungshandlungen zidhle und zum aktuellen Zeitpunkt noch
kein genehmigungsfihiger Abwicklungsplan vorliege.

Mit Schreiben vom 10. April 2012 und 12. Mai 2012 ersuchte die X. Versicherung AG erneut um
Einsicht in die Akten (insbesondere in den Abwicklungsplan) im Verfahren um Entlassung der Y.
Riickversicherung AG in Liq. aus der Versicherungsaufsicht. Die FINMA trat auf das Gesuch mit Verfiigung
vom 5. Juli 2012 unter Kostenfolge zu Lasten der Gesuchstellerin nicht ein. Zur Begriindung fiihrte sie aus, das
geltend gemachte Recht auf Parteistellung bzw. Akteneinsicht im Verfahren um Abwicklung der Y.
Riickversicherung AG in Liq. sei bereits materiell rechtskriftig abgesprochen worden, weshalb aufgrund einer
res iudicata nicht auf das Gesuch eingetreten werden konne. Selbst wenn nicht von einer res iudicata aus-
gegangen wiirde, sei das geltend gemachte Recht auf Akteneinsicht mangels Parteistellung der X.
Versicherung AG zu verneinen.

C.

Die X. Versicherung AG erhob dagegen am 3. September 2012 Beschwerde an das Bundesverwal-
tungsgericht mit dem Antrag, die Verfiigung der FINMA vom 5. Juli 2012 sei unter Kosten- und Entschidi-
gungsfolgen aufzuheben und der Beschwerdefiihrerin sei im Verfahren in Sachen Y. Riickversiche-
rung AG in Liq. Einsicht in den Abwicklungsplan sowie dessen allfillige Genehmigung zu gewzhren. Mit
Urteil B-4598/2012 vom 11. Mirz 2013 wies das Bundesverwaltungsgericht die Beschwerde ab, soweit es dar-
auf eintrat.

D.

Die X. Versicherung AG erhebt Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten mit dem An-
trag, das Urteil des Bundesverwaltungsgerichts vom 11. Mirz 2013 sei aufzuheben, und die FINMA sei anzu-
weisen, der X. Versicherung AG im Verfahren vor der FINMA in Sachen Y. Riickversiche-

rung AG in Liq. Einsicht in den Abwicklungsplan und dessen allféllige Genehmigung zu gewéhren; eventuali-
ter sei das Verfahren zur materiellen Beurteilung des Akteneinsichtsgesuchs an das Bundesverwaltungsgericht,
subeventualiter an die FINMA zuriickzuweisen.

Das Bundesverwaltungsgericht verzichtet auf Vernehmlassung. Die FINMA beantragt Abweisung der Be-
schwerde. Die X. Versicherung AG und die FINMA halten in einem zweiten Umgang an ihren Be-
gehren fest.

Erwédgungen:
1.

1.1. Angefochten ist ein Entscheid des Bundesverwaltungsgerichts, der sich auf offentliches Recht stiitzt. Mit
dem streitbetroffenen Entscheid wird ein selbstindiges Gesuch der Beschwerdefiihrerin abgewiesen, worin die-
se um Einsicht in die Akten der FINMA betreffend die Y. Riickversicherung AG in Liq. (Verfahren
um Entlassung aus der Versicherungsaufsicht) ersucht hatte. Streitbetroffen ist damit nicht eine prozessleitende
(Zwischen-) Verfiigung (betreffend Akteneinsicht) im Rahmen eines bereits hiangigen Verwaltungsverfahrens,
sondern ein “Entscheid ausserhalb eines konkreten Verfahrens”.

1.2. Der ausserhalb eines konkreten Verfahrens ergehende Entscheid iiber die Verweigerung der Einsicht in
Verwaltungsakten an eine Person, die nicht in einem konkreten Verfahren Partei ist, ist ein Endentscheid, gegen
den die Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten zuldssig ist (Art. 82 lit. a, Art. 86 Abs. 1 lit. a
und Art. 90 BGG; vgl. BGE 136 I 80 E. 1.1 S. 82 {.; Urteile 1B 545/2012 vom 12. November 2012 E. 1.3; 1B
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206/2009 vom 30. September 2009 E. 1.1; 1C 258/2008 vom 20. November 2008 E. 1; 1C 252/2008 vom 4.
September 2008 E. 1; 1C 302/2007 vom 2. April 2008 E. 1, nicht publ. in: BGE 134 1 286). Die Eintretensvor-
aussetzungen geben zu keinen weiteren Bemerkungen Anlass; auf die Beschwerde ist einzutreten.

