BGer - 12T _4/2017 - Verfahren - S. 1

Bundesgericht
Tribunal fédéral
Tribunale federale
Tribunal federal

12T 4/2017

Entscheid vom 26. Juni 2018
Verwaltungskommission

Besetzung

Bundesrichter Meyer, Prisident,

Bundesrichterin Niquille, Bundesrichter Donzallaz,
Generalsekretir Tschiimperlin.

1. AA. ,

2.B.A. ,

beide vertreten durch MLaw Angela Stettler,
Anzeiger,

gegen

Bundesverwaltungsgericht Verwaltungskommission, Kreuzackerstrasse 12, 9000 St. Gallen,
Angezeigter.

Gegenstand
Aufsichtsanzeige (BGG).

Sachverhalt:

A.

Am 2. Juni 2015 reichten A.A. und deren Sohn B.A. , irakische Staatsbiirger, beim Staats-
sekretariat fiir Migration (nachfolgend: SEM) ein Asylgesuch in der Schweiz ein. Dieses trat am 26. Juni 2015
auf das Gesuch nicht ein und ordnete die Wegweisung nach Frankreich und den Vollzug an, nachdem die fran-
z6sischen Behorden am gleichen Tag das Ersuchen des SEM um Ubernahme der beiden im Sinne von Art. 12
Abs. 2 Dublin-III-VO gutgeheissen hatten.

B.

Gegen die Verfiigung des SEM erhoben die beiden Asylsuchenden am 8. Juli 2015 Beschwerde beim Bun-
desverwaltungsgericht. Dieses erteilte der Beschwerde mit Verfiigung vom 13. Juli 2015 die aufschiebende
Wirkung und stellte fest, dass die Beschwerdefiihrer den Ausgang des Verfahrens in der Schweiz abwarten
durften.

C.

AA. und deren Sohn beanstandeten mit Eingaben vom 14. Juni 2016, 13. Oktober 2016 und 2.
Mai 2017 an das Bundesverwaltungsgericht die Verfahrensdauer. Am 22. September 2017 reichten die beiden
betreffend das Verfahren D-4248/2015 beim Bundesgericht Rechtsverzogerungsbeschwerde ein. Die Zweite
offentlich-rechtliche Abteilung iiberwies die Eingabe zustidndigkeitshalber an die Verwaltungskommission des
Bundesgerichts als administrative Aufsichtsbehorde iiber das Bundesverwaltungsgericht.

D.
Das Bundesverwaltungsgericht hat sich mit Eingabe vom 2. November 2017 zur Aufsichtsanzeige vernehmen
lassen. Am 2. Mirz 2018 hat es dem Bundesgericht das in der beanstandeten Sache am 28. Februar 2018 ergan-
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gene Urteil zugestellt. Am 25. Mai reichte es dem Bundesgericht alle im massgebenden Zeitpunkt relevanten
Unterlagen mit Bezug zum Zirkulationsverfahren sowie die Abteilungsreglemente ein.

Erwiédgungen:

1.

Die Beschwerdefiihrer bezeichnen ihre Eingabe als Rechtsverzogerungsbeschwerde im Sinne von Art. 86 Abs.
1 1it. a BGG i.V.m. Art. 94 BGG. In Asylsachen ist die Beschwerde in 6ffentlich-rechtlichen Angelegenheiten
gegen Entscheide des Bundesverwaltungsgerichts jedoch unzulissig (Art. 83 lit. d BGG). Ist die Beschwerde
in der Hauptsache nicht zuldssig, so ist auch keine Beschwerde wegen Rechtsverweigerung oder Rechtsver-
zogerung moglich. Die Eingabe ist daher als Aufsichtsanzeige im Sinne von Art. 1 Abs. 2 BGG, Art. 3 lit. f
AufRBGer und Art. 3 Abs. 1 VGG i.V.m. Art. 71 Abs. 1 VwVG entgegenzunehmen.

2.

