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Polizei- und Direction de 1a police
fMilitardirakiion ¢t des affaires milltalres
des Kantons Bern du canton de Barne

Bern, 17. August 2005

Frau Basler, Geschaftsfihrerin der KAZ, hat folgende Fragen aufgeworfen:

1. Wie verhalt es sich, wenn die Beschlusse der KAZ nicht einstimmig erfolgen? Sind Be-
schliisse der KAZ fir dis Kantone verbindlich?

. Dirfen die Prasidentin und die Geschéftsfithrerin der KAZ namens der KAZ die beiden

Vereinbarungen unterzeichnen, und wenn ja, welche Risiken gehen sie damit ein?

Ausgangslage:

Der Bund betreibt im Aufirag der Kantone die zentrale Datenbank Infostar. Die Finanzierung
der mit dem Betrieb und der Weiterentwicklung der zentralen Datenbank verbundenen Kos-
ten erfolgt durch die Kantone. Die Kosien werden dabei nach Einwohnerzahl aufgetsitt.
Formelle Gesetzesgrundiage hierfur bildet Art. 45a des Zivilgesetzbuches €GB, SR 210).
Das Verfahren der Zusammenarbeit zwischen Bund und Kantonen sowie die von den Kan-
tonen erwiinschte Mitwirkung egeln die At 76 ff. der Zivilstandsverordnung (2StV, SR
211.112.2). Hinsichtlich Finanzierung, Bedarfsermittiung und Abrechnung fiir Infostar te-
stimmt Art. 77 Abs. 4 ZStV, dass die Einzelheiten in einer Betrisbsvereinbarung awischen
dem Bundesamt fur Justiz (BJ) und der Konfersnz der ékantanélen‘ Aufsichtsbehorden im

Ziviistandsdienst (KAZ) geregelt werden.

Entsprechend den bundesrechtlichen Bestimmungen liegt (im Entwurf) eine Finanzierungs-
vereinbarung zwischen dem BJ und der KAZ vor, welche im Rahmen der geltenden Vor-
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schrifien die Grundsétze festlegt, nach denen die Leistungen des Bundes fir den Beirieb
der zentralen Datenbank Infastar und fir Neuinvestitionen finanziert werden (Ziff. 1 Finan-
zierungsvereinbarung). Gemdss Ziff. 4 dieser Vereinbarung schliesst das BJ mit der KAZ in
der Regel Betriebsvereinbarungen (mit dem Finanzbedarf) fiir drei Jahre ab (Bst. a), welche
as der KAZ zur Genehmigung vorlegt (Bst. b). Ebenso legt das BJ der KAZ den Projekiplan
fir Neuinvestitionen mit dem Finanzbedarf fir das iiberndchste Jahr zur Genehmigung vor
(Ziff. 6 Bst. a).

Rechtsgrundlage der KAZ

Nach Art. 1 der am 18. September 2003 in Genf genehmigten Statuten ist die KAZ ,eine
seit 1950 bestehende Korperschaft®. thr gehdren die fur die Aufsicht im Zivilstandsdienst
zustandigen Departemenisvorsteherinnen und - vorsteher aller Kantone an (A, 3). Der
Zweck der Kdrperschaft hesteht laut Ant. 2 der Statuten in der Forderung der zeitgeméssen
Entwicklung sowie der effizienten und einheitlichen Handhabung des Zivilstandsrechts in
den Kantonen. Organe der Konferenz sind die Generalversammiung, der Vorstand und die

Rechnungsrevisoren (Ar. 4).

Aus den Statuten ist nicht klar ersichtlich, ob es sich bei der KAZ um einen privatrechtlichen
Verein im Sinne der Art. B0 ff ZGB handelt (wie dies beispielsweise bei den Statuten der
KKJPD der Fall ist) oder ob eine dffentlich-rechtiiche: Kérperschaft nach Art. 52 Abs, 2 ZGB
vorliegt. Durfte man in der Zeit vor Infostar ohne weiteres davon ausgehen, dass sich die
Aufsichtsbehdrden im Zivilstandswesen in der Form eines Vereins zusammenschiiessen
konnten, um fiir eine sinheitliche Handhabung des Zivilstandsrechts zu sorgen, dirfte seit
der Ausweitung der Kompetenzen der Konferenz, insbesondere hinsichtlich der Genehmi-
gung von Budget und Abrechnung fiir den Betrieb sowie der Genehmigung von hvestitio-
nen zur Weiterentwicklung der Datenbank, nunmehr eine offentlich-rechtliche Kérperschaft
vorliegen. Die KAZ soll als rechilich verselbsténdigter und miigliedsi:haﬁlich verfasster Yer-
waltungstrager éffentliche Aufgaben erfOllen und dabei Uber eine gewisse Autonomie verfi-
gen. Es stellt sich bei dieser Betrachtungsweise allerdings die Frage nach der zwingend
erforderlichen Rechtsgrundlage. Der Errichtungsakt bei 6ffentlich-rechtlichen Kérperschaf-
ten weist regelmassig die Gestalt eines formellen Gesetzes auf. Er muss die Grundzige der
K&rperschaft umschreiben, namentlich Zweck und Aufgaben, Mitgliederkreis sowie die
wichtigsten Organe und deren Zustindigkeiten. Im Ubrigen kann der Gesetzgeber die Or-
ganisationsfragen der Kdrperschaft zur autonomen Regelung Uberlassen. Der Errichtungs-
akt kann die Organisation beispielsweise nach dem Vorbild des Vereins ordnen. Das Ver-
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bandsrecht von ZGB und OR ist aber nicht massgeblich, der Gesetzgeber kann im Errich-
tungsakt davon abweichen. Soweit besondere dffentlichrechtliche Regelungen fehlen, kann
immerhin auf die zivilrechtliche Ordnung zurlickgegriffen werden, diesfalls wirkt das Zivil-
recht als subsidiares dffentiiches Recht.

