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Volksauftrag "Fiir mehr Transparenz in Justiz und Verwaltung des Kantons Solothurn”
Stellungnahme des Regierungsrates

1. Volksauftragstext

Der Kantonsrat des Kantons Solothurn wird aufgefordert, die Gesetzgebung derart zu ergan-
zen, dass samtliche Kollegialbehoérden ihre Entscheide durch alle Mitglieder zu unterzeichnen
haben. Ist ein Mitglied nicht der gleichen Meinung wie seine Kollegen, soll er seine abweichen-
de Meinung in einem separaten Anhang zum Entscheid kurz darlegen.

2. Begriindung

Heute ist es im Kanton Solothurn Ublich, dass Entscheide von Kollegialbehérden nicht von allen
Mitgliedern unterzeichnet werden. So werden bspw. Urteile des Obergerichts nur von einem
Mitglied des Spruchkérpers und dem Gerichtschreiber unterzeichnet. Der Burger erfahrt so
nicht, wie welcher Richter entschieden hat. Wir fordern mehr Transparenz in Justiz und Verwal-
tung. Es ist nicht einsehbar, weshalb gewahlte und honorierte Entscheidungstrager ihre Ent-
scheide nicht selber unterzeichnen und daflr personlich einstehen sollen kénnen. Auch in der
Privatwirtschaft und im taglichen Leben bezeugt die eigene Unterschrift die verbindliche Uber-
nahme von Verantwortung fur einen Entscheid. Die Forderung des Volksauftrages ist ohne fi-
nanziellen Mehraufwand umsetzbar, weil die Mitglieder der Kollegialbeh6érden ohnehin ge-
meinsam beraten und das Setzen einer Unterschrift in zeitlicher Hinsicht vernachlassigbar ist.

3. Stellungnahme des Regierungsrates
3.1 Vorbemerkungen

Der Volksauftrag stellt zwei Forderungen auf. Erstens wird eine bestimmte gesetzliche Regelung
zur Frage, wer Entscheide von Kollegialbehérden in Justiz und Verwaltung zu unterzeichnen
hat, verlangt. Zweitens wird die Einflhrung von sogenannten ,dissenting opinions” bei Ent-
scheiden von Kollegialbehdrden in Justiz und Verwaltung gefordert. Im Folgenden ist je einzeln
auf die beiden Forderungen einzugehen. Der vorliegende Volksauftrag hat weiter einen Bezug
zum andern Volksauftrag mit dem Titel , Fir mindliche und 6ffentliche Urteilsfindung an den
Gerichten des Kantons Solothurn”, welcher vom gleichen Erstunterzeichner stammt und wel-
chen wir gleichzeitig mit diesem beantworten. Das erklarte Ziel der beiden Volksauftrage ist die
Erhdhung der Transparenz bei den Entscheidungen der Gerichte im Kanton Solothurn bzw., so-
weit der vorliegend zu beantwortende Volksauftrag zu beurteilen ist, auch der Verwaltung von
Kanton und Gemeinden.

Vorwegzunehmen ist, dass wir die Forderungen von beiden Volksauftragen aus dhnlichen Uber-
legungen als problematisch erachten:



- Die Forderungen beider Volksauftrage beschlagen das Prozessrecht. Dieses wird seit
1. Januar 2011 weitgehend durch die Schweizerischen (Straf- und Zivil-) Prozessordnun-
gen geregelt, jedenfalls was den Straf- und den Zivilprozess betrifft. Den Kantonen
wurden zwar noch einige Regelungsbereiche belassen. Dennoch ist gerade in den Mate-
rien, welche die beiden Volksauftrage beschlagen, der Regelungsspielraum des kantona-
len Gesetzgebers erheblich eingeschrankt, indem das Bundesrecht fir bestimmte
Rechtsgebiete die Umsetzung der Volksauftrage nicht zulasst.

- Die Umsetzung der zwei Volksauftrage im kantonalen Recht wiirde zu einer Verlange-
rung und Verteuerung der Prozesse fihren.

- Es wurde ein gewisser Druck auf die richterliche Unabhangigkeit entstehen.

- Eine Verbesserung fur den Rechtssuchenden wiirde kaum resultieren, namentlich ist
nicht mit einem Qualitatsgewinn der Entscheide zu rechnen.