Die Anzeiger machen Rechtsverzogerung geltend. Sie ersuchen um Feststellung, dass das Beschwerdeverfah-
ren D-4248/2015 zu lange dauere und das Bundesverwaltungsgericht damit Art. 29 Abs. 1 BV verletze. Das
Bundesverwaltungsgericht sei zudem anzuweisen, die Beschwerde beforderlich zu behandeln und unverziiglich
einen Entscheid zu fillen. Ausserdem ersuchen sie um unentgeltliche Rechtspflege vor Bundesgericht.

Das Bundesverwaltungsgericht legt in seiner Stellungnahme vom 2. November 2017 den Gang des Verfahrens
dar, ohne einen expliziten Antrag zu stellen. Es verweist jedoch namentlich auf ein viel Zeit beanspruchendes
internes Verfahren zur Koordination der Rechtsprechung.

3.

3.1. Die Rechtsprechung ist von der Aufsicht des Bundesgerichts ausgenommen (Art. 2 Abs. 2 AufRBGer).
Im Rahmen seiner Kompetenzen als Aufsichtsbehorde tiberpriift das Bundesgericht, ob der Geschiftsgang vor
der beaufsichtigten Instanz dem ordentlichen Geschiftsablauf entspricht. Ob ein Verfahren dem ordentlichen
Geschiftsgang entspricht, priift das Bundesgericht grundsétzlich nach den gleichen Grundsitzen, welche die
Rechtsprechung im Rechtsmittelverfahren entwickelt hat (BGE 136 II 380 E. 2). Ist eine allféllige Rechtsver-
weigerung oder Rechtsverzogerung dagegen nicht auf administrative oder organisatorische Mingel zuriickzu-
fiihren und hat sie auch keine Dysfunktion der Rechtsprechung zur Folge, so gibt die Aufsichtsbehorde der Auf-
sichtsanzeige keine Folge. Insoweit unterscheidet sich die aufsichtsrechtliche Priifung einer allfilligen Rechts-
verweigerung bzw. Rechtsverzogerung von der Rechtsprechung im Rechtsmittelzug, bei welcher eine verwei-
gerte oder nicht rechtzeitige Rechtsanwendung fiir eine Gutheissung der Beschwerde geniigt (Tschiimperlin,
Die Aufsicht des Bundesgerichts, Kommentar zu Art. 3 PatGG, N 50).

Nur unter der Voraussetzung struktureller Méngel organisatorischer bzw. administrativer Natur besteht somit
Raum fiir aufsichtsrechtliche Weiterungen. Diese zielen darauf ab, den offengelegten Missstand zu beseitigen.
Im Ubrigen beschriinkt sich die administrative Aufsichtsbehrde gegebenenfalls auf die Feststellung einer zu
langen Verfahrensdauer, die bei pendenten Verfahren mit der Einladung zu einem beforderlichen Entscheid ver-
bunden werden kann. Die aufsichtsrechtliche Kompetenz des Bundesgerichts in Bezug auf Rechtsverweigerung
und Rechtsverzogerung ordnet sich insoweit in die aufsichtsrechtliche Priifung der Einschrinkung des Zugangs
zum Gericht ein, bei welcher ebenfalls Fragen der Rechtsanwendung im Vordergrund stehen. Diesbeziiglich hat
das Bundesgericht in seiner jiingsten Praxis prézisiert, seine Aufsichtskompetenz beschrinke sich auf die Kon-
trolle, ob generelle Mechanismen eines erstinstanzlichen Gerichts des Bundes eine {ibermissige Einschrankung
des Zugangs zur Justiz bewirkten (BGE 144 11 56 E. 2).