In der Zviistandsverordnung ist zwar explizit geregelt, dass die Mitwirkung der Kantone und
namentlich die Genehmigung der Betriebsaufwendungen und der investitionen fur die Wei-
terentwicklung durch die KAZ erfolgt. Als hinreichende Rechisgrundlage im oben beschrie-
benen Sinn kann dies allerdings kaum gelten. Hingegen kdnnte eine solche Grundlage auf
der Basis einer interkantonalen Vereinbarung (Konkordat) geschaffen werden, mit welcher
die KAZ von den Kantonen als Konkordatsorgan eingesetzt wirde. Es diirfte sich dabei um

einen rechtsgeschéttlichen interkantonalen Vertrag handeln.

Zwischenergebnis:
Die KAZ ist u.E. eine offentlich-rechtliche Kérperschaft, welcher die erforderliche Rechts-
grundlage fehlt. Diese kinnte mittels eines interkantonalen Vertrages geschaffen werden,

Die Vor- und Nachteile einer solchen Versinbarung werden am Schiuss dargelegt.

Es stellt sich vor diesem Hintergrund die Frage, ob die KAZ trotz fehlender Rechtsgrundia-
ge eine juristische Person und damit selbstdndige Trégerin von Rechten und Pflichten ist.

Dazu ist festzuhalten, dass die Departemenisvorsteher aller Kantone mit der Genehmigung
der Statuten den Willen kund getan haben, sich kérperschaftlich zu vereinigen und einen
bestimmten Zweck zu verfoigen. Die Korperschatt ist kiar strukturiert und verfigt Gber die
erforderlichen Organe, deren Kompetenzen in den Statuten festgehalten werden. Die KAZ
soll ferner durch ihre Organe rechisgeschattlich aufireten kdnnen, namentlich indem sie mit
dem Bund Vereinbarungen abschliesst (vgl. Art. 77 f Z5iV). Es darf damit’wohl angenom-
men werden, dass der Konferenz eigene Rechtsperstnlichkeit zukommt und sie daher
seibsxé;ndige Tfégerin von Rechten und Pflichien sein kann. Die fraglichen Vereinbarungen
zWisc:hén KAZ und BJ dirften damit gliltig geschlossen werden kénnen und die KAZ ent-

sprechend berechtigen und verpflichten. (Bemerkung: interessant wére zu dieser Problematik
das Gutachten des Sekretarials des EDI publ. in VEB 29 (1959/60); demnach wurde die Schweizeri-
sche Erzishungsdirektorenkonferenz (EDK) als dffentlich-rechitliche Kirparschafl .sui generis” be-
zaichnet, Zum damaligen Zeitpunkt bestand noch keine interkantonale Vereinbarung. Siehe dazu