2.

2.1. Streitig und zu priifen ist mithin, ob die FINMA mit Recht auf das Gesuch der Beschwerdefiihrerin nicht
eingetreten ist, worin diese um Einsicht in die Akten der FINMA betreffend Verfahren um Entlassung der
Y. Riickversicherung AG in Liq. aus der Versicherungsaufsicht ersucht hatte. Der Beschwerdefiihre-
rin ging es insbesondere um Aufschluss iiber den aufsichtsrechtlichen Abwicklungsplan (Art. 60 des Bundes-
gesetzes vom 17. Dezember 2004 betreffend die Aufsicht {iber Versicherungsunternehmen [VAG, SR 961.01]).

2.2. Die Vorinstanz hat erwogen, diese Frage sei mit dem Urteil des Bundesgerichts 2C 762/2010 vom 2.
Februar 2011 rechtskriftig entschieden worden, weshalb die FINMA mit Recht auf das erneute Gesuch nicht
eingetreten sei. Die Rechtskraft gelte, insoweit Anspruchsidentitit vorliege. Dies sei hier der Fall. Das Bundes-
gericht habe mit seinem Entscheid vom 2. Februar 2011 die Parteistellung der Beschwerdefiihrerin im ganzen
Verfahren der Entlassung aus der Versicherungsaufsicht verneint, auch hinsichtlich des Abwicklungsplans und
dessen Genehmigung; da das Akteneinsichtsrecht von der Parteistellung abhénge, sei mit dem Urteil des Bun-
desgerichts auch iiber die Akteneinsicht entschieden worden. Neue Tatsachen, welche die res iudicata aussch-
liessen wiirden, ldgen nicht vor. Die Rechtskraft stehe auch einem unabhéngig von der Parteistellung aus Art.
29 Abs. 2 BV abgeleiteten Akteneinsichtsrecht entgegen.

2.3. Die Beschwerdefiihrerin bringt vor, eine negative Verfiigung wie die Verweigerung der Parteistellung kénne
hochstens in sehr begrenztem Umfang in materielle Rechtskraft erwachsen; bereits geringfiigige Anderungen
der Sach- oder Rechtslage miissten fiir das Eintreten auf ein neues Gesuch ausreichen. Das Bundesgericht habe
im Entscheid vom 2. Februar 2011 nur entschieden, dass ihr - der Beschwerdefiihrerin - im Verfahren be-
treffend Liquidation/Entlassung der Y. Riickversicherung AG in Liq. aus der Versicherungsaufsicht
keine generelle Parteistellung zukomme; das hier zu beurteilende Akteneinsichtsgesuch unterscheide sich vom
damals beurteilten Gesuch namentlich in zwei Aspekten: Erstens verlange sie nicht Einrdumung der generellen
Parteistellung im Verfahren vor der FINMA betreffend Liquidation/Entlassung der Y. Riickversiche-
rung AG in Liq. aus der Versicherungsaufsicht, sondern Akteneinsicht im Zusammenhang mit einer erst spéter
ergangenen spezifischen Verfiigung (Genehmigung des Abwicklungsplans); zudem mache sie als Anspruchs-
grundlage zusitzlich zu Art. 26 VwVG einen unabhingig von der Parteistellung aus Art. 29 Abs. 2 BV flies-
senden Anspruch auf Akteneinsicht geltend. Die Beschwerdefiihrerin bringt als Novum vor, sie

sei die einzige verbliebende Versicherungsnehmerin der Y. Riickversicherung AG in Liq., wovon sie
erst nach Erlass des vorinstanzlichen Entscheids Kenntnis erlangt habe.

3.