- Die Forderungen wurden in den andern Kantonen kaum umgesetzt. Beim Bund (Bun-
desgericht) ist dies nur in sehr untergeordnetem Mass der Fall.

- Ohne Not wiurde eine langjahrige und bewahrte Praxis bei der Entscheidfindung von Ge-
richten sowie von kantonalen und kommunalen Verwaltungsbehérden geadndert. Dies
erscheint auch in Anbetracht der Tatsache, dass die kantonale Einfilhrungsgesetzgebung
zur Straf- und zur Zivilprozessordnung erst vor wenigen Jahren nach einem breiten Ver-
nehmlassungsverfahren erlassen worden ist, nicht als angezeigt.

3.2 Unterschriftsregelung bei Entscheiden von Kollegialbehdrden in Justiz und Verwaltung
3.2.1 Bundesrechtliche Vorgaben und Praxis im Kanton Solothurn

Im Strafprozess hat der Bundesgesetzgeber in Artikel 80 Absatz 2 StPO abschliessend festgelegt,
dass Entscheide von der Verfahrensleitung sowie der protokollfiihrenden Person unterzeichnet
werden. Eine andere Regelung nach kantonalem Recht ist fur den Strafprozess somit nicht mog-
lich.

Im Zivilprozess gehért zum Inhalt eines Entscheides insbesondere die Unterschrift des Gerichts
(Art. 238 lit. h. ZPO). Es brauchen nicht alle Mitglieder des Gerichts zu unterzeichnen. Die Frage,
wer namens des Gerichts unterschreiben kann, beurteilt sich nach kantonalem Recht. Im Recht
des Kantons Solothurn findet sich keine Bestimmung dazu. Konstante Praxis bei den Gerichten
des Kantons Solothurn ist, dass Entscheide im Zivilprozess (wie im Strafprozess und in den meis-
ten Ubrigen Kantonen) vom verfahrensleitenden Richter und vom Gerichtsschreiber unterzeich-
net werden.

Der Gerichtsschreiber oder die Gerichtsschreiberin bestatigt mit seiner bzw. ihrer Unterschrift,
dass er bzw. sie in dieser Funktion (meist mit beratender Stimme) am Urteil mitgewirkt hat. Die
Unterschriften bezwecken somit die Authentizitat des Urteils in Bezug auf dessen Urheber. Vor
diesem Hintergrund ist es wlnschbar, aber verfassungsrechtlich nicht unabdingbar, dass das
kantonale Recht vorsieht, wessen Unterschrift das Urteil bzw. die (gerichtliche) Verfiigung tra-
gen soll (BGer 2C_27/2016, E.5.5.1 vom 3. Juni 2016). In Bezug auf diese Frage hat das Bundesge-
richt erwogen, es grenze an Mutwilligkeit, wenn nicht gar an Rechtsmissbrauch, die im Bund
und in den Kantonen gepflegte Praxis, gemass welcher Urteile und Entscheide in der Regel vom
Prasidenten bzw. von einem Mitglied des Gerichts und vom Gerichtsschreiber unterzeichnet
werden, ohne plausiblen Grund als nichtig zu rigen (BGer 8C_723/2015 vom 29. Februar 2016, E.
2.3).



Die Unterschriftsregelung fur Entscheide von Kollegialbehoérden der Verwaltung des Kantons
und der Gemeinden lasst sich zumeist der jeweiligen Spezialgesetzgebung entnehmen (z.B. be-
zlglich Beschlissen des Regierungsrates: § 8 Verordnung Uber die Organisation des Regierungs-
rates und der Verwaltung [RVOV; BGS 122.112]). Auch im Bereich der Verwaltung sind uns keine
Unterschriftsregelungen im Sinne des vorliegenden Volksauftrags bekannt.