auch den Artikel von Jirg Tiefenthal zur EDK im Jusletter vom 24, Japuar 2005.)
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Mit der Genehmigung der Statuten haben sich die Departementsvorsteherinnen und -
vorsieher grundsatzlich verpflichtet, den Beschlissen der Generalversammlung der KAZ
Folge zu leisten. Ferner wussten sie um die Zustédndigkeit der Generalversammiung zur
Genehmigung von Jahresbudgst und —rechnung fir den Betrieb der zentralen Datenbank
sowie fOr Investitionen (vgl. Art. 6 lit. e und f der Statuten). Die KAZ diirfte sich daher in die-
ser Hinsicht von anderen Fachdirektorenkonferenzen unterscheiden, deren Beschllsse
regelmassig keine bindende Wirkung haben sondern lediglich den Charakter von Empfeh-
lungen oder Stellungnahmen. Damit wird gleichzeitig klar ersichtfich, dass der KAZ mit der
Genehmigung der Statuten durch die Departementsvorsteherinnen und —vorsteher kantona-
le Kompetenzen (beriragen worden sind. Ob die jewsiligen Vorsteherinnen und Vorstsher
hiezu befugt waren (ev. wédre RRB hinsichtlich der Genehmigung der neuen Statuten nétig
gewesen), entscheidet sich nach deren kantonalem Recht. Jedenfalls mussten und miissen
sich die Vertreter der Kantone bewusst sein, dass sie mdoglicherweise einmal von den Gbri-
gen Kantonen Gberstimmt werden kdnnen. Zumindest bei der Genehmigung von Investitio-
nen, namentlich im Hinblick auf die registrierte Partnerschaft, scheint die Gefahr, dass an
der Generalversammiung keine einstimmigen Beschllisse gefasst werden, real. Allenfalls
liesse sich diese Problematik etwas entschérfen, indem fUr dies Genehmigung von Budget
und Rechnung des Betriebs sowie fir Investitionen statutarisch ein qualifizierter Mehrheits-
beschiuss der Generalversammlung vorgesehen wirde (z.B. zwei Drittel der anwesenden
Stimmberechtigten). Geradezu Einstimmigkeit zu verlangen, wére natirlich die sicherste
Variante. Allerdings scheint sie kaum praktikabel und wiirde vom Bund nicht geme gesehen
{vgl. Botschaft zur ZGB Revision, BBl 1647).

In diesern Zusammenhang gilt es zu beachten, dass sich die Statuten nicht dazu 4ussern,
nach welchem Prinzip die Generalversammilung Beschliisse fallt. Art. 5 der Statuten h4lt
lediglich fest, dass die Generalversammiung beschlussfihig ist, wenn zwei Driftel der Kan-
tone vertreten sind. Dabei hat jeder Kanton ader Halbkanton eine Stimme. Geht man davan
aus, dass das Verseinsrecht nach ZGB als subsididres dffentliches Recht zu Anwendung
gelangt (was aber keinsswegs sicher isi), ware nach Art. 67 Abs. 2 ZGB das absolute Mehr
der anwesenden Mitglieder (einschliesslich derjenigen, die sich der Stimme enthalten) er-
forderlich. Das Stimmrecht und die Mehrheit sollten u.E. in den Statuten ausfiihrich gere-
gelt wérden, damit zumindest dariiber Klarheit herrscht (vgl. z.B. Art. 9 EDK-Statut).
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Gemdss Art. 8 Abs. 4 der KAZ-Statuten vertritt die Prasidentin zusammen mit der Ge-
schaflsfuhrerin die KAZ gegenliber den Mitgliedern und Dritten. Sobald die Generalver-
sammiung der KAZ die beiden Vereinbarungen genehmigt hat, kdnnen Prisidentin und
Geschéftsfihrerin diese unterzeichnen und damit die KAZ (als Ganzes, mithin alle Kantone)
gegen Aussen verpflichten. Das Risiko, welches die Prisidentin mit der Unterzeichnung der
genehmigten Vereinbarungen eingeht, ist u.E. nicht grisser als jenes der Gbrigen Departe-
mentsvorstehennnen und -vorsteher, welche den Vereinbarungen zugestimmi haben.
Problematisch erscheint weniger das Verhdlinis zwischen den Kantonen sondern vielmehr
jenes der Departementsvorsteherinnen und —vorsteher zu ihrer jeweifigen kantonalen Bud-
getkompetenz. Wie bereits erwdhnt ging mit der Genghmigung der Statuten sine Kompe-
tenziibertragung einher. Das letzte Wort (ber die vorzunshmenden Ausgaben hat nicht die

innerkantonal zustandige Behorde, sondarmn die KAZ.

Unproblematisch dirften in dieser Hinsicht wohl Beschilisse Ober die Genehmigung von
Jahresbudget und —rechnung fir den Betrieb der zentralan Datenbank sein, zumal diese
gebundenen Ausgaben wohl regelmassig im Rahmen der ordentlichen Ausgabenkompe-
tenzen der zustandigen Direktorinnen und Direktoren liegen diurften. Schwieriger gestaltet
sich die Sache bei /nvestitionen, welche die Ausgabenbefugnis auf Departementsstufe
miglicherweise eher liberschreiten kdnnen. Diesfails missien die Departementisvorstehe-
rinnen und —vorsteher vor der Jahresversammiung der KAZ das Einverstandnis ihrer kanto-
nal zustdndigen Behtrde einholen. Es besteht dabei das Risiko, dass sich die innerkantonal
fur den Ausgabenbeschluss zustdndige Behdrde (RR/GR) gegen eine Genehmigung der
Neuinvestition ausspricht und der bzw. die betreffende Departementsvorsteher/in in der
Folge an der Generalversammiung von den lbrigen Kantonen Uberstimmt wiirde. Geht man
davon aus, dass es sich um gebundene Ausgaben handelt, kénnte dieses Risiko ausge-
schlossen werden, indem die Veriretung von DA in der KAZ sowie die Statuten der KAZ
vom Regierungsrat genehmigt wirden.