3.2. Als Minimalanforderung an ein rechtsstaatliches Verfahren gewdahrleistet Art. 29 Abs. 1 BV den Erlass
eines Entscheides innerhalb einer angemessenen Frist. Die Angemessenheit der Dauer bestimmt sich nicht ab-
solut. Sie ist im Einzelfall unter Beriicksichtigung der gesamten Umstidnde einer Angelegenheit wie Umfang
und Bedeutung des Verfahrens, das Verhalten der betroffenen Privaten und der Behorden, die Bedeutung fiir
die Betroffenen sowie die fiir die Sache spezifischen Entscheidungsablidufe zu beriicksichtigen (BGE 135 I 265
E. 4.4 mit Hinweisen, 130 I 312 E. 5.1). Fiir die Rechtsuchenden ist es unerheblich, auf welche Griinde eine
iibermissige Verfahrensdauer zuriickzufiihren ist; mangelnde Organisation oder Uberlastung bewahren nicht
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vor dem Vorwurf der Rechtsverzégerung (BGE 130 I 312 E. 5.2). Entscheidend ist ausschliesslich, dass die
Behorde nicht oder nicht fristgerecht handelt. Bei der Feststellung einer iibermissigen Verfahrensdauer ist da-
her zu priifen, ob sich die Umsténde, die zur Verldngerung des Verfahrens gefiihrt haben, objektiv rechtfertigen
lassen (BGE 125 V 188 E. 2a)

3.3. Im Asyl- und Auslidnderwesen ist iiber eine grosse Anzahl von Féllen zu entscheiden. Die Beschwer-
debehorde hat daher zwangsldufig gewisse Priorititen zu setzen. Dabei steht ihr naturgemiss ein grosser Er-
messensspielraum zu. Die Aufsichtsbehorde greift nur ein, wenn der dussere Gang des Verfahrens aufgrund
struktureller Probleme dem ordentlichen Geschiftsablauf offensichtlich nicht mehr entspricht. Aufgrund der
Vielzahl von Verfahren, welche die Behorde gleichzeitig zu behandeln hat, sind gewisse Zeiten, wihrend deren
ein Verfahren ruht, normal und nicht zu beanstanden. Solche Phasen miissen allerdings auf nachvollziehbaren
Griinden beruhen und diirfen eine den Umstiinden des Falles angemessene Dauer nicht iiberschreiten. So hat das
Bundesgericht im Rahmen der administrativen Aufsicht ein Verfahren, das ohne objektiven Grund wihrend 28
Monaten nicht aktiv weitergefiihrt worden ist, nicht mehr als ordnungsgemdss betrachtet (12T 3/2007). Ebenso
hat das Bundesgericht schon einzelne inaktive Perioden im Instruktionsverfahren von einem Jahr, gefolgt von
einer weiteren inaktiven Periode von sieben Monaten oder inaktive Perioden von zehn Monaten oder sieben-
einhalb Monaten, um bei einer Behorde im Ausland Erkundigungen einzuholen, als

unzulissig lange bezeichnet, wenn nicht besondere Umstéinde vorliegen (12T_ 3/2011, E.2; 12T 1/2007, E. 4.1
und 4.3). Prizisierend ist anzufiigen, dass das Bundesgericht als administrative Aufsichtsbehorde gemaéss seiner
in BGE 144 11 56 verdeutlichten Aufsichtspraxis und im Unterschied zu den erwihnten fritheren Anwendungs-
fillen auch im Falle einer Rechtsverweigerung oder Rechtsverzogerung nur eingreift, wenn ein strukturelles
Problem organisatorischer oder administrativer Natur festgestellt werden kann.

3.4. Im vorliegenden Fall ist die Beschwerde am 8. Juli 2015 beim Bundesverwaltungsgericht eingereicht wor-
den. Am 13. Juli 2015 erteilte die Instruktionsrichterin der Beschwerde die aufschiebende Wirkung. Der erste
Schriftenwechsel endete mit Eingang der Replik am 19. August 2015. Die folgenden Monate wurden fiir ein ers-
tes Koordinationsverfahren zur Frage der direkten Anwendbarkeit von Art. 9 der Dublin-III-VO sowie zur Frage
des Beweismasses in Dublin-Verfahren verwendet, das am 3. Dezember 2015 mit dem publizierten Entscheid
BVGE 2015/41 zu Ende gefiihrt wurde. Anschliessend fand ein zweiter Schriftenwechsel statt, der am 11. Mérz
2016 beendet war. Der Urteilsentwurf wurde am 22. Méarz 2016 erstmals in Zirkulation gesetzt. Am 13. April
2016 wurde eine zweite Zirkulation begonnen. Am 19. Mai 2016 wurde der Antrag gestellt, einen Fiinfer-
Spruchkorper einzusetzen, der am 5. Juli 2016 genehmigt wurde. Die Stellungnahmen im Fiinfer-Spruchkorper
gingen zwischen dem 15. August 2016 und dem 24. Januar 2017 ein. Allein dieser Verfahrensschritt dauerte
also etwas mehr als fiinf Monate von der ersten bis zur letzten Stellungnahme bzw. sechseinhalb Monate ab
Einsetzung des Fiinfer-Spruchkdrpers. Zwei Monate spéter, am 21. Mirz 2017, fand eine