3.1. Materielle Rechtskraft liegt vor, wenn der streitige Anspruch mit einem schon rechtskriftig beurteilten
Anspruch identisch ist. Dies trifft zu, falls ein Anspruch aus demselben Rechtsgrund und gestiitzt auf densel-
ben Sachverhalt erneut zur Beurteilung unterbreitet wird (BGE 139 II 404 E. 8.2 S. 432; 139 III 126 E. 3.1
S. 128 f.; 121 11 474 E. 4a S. 477). Bei Dauersachverhalten steht die materielle Rechtskraft einer Verfiigung
einem neuen Gesuch nicht zwingend entgegen. Die Verwaltungsbehorde ist verpflichtet, auf ein neues Gesuch
einzutreten, wenn die Umstédnde sich seit dem ersten Entscheid wesentlich gedndert haben oder wenn der Ge-
suchsteller erhebliche Tatsachen und Beweismittel namhaft macht, die ihm im fritheren Verfahren nicht bekannt
waren oder die schon damals geltend zu machen fiir ihn rechtlich oder tatsdchlich unmdoglich war oder keine
Veranlassung bestand. Die Wiedererwigung von Verwaltungsentscheiden, die in Rechtskraft erwachsen sind,
ist nicht beliebig zuldssig. Sie darf namentlich nicht dazu dienen, rechtskriéftige Verwaltungsentscheide immer
wieder infrage zu stellen oder die Fristen fiir die Ergreifung von Rechtsmitteln zu umgehen (BGE 136 II 177
E.2.1S.181; 120 Ib 42 E. 2b S. 47 mit Hinweisen; vgl. auch BGE 139

IT404 E. 8.2 S. 432).
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3.2.

3.2.1. Es muss deshalb vorab gepriift werden, inwieweit das Bundesgericht im Urteil 2C 762/2010 vom 2.
Februar 2011 tatséchlich einen Entscheid getroffen hat.

3.2.2. Von vornherein unzutreffend ist das Argument der Beschwerdefiihrerin, bei jenem Entscheid habe es
sich um einen Nichteintretensentscheid der FINMA gehandelt, der in der Sache keiner Rechtskraftwirkung
zuginglich sei. Denn das Bundesgericht hat dort erwogen, die FINMA habe ungeachtet des Wortlauts ihrer
Verfiigung nicht einen Nichteintretensentscheid gefillt, sondern materiell die Parteieigenschaft der Beschwer-
defiihrerin verneint; Streitgegenstand in jenem Verfahren war das Gesuch der Beschwerdefiihrerin, worin diese
beantragt hatte, es sei ihr im Verfahren betreffend die Liquidation bzw. Entlassung der Y. Riickver-
sicherung AG in Liq. aus der Versicherungsaufsicht Parteistellung einzurdumen, und es sei diesbeziiglich eine
beschwerdefihige Verfiigung zu erlassen (E. 2 des Urteils 2C 762/2010 vom 2. Februar 2011). Hierzu ist das
Bundesgericht zum Schluss gelangt, im Ergebnis habe die Vorinstanz die Parteistellung der Beschwerdefiihre-
rin im Verfahren betreffend die Y. Riickversicherung AG in Liq. bundesrechtskonform verworfen.

3.2.3. Die Beschwerdefiihrerin bringt vor, fiir das Bundesgericht sei entscheidend gewesen, dass es damals nicht
um eine konkrete Verfiigung gegangen sei; es habe sich gerade nicht dazu geédussert, ob die Beschwerdefiihre-
rin legitimiert sein konnte, eine im Verfahren betreffend Liquidation/Entlassung aus der Versicherungsaufsicht
ergangene konkrete Verfligung anzufechten. Demgegeniiber gehe es jetzt um eine Verfiigung (Genehmigung
des Abwicklungsplans), die unmittelbare Auswirkungen auf die Stellung der Beschwerdefiihrerin habe.