3.2.2 Verlangerung der Verfahren bzw. Verzégerung der Entscheider6ffnung

Die in der Begriindung zum Volksauftrag gedusserte Meinung, das Setzen der Unterschrift unter
den Entscheid durch alle Mitglieder des entscheidenden Gremiums sei zeitlich vernachlassigbar,
teilen wir nicht. Mussten beispielsweise Amtsgerichtsurteile von allen Richtern unterschrieben
werden, ware dies mit einigem Mehraufwand verbunden, ist doch ein Urteil nach dessen Bera-
tung, Fallung und allenfalls mindlichen Er6ffnung erst noch schriftlich abzufassen, was einige
Zeit in Anspruch nimmt. So kann dieses also nicht an derselben Sitzung unterzeichnet werden.
Dazu ware vielmehr ein spezielles Zirkularverfahren durchzufiihren und zwar mit Zustellung an
die Privatadresse der beteiligten Amtsrichterinnen und Amtsrichter, da diese nur sporadisch zum
Einsatz kommen. Eine Verzégerung bei der Er6ffnung des schriftlichen Urteils, welche die
Rechtsmittelfristen auslost, ware also nicht zu vermeiden. Entsprechendes gilt auch fur die Urtei-
le des Ober-, Verwaltungs- oder Versicherungsgerichts. Auch dort kann die Unterzeichnung des
ausgefertigten Entscheids durch alle Mitglieder zu zeitlichen Verzogerungen fuhren, selbst
wenn es sich dabei um vollamtliche Oberrichterinnen und Oberrichter handelt. Dies ist nament-
lich dann der Fall, wenn einzelne Mitglieder krankheitshalber oder ferienbedingt abwesend sind
und mit der Unterzeichnung des Entscheids und dessen Eréffnung an die Parteien deshalb zu-
gewartet werden muss. Schwieriger wird es auch bei den oberen kantonalen Gerichten, wenn
auch nebenamtliche Mitglieder an einem Entscheid mitgewirkt haben. Nebenamtlich tatig sind
samtliche Mitglieder und Ersatzmitglieder des Steuergerichts und der Schatzungskommission,
die Ersatzmitglieder des Ober-, Verwaltungs- oder Versicherungsgerichts sowie die Mitglieder
der Schiedsgerichte in den Sozialversicherungen.

Das zu den Gerichten Ausgefiihrte gilt auch fir die Verwaltungsbehérden des Kantons und der
Gemeinden. Wir wiirden es beispielsweise als administrativen Leerlauf erachten, wenn samtliche
Beschwerdeentscheide des Regierungsrates statt durch den Staatsschreiber durch alle Regie-
rungsmitglieder unterzeichnet werden mussten. Behérden und Kommissionen auf Kantonsebe-
ne (z.B. die Anwaltskammer oder die Beschwerdekommission in der Berufsbildung) und auf
Gemeindeebene (z.B. Gemeinderat, Baukommissionen, etc.) sind meistens im Milizsystem orga-
nisiert und damit nebenamtlich tatig. Umso umstandlicher wirde es sich gestalten, in allen Fal-
len nach Ausfertigung der begriindeten Entscheide noch die Unterschriften bei allen beteiligten
Mitgliedern der Entscheidgremien einzuholen.

Die zu erwartenden Verzégerungen sind generell nicht winschbar. Wenn aber ein Verfahren
eine besondere zeitliche Dringlichkeit aufweist, ist eine Verzégerung nicht nur fur alle Beteilig-
ten argerlich, sondern unter Umstanden geeignet, Schaden zu verursachen.

3.23 Regelung in andern Kantonen und bei den Gerichten des Bundes

Die im Kanton Solothurn gelbte Praxis, wonach gerichtliche Endentscheide sowie selbstandig
anfechtbare Zwischenentscheide durch den Vorsitzenden und den Gerichtsschreiber unterzeich-
net werden, wird auch bei den Gerichten des Bundes und denjenigen in den andern Kantonen
gepflegt (vgl. BGer 8C_723/2015 vom 29. Februar 2016, E. 2.3, mit Verweis auf Laurent Killias, in:
Berner Kommentar Schweizerische Zivilprozessordnung, 2012, N. 20 zu Art. 238 ZPO). Eine Rege-
lung, wie sie der Volksauftrag verlangt, ist uns auch in andern Kantonen oder beim Bund keine
bekannt.