Beratung statt. Anlédsslich dieser Beratung stellte der Spruchkorper mehrheitlich fest, dass sich von den ur-
spriinglich beantragten Koordinationsfragen nur noch deren zwei stellen wiirden. Der geméss Beratungsergeb-
nis neu redigierte Urteilsentwurf wurde am 5. Mai 2017 in eine neue Zirkulation gegeben, die am 26. Juni 2017
beendet war. Am 15. August 2017 wurde die zweite Zirkulation nach Beratung gestartet, mittlerweile also die
insgesamt flinfte Zirkulation, nun zur Frage, ob noch eine Koordinationsfrage vorliege. Die Stellungnahme des
fiinften Richters lag am 6. Oktober 2017 vor. Dieser Verfahrensschritt endete am 16. Oktober 2017 mit der Auf-
forderung an jene zwei Mitglieder des Spruchkorpers, die sich gegen das Vorliegen einer Koordinationsfrage
gedussert hatten, erneut hierzu Stellung zu nehmen. Mit dem am 18. Oktober 2017, zwei Monate nach dessen
Beginn, offiziell abgeschlossenen Zirkulationsverfahren verneinte die Mehrheit des Spruchkorpers, dass noch
eine Koordinationsfrage vorliege. Die Minderheit des Spruchkorpers beantragte am 24. Oktober 2017 bei der
Kammerprisidentin zur Frage, ob eine Koordinationsfrage vorliege, ein Forum zu er6ffnen geméss Art. 24 Abs.
4 des Reglements iiber die Zusammenarbeit der Abteilungen IV und V des

Bundesverwaltungsgerichts. Damit wurden alle Richter und Richterinnen der Abteilungen IV, V und VI ein-
geladen, innert zehn Arbeitstagen hierzu Stellung zu nehmen. Nach einem weiteren Koordinationsverfahren
zwischen den Abteilungen IV, V und VI gemiss Art. 25 Abs. 2 und 3 VGG wurde der Fall mit Urteil vom 28.
Februar 2018 schliesslich entschieden. Die Erwigung 9, die Gegenstand des zweiten Koordinationsverfahrens
gebildet hatte, miindete in die Feststellung, dass das SEM den rechtserheblichen Sachverhalt in Bezug auf Art.
9 Dublin-III-Verordnung nicht vollstindig erhoben hatte. Die Beschwerde wurde daher gutgeheissen, soweit
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die Aufhebung der angefochtenen Verfiigung beantragt war, und die Sache im Sinne der Erwégungen an die
Vorinstanz zuriickgewiesen.

3.5. Der vorliegende Fall zeigt exemplarisch auf, wie interne Verfahrensabldufe ein gerichtliches Verfahren
verldngern konnen. Durch den Abschluss des Beschwerdeverfahrens vor dem Bundesverwaltungsgericht ent-
fillt das Interesse an einer aufsichtsrechtlichen Beurteilung der Verfahrensdauer nicht. Die im ordentlichen
Rechtsmittelzug fiir Beschwerden wegen Rechtsverweigerung oder Rechtsverzogerung geltende Rechtspre-
chung, wonach das aktuelle Rechtsschutzinteresse durch den Abschluss des Verfahrens oder dessen Ubernah-
me durch eine andere Instanz nicht entfillt (Urteil des Bundesgerichts vom 18. Januar 2018, SA 918/2017 E.
3 und 4), gilt a fortiori auch im aufsichtsrechtlichen Verfahren, in welchem es nicht um die Durchsetzung von
Parteirechten, sondern in einem behordeninternen Verfahren um die Behebung struktureller Méngel organisa-
torischer oder administrativer Natur geht. Die Aufsichtsbehorde kann gegebenenfalls auch von Amtes wegen
tatig werden, wenn sie von Tatsachen Kenntnis erhilt, die hinreichend wahrscheinlich auf ein mogliches auf-
sichtsrechtliches Problem hindeuten, die weitere Abkldarungen nahelegen.