3.2.4. In der Sache legte das Bundesgericht im Urteil 2C 762/2010 vom 2. Februar 2011 zunichst die Rechtsla-
ge (E. 4.1) sowie die Auffassungen der FINMA und der Beschwerdefiihrerin dar (E. 4.2). Anschliessend erwog
es, die Versicherungsaufsicht bezwecke insbesondere den Schutz der Versicherten vor den Insolvenzrisiken der
Versicherungsunternehmen und vor Missbriauchen (Art. 1 Abs. 2 VAG). Nach Art. 60 VAG habe ein Versiche-
rungsunternehmen, das auf die Bewilligung zur Versicherungstitigkeit verzichtet, der FINMA einen Plan zur
Genehmigung vorzulegen, welcher Angaben iiber die Abwicklung der finanziellen Verpflichtungen aus den Ver-
sicherungsvertrigen, die dafiir bereitgestellten Mittel und die fiir diese Aufgabe verantwortliche Person enthilt.
Halte sich das Versicherungsunternehmen nicht an den genehmigten Abwicklungsplan, so konne die FINMA
alle Massnahmen treffen, die erforderlich seien, um die Interessen der Versicherten zu wahren, namentlich die
in Art. 51 VAG genannten sichernden Massnahmen (E. 4.3.1). Es konne nicht ernsthaft infrage gestellt werden,
dass die Beschwerdefiihrerin als Versicherungsnehmerin der Y. Riickversicherung AG in Liq. stirker
als die Allgemeinheit daran interessiert sei, dass das Haftungssubstrat

erhalten bleibe und die Versicherungsaufsicht ihre dem Schutz der Versicherten dienende Aufgabe korrekt
wahrnehme. Das allein geniige aber nicht fiir die Zuerkennung der Parteistellung; die Rechtsprechung habe die
Beschwerdelegitimation in zahlreichen Fillen auch bei Personen verneint, welche stirker als die Allgemeinheit
beriihrt seien (E. 4.3.2 und 4.3.3 mit Kasuistik). In der Versicherungsaufsicht habe die Rechtsprechung den
Versicherten die Legitimation zuerkannt, die Genehmigung fiir einen Uberschussverteilungsplan anzufechten
(E. 4.3.4 mit Hinweis auf Urteil 2A.255/2002 vom 22. April 2003 E. 1.3). Aus der Praxis erhelle, dass fiir die
Frage nach der Parteistellung die konkreten Umstéinde des Einzelfalles von zentraler Bedeutung seien (E. 4.4).
Weiter fiihrte das Bundesgericht aus (E. 4.5) :

”Im vorliegenden Fall ist von Bedeutung, dass die Beschwerdefiihrerin nicht eine bestimmte Verfiigung an-
fechten will, welche - wie etwa die Genehmigung eines Verteilungsplans (vgl. E. 4.3.3 und E. 4.3.4 hiervor)
- unmittelbar Auswirkungen auf ihre faktische oder rechtliche Stellung hat. Vielmehr mochte sie generell im
aufsichtsrechtlichen Verfahren betreffend Liquidation bzw. Entlassung der Y. aus der Versicherungs-
aufsicht mitwirken, um zu verhindern, dass durch eine allenfalls unsachgemasse Aufsichtstéitigkeit das Haf-
tungssubstrat der Y. zu ihrem Nachteil vermindert wird. Diesbeziiglich ist ihr entgegenzuhalten, dass
die rechtlichen Moglichkeiten, ihre Interessen gegeniiber der Y. zu wahren, durch die Aufsichtstitig-
keit nicht eingeschrinkt werden (fiir den Fall eines Konkurses vgl. Art. 53 und 54 VAG). Zwar konnte das
Haftungssubstrat der Y. aufgrund einer unsachgemissen Aufsicht durchaus zum Nachteil der Be-
schwerdefiihrerin geschmélert werden; hierbei handelt es sich aber um einen bloss mittelbaren und zudem erst
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hypothetischen Nachteil: Die Beschwerdefiihrerin ist dadurch nicht wesentlich anders betroffen als Aktionére
einer Aktiengesellschaft, welche in dieser Eigenschaft nicht zur Anfechtung von gegen