3.24 Fazit

Eine Pflicht, wonach Entscheide von Kollegialbehérden durch alle beteiligten Mitglieder unter-
zeichnet werden mussen, ist abzulehnen. Dies wirde die Verfahren verlangern, ohne dass
dadurch die Transparenz der Entscheide erhéht wirde oder ein anderer Nutzen ersichtlich ware.
Die Ubliche Unterzeichnung durch den jeweiligen Vorsitzenden und den Gerichtsschreiber bzw.
Sekretar oder Aktuar genigt in aller Regel, um die Authentizitat der Entscheide von Kollegial-
behorden sicherzustellen. Ebenso sind auf jedem Entscheid im Rubrum die mitwirkenden Perso-
nen mit Namen aufgefthrt, womit hinreichend Transparenz hergestellt wird. Die Einflhrung ei-
ner Pflicht, Entscheide durch alle Mitglieder einer Kollegialbehdrde unterzeichnen zu lassen, ist
soweit ersichtlich in keinem Kanton und auch nicht beim Bund bekannt. Sie wére damit im Kan-
ton Solothurn einzigartig und kdme einem reinen administrativen Leerlauf gleich.

33 Wiedergabe abweichender Meinungen im Entscheid (sog. , Dissenting Opinions*”)
3.3.1 Rechtslage im Kanton Solothurn und in andern Kantonen

Im Kanton Solothurn ist die Wiedergabe einer von der Mehrheit abweichenden Meinung eines
Mitglieds des Spruchkérpers im begriindeten Entscheid (sog. ,,Dissenting Opinion” oder Sonder-
votum) bislang nicht bekannt. Dies ist weder gesetzlich vorgesehen noch wird es von den Ge-
richten und den Verwaltungsbehérden des Kantons und der Gemeinden praktiziert. Die Idee,
dass schriftliche Sondervoten einzelner Mitglieder der entscheidenden Behérde offengelegt
werden sollen, entstammt dem anglo-amerikanischen Rechtskreis. Diese Méglichkeit ist bis heu-
te nur in vier Kantonen fir die Gerichte vorgesehen (ZH, AG, SH und VD), jedoch stets auf frei-
williger Basis. Die Ubrigen Kantone lassen keine Sondervoten zu (zum Ganzen: Arnold Marti, Of-
fenlegung von Minderheitsmeinungen [, dissenting opinion”] — eine Forderung von Transparenz
und Fairness im gerichtlichen Verfahren, in: Justice — Justiz — Giustizia 2012/4). In den Kantonen
Zurich (§ 124 GOG), Aargau (§ 23 GOG) und Schaffhausen (Art. 55 Justizgesetz) erfolgt die Dar-
stellung der Minderheitsmeinung sodann anonym, einzig im Kanton Waadt (Art. 134 KV) wird
der Name der betreffenden Richterin oder des betreffenden Richters genannt. Im Kanton
Waadt kénnen Sondervoten schliesslich einzig beim obersten kantonalen Gericht, dem Kan-
tonsgericht, im Urteil wiedergegeben werden, wahrend dies bei den andern genannten Kanto-
nen bei allen Gerichten méglich ist.

3.3.2 Entwicklungen auf Bundesebene (, Dissenting Opinions” beim Bundesgericht)

Bei den Gerichten des Bundes sind Sondervoten in den schriftlichen Urteilsbegrindungen
bislang nicht vorgesehen. Der Bundesrat fiihrte in einem Antrag vom 6. Oktober 1997 zu einer
Motion im Nationalrat aus, das System der ,Dissenting Opinion” sei der schweizerischen
Rechtstradition fremd (Hinweis bei Marti, a.a.0., N 8 Fn. 28). Eine Motion der Rechtskommission
des Nationalrats, welche (wiederum) die Einfihrung von ,Dissenting Opinions” beim
Bundesgericht verlangt (Motion Nr. 14.3667 vom 14. August 2014: ,Bundesgericht. Dissenting
Opinions”), wurde vom Nationalrat am 11. Méarz 2015 und vom Standerat am 18. Juni 2015
angenommen. Die Motion beauftragt den Bundesrat, im Bundesgerichtsgesetz vorzusehen, dass
Urteile des Bundesgerichts auch abweichende Meinungen wiedergeben kénnen. Der Bundesrat
hat diesmal die Annahme der Motion beantragt. In seiner Stellungnahme vom 19. November
2014 fuhrte er aus, die Motion betreffe nur relativ wenige Falle beim Bundesgericht. Die
Abgabe einer Minderheitsmeinung durch ein Gerichtsmitglied werde namlich nur dann méglich
sein, wenn eine 6ffentliche und mindliche Urteilsberatung stattgefunden habe, was seit
Langerem bei knapp einem Prozent der Falle zutreffe. Nachdem eine solche mundliche
Urteilsberatung bereits 6ffentlich sei, beschrénke sich die Anderung durch die Motion darauf,
fur die bereits bestehende (mUndliche) Publizitdt des Sondervotums die Moglichkeit der
schriftlichen Verankerung vorzusehen. Dies diene zwar der Transparenz, gleichzeitig sei aber zu
bedenken, dass schriftliche, in die Urteilssammlung aufgenommene und namentlich bezeichnete