3.6. Die Koordination der Rechtsprechung ist gesetzlich vorgesehen (Art. 25 VGG) und rechtsstaatlich ge-
boten, um bei der grossen Masse von Fillen, die vom Bundesverwaltungsgericht zu beurteilen sind, die Ein-
heitlichkeit der Rechtsanwendung zu gewéhrleisten. Solche Verfahren sind tendenziell zeitaufwiéndig, weil eine
grossere Zahl von Richtern und Richterinnen mitwirken muss, was zusitzliche Organisationsmassnahmen tiber
die Abteilungsgrenzen hinweg erfordert, und weil solche Verfahren nicht ganz alltéiglich sind. Erweist sich im
konkreten Einzelfall ein solches Verfahren als notwendig, so sind daher auch gewisse Verzégerungen in der
Entscheidfindung in Kauf zu nehmen. Diese miissen jedoch in Anbetracht der gesamten Umsténde des Falles
angemessen bleiben.

3.7. Das Verfahren vor dem Bundesverwaltungsgericht hat insgesamt etwas mehr als zwei Jahre und sieben
Monate gedauert. Festzuhalten ist, dass es die Entscheidmechanismen des Bundesverwaltungsgerichts erlaubt
haben, auch in einem umstrittenen Fall wie dem vorliegenden schliesslich zu einem Entscheid zu kommen. Die
Koordinationsfrage konnte entschieden werden, obschon sich im materiell zustindigen Spruchkdrper hierfiir
keine Mehrheit ergeben hatte. Ebenso gab es nie lingere vollstindige Verfahrensstillstinde. Nach einem ersten
internen Koordinationsverfahren war das Instruktionsverfahren am 11. Mirz 2016 definitiv beendet. Bereits elf
Tage spiter wurde der Urteilsentwurf zur Entscheidung in Zirkulation gegeben. Dieser Teil des Verfahrens ist
innert acht Monaten in Anbetracht der Umstiinde relativ ziigig zum Abschluss gebracht worden. Die anschlies-
senden 23 Monate wurden ausschliesslich fiir die interne Entscheidfindung benotigt. Zwar erwies sich dabei
ein weiteres Koordinationsverfahren als notwendig. Dies erklért jedoch nur einen Teil der Verzégerung. Zum
erneuten Koordinationsverfahren kommen fiinf Zirkulationsverfahren sowie relativ komplizierte Mechanismen
zur Frage hinzu, ob iiberhaupt koordiniert werden muss. Namentlich féllt auf,

dass hintereinander mehrfach neue Zirkulationsverfahren gestartet worden sind, sodass sich der Zeitablauf ad-
diert hat. Die Regel von Art. 14 Abs. 2 ZASAR, wonach die im Zirkulationsverfahren mitwirkenden Richter
und Richterinnen ihre Stellungnahme zum vorgelegten Urteilsentwurf innert zehn, ldngstens aber 20 Arbeitsta-
gen abgeben, ist dabei verschiedentlich nicht eingehalten worden.