die Gesellschaft gerichteten Verfiigungen legitimiert sind (vgl. E. 4.3.2 hiervor). Zu beriicksichtigen ist sodann,
dass die Durchfiihrung eines Verfahrens geméss Art. 60 VAG betreffend eine (Riick-) Versicherungsgesellschaft
wesentlich erschwert wiirde, wollte man s@mtlichen Versicherungsnehmern Parteistellung einrdumen. Ebenfalls
erscheint es nicht als sinnvoll, die Parteistellung davon abhédngig machen, dass der Versicherungsnehmer in ei-
nem qualifizierten Ausmass bzw. mit hohen Risiken versichert ist; dies hitte erhebliche Abgrenzungsprobleme
und eine entsprechende Rechtsunsicherheit zur Folge, zumal das Versicherungsaufsichtsgesetz (anders als z.B.
Art. 33b Abs. 3 BEHG) keine solche Differenzierung kennt. Das ihr zur Verfiigung stehende Spezialwissen
kann die Beschwerdefiihrerin der Aufsichtsbehorde im Ubrigen auch dann mitteilen, wenn ihr keine formelle
Parteistellung eingerdumt wird. Bei dieser Sachlage erscheint das Interesse der Beschwerdefiihrerin an einer
weitergehenden Mitwirkung nicht als schutzwiirdig im Sinne von Art. 48 Abs. 1 lit. ¢ VWVG. Im Ergebnis
hat die Vorinstanz daher die Parteistellung der Beschwerdefiihrerin im Verfahren betreffend die Y. zu
Recht verneint.”

3.2.5. Aus diesen Erwédgungen geht unmissverstindlich hervor, dass ein Versicherungsnehmer, und damit auch
die Beschwerdefiihrerin, im Verfahren um die Genehmigung des Abwicklungsplans keine Parteistellung hat,
und zwar unabhéngig davon, mit welchen Risiken der Versicherungsnehmer versichert ist. Die Beschwerde-
fiihrerin zitiert das Urteil unvollstindig, wenn sie ausfiihrt, das Bundesgericht habe darauf abgestellt, dass die
Beschwerdefiihrerin nicht eine bestimmte Verfiigung anfechten wolle. In Tat und Wahrheit war fiir das Bun-
desgericht ausschlaggebend, dass die Beschwerdefiihrerin nicht eine “bestimmte Verfiigung” angefochten hat,
welche “unmittelbar [Hervorhebung nur hier]Auswirkungen auf ihre faktische oder rechtliche Stellung” hat
(vgl. zum Kriterium der Unmittelbarkeit der Betroffenheit auch BGE 139 II 404 E. 2.1.1 S. 412; Urteile 2C
748/2013 / 2C 749/2013 vom 17. Oktober 2013 E. 3.2; 2C 1158/2012 vom 27. August 2013 E. 2.3.3, in: ASA
82 S. 229). Aufgrund unsachgemaisser Aufsicht kann zwar eine Schidigung der Versicherungsnehmer nicht
ausgeschlossen werden, doch handelte es sich hierbei um einen ”bloss mittelbaren und zudem erst hypotheti-
schen Nachteil” (zitierte Erwédgung 4.5). Im Ergebnis entfaltet die Genehmigung des

Abwicklungsplans damit mittelbare, nicht jedoch unmittelbare Auswirkungen auf die faktische oder rechtliche
Stellung des Versicherungsnehmers.

3.3. Die Beschwerdefiihrerin macht als neuen Umstand geltend, die Y. Riickversicherung AG in Liq.
habe eine Kapitalherabsetzung vorgenommen. Dies habe unmittelbare Auswirkungen auf die Glaubiger. In die-
sem Zusammenhang stehen den Glaubigern allerdings die zivilrechtlichen Schutzmassnahmen zur Verfiigung.
Gemdss Art. 733 OR hat der Verwaltungsrat den Beschluss der Generalversammlung iiber die Herabsetzung
des Aktienkapitals dreimal im Schweizerischen Handelsamtsblatt zu verdffentlichen, iiberdies in der in den
Statuten vorgesehenen Form. Er gibt den Glaubigern bekannt, dass sie binnen zwei Monaten von der dritten
Bekanntmachung im Schweizerischen Handelsamtsblatt an gerechnet, unter Anmeldung ihrer Forderungen Be-
friedigung oder Sicherstellung verlangen konnen. Von diesen weitreichenden Mdoglichkeiten hat die Beschwer-
defiihrerin ihren eigenen Angaben zufolge denn auch Gebrauch gemacht. Zudem hat sie gegen die Verfiigung
der FINMA, mit welcher die Kapitalherabsetzung genehmigt worden ist, eine separate Beschwerde beim Bun-
desverwaltungsgericht erhoben. Dieses Verfahren ist mit dem vorliegenden allerdings nicht vereinigt worden.
Es ist damit hier nicht zu entscheiden, ob die Beschwerdefiihrerin die Kapitalherabsetzung anfechten kann.