Interkantonaler Vertrag:

Fur das Zustandekommen eines sclchen Vertrages bedarf es gegenseitiger ibereinstim-
mender Willenserkldrungen der Kantone. Das Verfahren innerhalb des Kantons zum Ab-
schiuss interkantonaler Vereinbarungen wird durch das jeweilige kantonale Recht geregelt.
Dieses bezeichnet die fiir den Abschluss zustindige Behtrde und legt de Regeln fiir das

5,857
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Ratifikationsverfahren fest. In elf Kantonen sind dafir die Parlamente allein zustindig, wih-
rend in den dbrigen Kantonen der Genehmigungsbeschiuss dem obligatorischen bzw. dem
fakultativen Referendum unterworfen ist. Sechs Kantone kennen das fakultative Referen-
dum, in den restlichen neun Kantonen muss die interkantonale Vereinbarung zwingend den
Stimmberschtigten unterbreitet werden. Die meisten Kantonsverfassungen bestimmen,
dass die kantonale Regierung den Kanton gegen aussen zu vertreten hat. in allen Kanto-
nen sind dis Exekutiven befugt, die Verhandlungen (ber den Abschluss zu einer interkanto-
nalen Vereinbarung zu fihren. Teilweise kann diese Kompetenz auch an Unterhéndler de-
legiert werden. Einige Kantone sehen zudem vor, dass Verirdge von untergeordneter Be-
deutung selbstéandig, also ohne Zustimmung einer anderen Gewalt, vom Regierungsrat ab-
geschlossen werden knnen (vgl. zum Ganzen ThirerfAubert/Mbiler: Verfassungsrecht der
Schweiz, 2001, S. 450).

Im Kanton Bern genehmigt der Grosse Rat geméss Art. 74 Abs. 2 lit. b Kantonsverfassung
(KV) interkantonale Vertrége, soweit diese nicht in die alleinige Zustandigkeit des Regie-
rungsrates fallen. Letzteres ist nach Art. 88 Abs. 4 KV der Fall bei kurzfristig kindbaren
interkantonalen Vertrégen, die entweder im Bereich seiner Verordnungskompetenzen lie-
gen oder von untergeordneter Bedsutung sind. Als kurzfristig kiindbar gelten Vertrage mit
Kindigungsfristen bis zu einem Jahr. Als untergeordnete Vertrage wurden namentlich Ver-
trage bezeichnet, welche die regierungsrétlichen Ausgabenkompetenzen nicht Obersteigen
(Kalin/Bolz, Handbuch des bernischen Verfassungsrechts, 1995, N. 14 zu Art. 88 Abs. 4

KV).
Die Nachteile einer Ko nkordatslosung liegen anges:chts des dargelegten umfangreichen
Prozederes auf der Hand. Demgegeniber stehen folgende Vorteile:

1. Man hétte eine hinreichende Rechisgrundiage flr eine Gffentlich-rechtliiche Kérperschaft,
Diese ist als juristische Person selbstédndige Tragerin von Rechten und Pflichten; im Be-
sonderen ist sie vermagensfahig. Wie oben dargelegt wurde, ist zwar davon auszuge-
hen, dass auch ohne Korkordat eine Junsnscha Person vorhegt Em Konkordat widre
aber die sauberste Losung fur das interkantonale Gremium, welches mit der Einfithrung
von Infostar erheblich an Bedeutung gewonnen hat.

2. Die Errichtung eines interkantonalen Organs zieht notwendigerweise eine Ubertragung
kantonaler Kompetenzen nach sich. Die der KAZ zugewiesene Kompetenz zur Geneh-
migung von Budget und Abrechnung fir den Betrieb sowie insbesonders fir investitio-
nen wére innerkantonal auch dann ,abgesegnet’, wenn die Ausgabenkompetenz des
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zustdndigen Departementsvorstehers bzw. der zustiindigen Departementsvorsteherin

Gberschritten wiirde.

3. Beschlusse der Generalversammlung der KAZ wéren (ohne jeden Zweifel) fur alle Kan-
tone rechtlich verbindfich.

4. Es besteht Klarheit (iber den Rechtsschutz; Gemdass Art. 189 Abs. 2 BV i.V.m. Art. 83 lit.

b OG sind die Kantone berechtigt, staatsrechtiiche Klage wegen Verletzung der interkan-
tonalen Vereinbarung gegen eine andere Partei oder allenfalls gegen ein intarkantonales
Organ zu erheben. Es ist fragiich, ob dieses Rechismittel unter den aktuellen Umstinden

auch zur Verfligung stiinde.
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