3.8. Abgesehen von der nicht immer beachteten Behandlungsfrist geméss Art. 14 Abs. 2 ZASAR entsprechen
die Verfahrensschritte im vorliegenden Fall den intern geltenden Regeln. Die teilweise sehr detaillierten Regeln
enthalten jedoch keine Vorschrift, wie - d.h. nach welchen Mechanismen - jene Verfahren ziigig zu behandeln
sind, fiir die das Gesetz grundsitzlich eine Behandlungsfrist vorsieht. Solche Ordnungsvorschriften gelten als
Ausdruck dafiir, welche Behandlungsdauer normalerweise als angemessen zu betrachten ist (BGE 1301312 E.
5.1). In solchen Verfahren, in welchen fiir verschiedene Entscheidungen gesetzlich oder staatsvertraglich kurze
Fristen gelten (fiir das Bundesverwaltungsgericht namentlich Art. 109 AsylG), erscheint ein Zeitaufwand von
23 Monaten nach Abschluss des Instruktionsverfahrens und nach Erarbeitung des Urteilsentwurfs auch in An-
betracht des zweiten Koordinationsverfahrens als nicht mehr angemessen. Die fiir die gewdhnlichen Verfahren
geltenden Regeln eignen sich in struktureller Hinsicht in einem Fall wie dem vorliegenden offensichtlich nicht,
zumal diese sehr detailliert viele mogliche Verfahrensschritte regeln, die gegebenenfalls zu beachten sind. Zif-
fer 531 des Leitfadens vom 30. September 2017 tiber das
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Verfahren vor den Abteilungen IV und V des Bundesverwaltungsgerichts erinnert einzig in allgemeiner Weise
daran, dass die gesetzlichen Fristen von Art. 109 AsylG nach Moglichkeit einzuhalten sind. Die Ziele der Ab-
teilung V fiir die Jahre 2017 und 2018 z&hlen ferner die kurzen gesetzlichen Behandlungsfristen auf, verbunden
mit dem Hinweis, dass hier kein Spielraum fiir eine abweichende Priorisierung durch das Bundesverwaltungs-
gericht bestehe. Es fehlen jedoch Regeln, von welchen Behandlungsregeln des ordentlichen Verfahrens und wie
davon abgewichen werden kann. Das Bundesverwaltungsgericht ist daher einzuladen zu priifen, wie in jenen
Verfahren, fiir welche kurze gesetzliche Behandlungsfristen gelten, Mechanismen fiir eine rasche Entscheidfin-
dung bereitgestellt werden konnen. Namentlich zu denken ist etwa an Regeln, wann und mit welchen Fristen
anstelle von sequentiellen Zirkulationsverfahren Sitzungen anzuberaumen sind. Sitzungen, die innert angemes-
sener kurzer Frist angesetzt werden, sind grundsitzlich geeignet, zu einer rascheren Entscheidung zu kommen.

4. Der Antrag der Anzeiger, das Bundesverwaltungsgericht anzuweisen, die Beschwerde beforderlich zu be-
handeln und unverziiglich einen Entscheid zu fillen, ist durch das Urteil des Bundesverwaltungsgerichts vom
28. Februar 2018 gegenstandslos geworden.

5. Aufsichtsbeschwerden sind grundsétzlich kostenlos. Die Voraussetzungen fiir eine Ausnahme gemiss Art.
10 der Verordnung iiber Kosten und Entschidigungen im Verwaltungsverfahren (SR 172.041.0) sind vorliegend
nicht gegeben. Mangels Parteistellung kann den Anzeigern keine Parteientschidigung gewihrt werden.

Demnach erkennt das Bundesgericht:

1.
Es wird festgestellt, dass das Verfahren vor dem Bundesverwaltungsgericht gesamthaft zu lange gedauert hat.

2.

Das Bundesverwaltungsgericht wird eingeladen zu priifen, wie in jenen Verfahren, fiir welche kurze gesetzli-
che Behandlungsfristen gelten, Mechanismen fiir eine rasche Entscheidfindung bereitgestellt werden kdnnen.
Im Ubrigen wird der Aufsichtsanzeige keine Folge gegeben.

3.
Es werden keine Kosten erhoben und keine Entschidigungen zugesprochen.

4.
Dieser Entscheid wird dem Bundesverwaltungsgericht schriftlich mitgeteilt. Den Anzeigern wird eine Orien-
tierungskopie zugestellt.

Lausanne, 26. Juni 2018

Im Namen der Verwaltungskommission
des Schweizerischen Bundesgerichts

Der Prisident: Meyer

Der Generalsekretir: Tschiimperlin