3.4. Abgesehen von der hier nicht zu beurteilenden Kapitalherabsetzung bringt die Beschwerdefiihrerin nichts
vor, was zu einer rechtserheblichen Anderung der Sach- oder Rechtslage fiithren wiirde. Zwar liegt auf der Hand,
dass eine Verringerung von Haftungssubstrat eines Versicherers Auswirkungen auf die Glaubiger hat. Davon
ist das Bundesgericht aber bereits bei seinem Urteil vom 2. Februar 2011 ausgegangen (E. 4.3.2). Ebenso hat
das Bundesgericht damals bereits beriicksichtigt, dass es sich hier um ein Riickversicherungsverhéltnis handelt
und dafiir Art. 60 VAG gemiss Art. 35 Abs. 2 VAG nur sinngemiss Anwendung findet. Auch der Umstand,
dass die Beschwerdefiihrerin aufgrund ihrer Noveneingabe - soweit diese iiberhaupt zuldssig sein sollte (Art.
99 Abs. 1 BGG) - nunmehr einzige Versicherungsnehmerin der Y. Riickversicherung AG in Liq. ist,
dndert nichts an der bloss mittelbaren Auswirkung des Abwicklungsplans, ebenso wenig der Hinweis auf eine
”Replacement Cover”’-Offerte, welche die Y. Riickversicherung AG in Liq. ausgeschlagen habe.
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4.

4.1. Die Beschwerdefiihrerin bringt vor, das Urteil 2C 762/2010 vom 2. Februar 2011 habe sich nur auf die Par-
teistellung bezogen (und damit auf das gemiss Art. 26 VwVG den Parteien zustehende Akteneinsichtsrecht),
nicht aber auf ein aus Art. 29 Abs. 2 BV abgeleitetes Akteneinsichtsrecht, was eine ganz andere Fragestellung
sei.

4.2.

4.2.1. Das Recht auf Akteneinsicht bildet einen Teilgehalt des Anspruchs auf rechtliches Gehor (Art. 29 Abs. 2
BV) und stellt eine selbstdndige, allgemeine Verfahrensgarantie dar (BGE 129 1249 E. 3 S. 253; vgl. auch BGE
137 V210 E. 2.1.1 S.229; 126 I 7 E. 2b S. 10 f.; 124 V 389 E. 3a S. 390; Pierre Moor/Etienne Poltier, Droit
administratif, Band II, 3. Aufl. 2011, S. 326 Ziff. 2.2.7.6). Nach dem Wortlaut von Art. 29 Abs. 2 BV haben "die
Parteien” Anspruch auf rechtliches Gehor. Demgemiss kann das Akteneinsichtsrecht, verstanden als prozes-
sualer Anspruch, grundsétzlich nur im Rahmen rechtshiingiger staatlicher Verfahren geltend gemacht werden
(René Rhinow/Markus Schefer, Schweizerisches Verfassungsrecht, 2. Aufl. 2009, N. 1391). "Partei” sind vorab
die formellen Parteien, dariiber hinaus die materiell Betroffenen, d. h. Personen, die durch das (hingige) Ver-
fahren unmittelbar in ihren Grundrechten beriihrt sind (Jorg Paul Miiller/Markus Schefer, Grundrechte in der
Schweiz, 4. Aufl. 2008, S. 850 allgemein zum Anspruch auf rechtliches Gehor; insbesondere zum Aktenein-
sichtsrecht S. 873).