Sondervoten es moglich machten, mit wenig Aufwand Profile des Urteilsverhaltens der
Richterinnen und Richter zu erstellen. Weiter bestehe das Risiko, dass mit den schriftlich zu
redigierenden Sondervoten zu einer weiteren Belastung des Gerichtsbetriebs beigetragen
werde.

Die von den Eidgendssischen Raten angenommene Motion betrifft somit einzig das Bundesge-
richt und auch dort nur einen sehr geringen Anteil der Verfahren. Bei den andern Gerichten des
Bundes sowie bei Kollegialbehérden in der Bundesverwaltung werden Sondervoten, soweit uns
bekannt, nicht offengelegt und solches ist auch nicht geplant.

3.3.3 Verlangerung und Verteuerung der Verfahren ohne Qualitatsgewinn

Wir teilen auch hier die Meinung des Volksauftrags nicht, wonach die Forderung ohne Mehr-
aufwand umsetzbar sei. Im Gegenteil: Die Minderheitsmeinung — oder sogar mehrere Minder-
heitsmeinungen — misste(n) in den Entscheiden bzw. in Anhangen dazu schriftlich festgehalten
werden. Dies erfordert zusatzliche Ressourcen bei den gerichtlichen und verwaltungsinternen
Entscheidgremien. Die Entscheidredaktion wiirde tendenziell mehr Zeit in Anspruch nehmen,
was die Verfahren auch unnétig in die Lange ziehen wirde. Die Massnahme wirde zudem die
Qualitat der Entscheide nicht verbessern. Auch hier gilt: Administrative Leerldufe und mehr Bi-
rokratie sind zu vermeiden. Wir verweisen dazu auch auf die klrzlich erfolgten Bekenntnisse
des Kantonsrates und des Volks zur Beschrankung der administrativen Belastungen fur Unter-
nehmen sowie Blrgerinnen und Blrger (Art. 121 Abs. 5 KV; KRB Nr. RG 0179/2015 vom 11. Mai
2016).

334 Schwachung der Verstandlichkeit und Akzeptanz von Entscheiden

Zu bedenken ist auch, dass mit der Aufnahme von Minderheitsmeinungen einzelner Mitglieder
der entscheidenden Behorde die Prozesslust befeuert wirde. Mit zwei oder mehr, sich wider-
sprechenden Begrindungen versehene Entscheide wirden kaum zur besseren Verstandlichkeit
far die betroffenen Parteien beitragen, das Gegenteil ware wohl der Fall. Die Akzeptanz der
Entscheide wiirde verringert. Solche Entscheide wiirden von den Betroffenen deshalb eher an
eine Rechtsmittelinstanz weitergezogen, was ebenfalls zu Mehraufwand fuhren wirde.

335 Spannungsverhaltnis zur richterlichen Unabhangigkeit sowie Untergrabung des
Kollegialitatsprinzips

Dem Kollegialitatsprinzip kommt im Kanton Solothurn seit jeher eine grosse Bedeutung zu, sei
es bei Kollegialbehérden auf Kantons- oder Gemeindeebene. Zum Kollegialitatsprinzip gehort
es auch, dass die einzelnen Mitglieder bei Entscheiden ihre persénliche Meinung zwar einbrin-
gen sollen, nach aussen aber dann die Mehrheitsmeinung des Gremiums vertreten. In dieser
Tradition stehen sowohl die Gerichte als auch Entscheidbehérden bei der Verwaltung. Mit der
Zulassung von (vom Mehrheitsbeschluss abweichenden) Sondervoten in schriftlichen Entscheid-
begriindungen, z.B. in Beschwerdeentscheiden des Regierungsrates oder in Urteilen von Kolle-
gialgerichten, wirde einerseits die bewahrte Konsenskultur, welche auf das Kollegialitatsprinzip
aufbaut, Schaden erleiden. Andererseits wlrde aber auch die Autoritat der Entscheidbehérden
untergraben und die Rechtssicherheit erheblich geschwacht, wenn der einmal gefallte Entscheid
aus dem entscheidenden Gremium heraus wieder infrage gestellt wirde. Dies ware dem Rechts-
frieden abtraglich.