4.2.2. In zeitlicher Hinsicht besteht nach bundesgerichtlicher Praxis zu Art. 29 Abs. 2 BV ein Akteneinsichts-
recht nicht nur ”im” Verfahren (bzw. “wihrend” des hingigen Verfahrens), sondern, wenn auch modifiziert,
ebenso “ausserhalb” eines rechtshingigen Verfahrens. Dies ist der Fall, wenn [noch]kein Verfahren rechts-
hingig ist, ein solches aber zumindest beabsichtigt wird ("zuvor”; Urteil 1A.253/2005 vom 17. Februar 2006
E. 3.6, in: ZBI1 107/2006 S. 504; BGE 130 II1 42 E. 3.2.2 S. 44 £.; 129 1249 E. 5.2 S. 259) und die gesuch-
stellerische Person im anhingig zu machenden Verfahren Parteistellung beanspruchen kann (Art. 48 VwVG;
Urteil 1C 270/2011 vom 29. August 2011 E. 3.6). Denkbar ist ferner, dass das Verfahren bereits rechtskriftig
abgeschlossen ist ("danach”; BGE 129 1249 E. 3 S. 253 f.; 128 I 63 E. 3.1 S. 68). Ausserhalb eines hidngigen
Verfahrens ist der Anspruch auf Akteneinsicht indessen davon abhiingig, dass die einsichtswillige Person ein
besonderes schutzwiirdiges Interesse an der Einsichtnahme glaubhaft machen kann. Der Anspruch ausserhalb
eines hingigen Verfahrens gilt mithin nicht voraussetzungslos (Gerold Steinmann, St. Galler Kommentar, Die
schweizerische Bundesverfassung, 2. Aufl. 2008, N. 29 zu Art. 29 BV). Ein

hinreichendes Interesse kann sich aus der Betroffenheit in einem spezifischen Freiheitsrecht wie etwa der per-
sonlichen Freiheit oder aber aus einer sonstigen besondern Sachnéhe ergeben (BGE 129 I 249 E. 3 S. 253;
Andreas Auer/Giorgio Malinverni/Michel Hottelier, Droit constitutionnel suisse, Band II, 3. Aufl. 2013, N.
1339; Regina Kiener/Walter Kilin, Grundrechte, 2. Aufl. 2013, S. 503; Miiller/Schefer, a. a. O., S. 873).

4.2.3. Ein Akteneinsichtsrecht kann sich ausserhalb eines hingigen Verfahrens sodann ergeben aus dem Bun-
desgesetz vom 17. Dezember 2004 iiber das Offentlichkeitsprinzip der Verwaltung (BGO; SR 152.3), das je-
doch auf die FINMA keine Anwendung findet (Art. 2 Abs. 2 BGO), oder aber aus dem datenschutzrechtlichen
Anspruch auf Einsicht in eigene Personendaten bzw. gestiitzt auf spezifische Freiheitsrechte oder Verfassungs-
bestimmungen, so namentlich Art. 10, 13, 16 oder 30 BV (vgl. BGE 1371 16 E. 2.2 S. 18 f.; vereinigte Urteile
1B 68/2012 et al. vom 3. Juli 2012 E. 3, in: sic! 11/2012 S. 714, EuGRZ 39/2012 S. 655; Urteil 1C 270/2011
vom 29. August 2011 E. 4). Die Beschwerdefiihrerin ruft indessen keine Verletzung solcher spezifischen Frei-
heitsrechte an. Mangels Riige (Art. 106 Abs. 2 BGG) ist dieser Frage nicht weiter nachzugehen.

4.3. Die Beschwerdefiihrerin ist nach ihrer eigenen Darstellung bei der Y. Riickversicherung AG
in Liq. riickversichert. Sie ist mithin Versicherungsnehmerin dieser zweiten Gesellschaft. Nach dem Gesag-
ten (vorne E. 3.2.5) wird die Beschwerdefiihrerin indessen durch die Genehmigung des Abwicklungsplans der
zweiten Gesellschaft lediglich mittelbar betroffen. Fehlt es an einer bestimmten Verfiigung”, die unmittelbar
Auswirkungen auf ihre faktische oder rechtliche Stellung” hat, kommt die Beschwerdefiihrerin ausserhalb eines
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rechtshingigen Verfahrens (auch) gemiss Art. 29 Abs. 2 BV als Akteneinsichtsberechtigte nicht infrage. Wenn
somit das Bundesgericht im Urteil vom 2. Februar 2011 die Parteistellung der Beschwerdefiihrerin verworfen
hat, so hat es sich damit gleichsam zu dem auf Art. 29 Abs. 2 BV gestiitzten Akteneinsichtsrecht gedussert. Der
Argumentation der Beschwerdefiihrerin ist insoweit die Grundlage entzogen.