Die richterliche Unabhéngigkeit ist ebenfalls ein hohes Gut, welches es zu bewahren gilt. Of-
fentlich gemachte Sondervoten von einzelnen Gerichtsmitgliedern (mit Namensnennung) wir-
den es erlauben, Profile Gber das Urteilsverhalten der Richterinnen und Richter zu erstellen. Auf
diese Weise kénnten Richterinnen und Richter bei der Wiederwahl allenfalls unter Druck gesetzt
werden. Diese Gefahr besteht hingegen im anglo-amerikanischen Rechtskreis, wo Sondervoten
Tradition haben, kaum, weil dort Richterinnen und Richter in der Regel auf Lebenszeit ernannt
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werden. Eine weitere Gefahr bestlinde darin, dass Parteien sich veranlasst sehen kénnten, das
frhere Abstimmungsverhalten der einzelnen Gerichtsmitglieder in ahnlichen frilheren Fallen
zum Anlass zu nehmen, um gegen diese Ausstandsgriinde vorzubringen und auf diese Weise ei-
nen ihnen genehmen Spruchkdérper zusammenzustellen. Wir sind der klaren Auffassung, dass
solchen , Spielchen”, welche nicht nur die Verfahren erheblich belasten und verkomplizieren
wdirden, sondern auch das Vertrauen in den funktionierenden Rechtsstaat beschadigen kénn-
ten, nicht Vorschub geleistet werden sollte.

3.3.6 Hinkender Vergleich mit der Privatwirtschaft

Der in der Begriindung des Volksauftrags vorgenommene Vergleich mit der Privatwirtschaft
hinkt. Auch Verwaltungsratsprotokolle werden z.B. nicht von allen Verwaltungsratsmitgliedern
unterzeichnet.

3.3.7 Fazit

Die Forderung nach Aufnahme von ,Dissenting Opinions” in die Entscheidbegriindung ist abzu-
lehnen. Sie ist unserer Rechtstradition fremd, wirde die Verfahren verlangern und verteuern,
die Kollegialitat schwachen, die Autoritat der entscheidenden Behérden unterminieren und
damit die Akzeptanz der Entscheide verringern. Zudem wirde sie die richterliche Unabhangig-
keit tendenziell gefdahrden. Ein Qualitdtsgewinn ware damit auch nicht verbunden.

Die Offenlegung von , Dissenting Opinions” beim Bundesgericht wird nun (in sehr einge-
schranktem Mass) von den Eidgendssischen Raten beflrwortet. Dort macht eine solche Rege-
lung auch am meisten Sinn, weil dort die Grundsatzurteile getroffen werden, welche die
Rechtsentwicklung in der Schweiz vorantreiben kénnen. Zumindest bei den kantonalen Gerich-
ten halten wir ,Dissenting Opinions” hingegen aus den erwahnten Grinden fir kein taugliches
und erstrebenswertes Instrument.

4. Antrag des Regierungsrates

Nichterheblicherklarung.

S

Andreas Eng
Staatsschreiber

Vorberatende Kommission

Justizkommission



Verteiler

Staatskanzlei

Staatskanzlei, Legistik und Justiz (4)

Bau- und Justizdepartement

Departement fur Bildung und Kultur

Departement des Innern
Volkswirtschaftsdepartement

Obergericht

Kantonales Steuergericht

Kantonale Schatzungskommission
Gerichtskonferenz, p.A. Ueli Kélliker, Richteramt Bucheggberg-Wasseramt
Aktuarin Justizkommission

Parlamentsdienste

Traktandenliste Kantonsrat

Rémy Wyssmann, Sigriststrasse 22, 4566 Kriegstetten
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