4.4. Abgesehen von den zivil- bzw. konkursrechtlichen Anspriichen (Art. 232 ff. SchKG i. V. m. Art. 54 Abs.
2 VAG), dem mit Urteil 2C 276/2010 vom 2. Februar 2011 bereits beurteilten Verfahren auf Genehmigung des
Abwicklungsplans und der hier nicht zu beurteilenden Kapitalherabsetzung macht die Beschwerdefiihrerin kein
Verfahren geltend, das rechtshiingig oder konkret von ihr mit eigener Parteistellung (vorne E. 4.2.2) wire. Sie
bringt vor, sie miisse Akteneinsicht haben, um iiberhaupt erkennen zu kénnen, ob der Abwicklungsplan Aus-
wirkungen auf ihre rechtliche und tatsdchliche Situation habe; sie miisse davon ausgehen, dass die Y.
Riickversicherung AG in Liq. ihre finanziellen Verpflichtungen aus den Versicherungsvertrdgen mit ihr nicht
korrekt kolloziere, was unmittelbar Auswirkungen auf ihre Interessen habe.

4.5. Der Beschwerdefiihrerin ist hierzu entgegenzuhalten, dass der aufsichtsrechtliche Abwicklungsplan einem
Kollokationsplan nicht gleichgesetzt werden kann; er ist ein [ausschliesslich]aufsichtsrechtliches Instrument.
Wohl bezweckt die Versicherungsaufsicht insbesondere den Schutz der Versicherten vor Insolvenzrisiken der
Versicherungsunternehmen (Art. 1 Abs. 2 VAG). Sie ist aber eine offentlich-rechtliche Aufgabe und schiitzt
nicht direkt die privatrechtlichen Forderungen einzelner Versicherungsnehmer (vgl. analog in Bezug auf die
Bankenaufsicht BGE 139 I1 279 E. 4.2 S. 284 £.). Die Aufsichtstétigkeit mit Einschluss des Abwicklungsplans
hat hochstens indirekte oder mittelbare Auswirkung auf die Rechte der Versicherten. Es gibt viele Bereiche,
in denen durch aufsichtsrechtliche Handlungen einer Aufsichtsbehorde die Interessen von Glaubigern des Be-
aufsichtigten tangiert werden konnen. Die Rechtsprechung hat es jedoch in konstanter Praxis abgelehnt, dem
Gldubiger allein aufgrund seiner Gldubigereigenschaft in aufsichtsrechtlichen Verfahren gegen den Schuldner
Parteistellung einzurdumen; er muss vielmehr glaubhaft nachweisen, dass und inwiefern seine Rechte konkret
gefihrdet oder verletzt sind und er deshalb ein eigenes,

unmittelbares schutzwiirdiges Interesse an einer aufsichtsrechtlichen Untersuchung oder an einer bestimmten
Massnahme hat (BGE 120 Ib 351 E. 3 und 4 S. 354 ff.; 139 11 279 E. 2.3 S. 282 f. mit weiteren Hinweisen).
Daran fehlt es hier.

Die Beschwerde erweist sich daher als unbegriindet. Die Beschwerdefiihrerin trigt die Kosten des bundes-
gerichtlichen Verfahrens (Art. 66 Abs. 1 BGG).

Demnach erkennt das Bundesgericht:

1.

Die Beschwerde wird abgewiesen.

2.

Die Gerichtskosten von Fr. 4’000.— werden der Beschwerdefiihrerin auferlegt.
3.

Dieses Urteil wird den Verfahrensbeteiligten und dem Bundesverwaltungsgericht, Abteilung II, schriftlich mit-
geteilt.

Lausanne, 17. Januar 2014

Im Namen der II. 6ffentlich-rechtlichen Abteilung
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des Schweizerischen Bundesgerichts
Der Prisident: Ziind

Der Gerichtsschreiber: Kocher



