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Die Verwaltung sitzt am

langeren Hebel

Durch die steigende Komplexitit und Zahl der Geschifte gewinnt die Verwaltung an Macht -
nicht nur gegeniiber dem Bundesrat, sondern auch gegeniiber dem Parlament.

von Martin Fohse

tirker, als der Biirger weiss, wird die Regierung
(( S in ihrem Handeln von der Verwaltung be-
stimmt. Die Regierung hat zwar an Einfluss
und sichtbarer Autoritidt gewonnen, aber zugleich ist ihre
Bindung an den sachkundigen administrativen Apparat
enger geworden. Sie ist nicht mehr in erster Linie das die
Verwaltung lenkende Organ; sie ist in vielem — gewiss nicht
in allem — weit eher die nach aussen gekehrte Seite der Ver-
waltung selbst.» Diese Zeilen stammen aus dem berithm-
ten Aufsatz «Helvetisches Malaise» des Staatsrechtlers
Max Imboden aus dem Jahr 1964.

Schon im Jahr 1877, also knapp neunzig Jahre zuvor,
schrieb Jakob Dubs, die «Bureaukratie» habe durch die
«grosse Vermehrung der Zahl der neuen Angestellten», die
«bedeutende Erweiterung der Staatsaufgaben selbst unge-
mein an Kraft und Einfluss gewonnen». Dubs konnte zu
diesem Zeitpunkt bereits auf eine Karriere als Nationalrat,
Standerat, Bundesrat und zuletzt Bundesrichter zuriick-
blicken.

Monstrose Departemente
Zu jener Zeit, als Dubs die «grosse Vermehrung der Zahl
neuer Angestellter» in der zentralen Bundesverwaltung
beklagte, waren dort gut 1000 Personen beschiftigt. Heute
sind es gegen 40 000, darunter diirften sich gegen 10 000
Akademikerinnen und Akademiker befinden. Viele von ih-
nen sind hochspezialisiert in ihrem Bereich und sitzen teil-
weise bereits seit Jahren auf ihren Posten. Bundesradtinnen
und Bundesrite stehen mitunter monstrds grossen Depar-
tementen vor, deren Politikbereiche in anderen Lindern
gleich von mehreren Ministerien abgedeckt werden.
Ubernimmt ein Mitglied des Bundesrats ein Departe-
ment, sieht er oder sie sich also zunichst einer halben Ar-
mee hochspezialisierter Fachleute mit grosser Erfahrung
gegeniiber. Gleichzeitig werden die Themen nicht einfa-
cher — auch dies ein altes Lamento. Der Staatsrechtler Fritz
Fleiner schrieb schon 1911, die Gesetze wiirden «von Jahr zu
Jahr komplizierter». Er hat noch immer recht, nicht nur we-
gen der immer stdrkeren Internationalisierung der Politik.
Es ist fiir die zustdndige Departementschefin oder den
zustdndigen Departementschef enorm anspruchsvoll, mit
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der Verwaltung mit- oder ihr sogar entgegenzuhalten. In-
wieweit dies gelingt, inwiefern eine politische Agenda
durchsetzbar ist und die Verwaltung ihre dienende Rolle ef-
fizient und im Sinne der Leitung wahrnimmt, hdngt stark
von ihm oder ihr selbst ab, dem Stab, dem personlichen Um-
feld, aber auch in grossem Masse von der Loyalitdt und den
Fdhigkeiten der Mitarbeitenden des federfithrenden Amtes.
Noch anspruchsvoller ist es fiir die sechs iibrigen Kollegin-
nen und Kollegen im Gremium, den Durchblick in einem
Dossier eines anderen Departements zu haben. Man beachte
die enorme Geschiftsflut. Gemdss Website der Bundeskanz-
lei sind es rund 2500 Geschifte pro Jahr bei rund einer Sit-
zung pro Woche a rund drei Stunden. Das Gros der Antrige
diirfte durchgewunken werden, soweit es nicht um grund-
legende Fragen geht. Der Bundesrat zerfillt nicht nur in die
einzelnen Departemente, sondern es verlagert sich in wei-
ten Teilen auch die Entscheidungsmacht hinab auf Stufe
Bundesamt, obwohl formal der Bundesrat zustidndig wire.

Wie schon gezeigt, ist diese Problematik seit weit iiber
hundert Jahren bekannt. Das Thema Staatsleitungsreform
ist auch seit Jahrzehnten immer wieder auf der politischen
Agenda. Die Versuche scheitern regelméssig. Schon nur
die nackten Zahlen zum Bundespersonal machen aber
offensichtlich, dass die Situation mit den Jahren schwer-
lich besser, sondern herausfordernder geworden ist. Die
urspriinglich einfachen Verhiltnisse, die die Schopfer der
Verfassung noch vor Augen hatten, haben sich radikal
verdndert. Die Regierung ist in enormem Mass von der
Verwaltung abhidngig. Was sich iiblicherweise im Verbor-
genen abspielt, tritt in Krisenzeiten offen zutage. In der
Pandemie ist das Bundesamt fiir Gesundheit als Berater
und Lenker omniprasent.

Berner Ausdauerathleten

Es ist nun aber nicht nur der Bundesrat, der von der Ver-
waltung abhingig ist. Es ist es — in nicht viel geringerem
Masse —auch das Parlament. Und dies gar in der Konigsdis-
ziplin, der Rechtsetzung. In der Aussenwahrnehmung
diirften viele der Illusion unterliegen, Gesetze wiirden im
Parlament entstehen. Vergleicht man das Gesetzgebungs-
verfahren mit einem Marathon, nimmt der Laufer im Zeit-



«Ubernimmt ein Mit-
glied des Bundesrats
ein Departement,
sieht er oder sie sich
einer halben Armee
hochspezialisierter
Fachleute mit grosser
Erfahrung gegentiber.»

Martin Féhse, zvg.
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punkt, zu dem ein Gesetzesentwurf das Parlament er-
reicht, allerdings bereits die letzten zehn der zweiundvier-
zig Kilometer in Angriff. Die Erarbeitung des Gesetzesent-
wurfes liegt meist in der Verantwortung des Bundesrats —
und damit ebenfalls in den Hénden der Verwaltung. Wie
stark in der wichtigen Vorbereitungsphase auch Dritte teil-
haben, ist vor allem vom Politikbereich und dem Gewicht
der jeweiligen Stakeholder, meist der Verbiande, abhéngig.
Die Faustregel: Je wahrscheinlicher ein Referendum ist,
desto stdrker werden Interes-
sengruppen einbezogen. Den-
noch liegt es auch hier vielfach
im Belieben der Verwaltung,
wie gut sie zuhort oder sich gar
am Zeug flicken ldsst.

Die Verwaltung begleitet
ihren Gesetzesentwurf, zusam-
men mit dem zustdndigen Bun-
desratsmitglied, dann auch in
den parlamentarischen Bera-
tungen. Sie nimmt in beraten-

«Ein grosser Ge-
winn ware bereits,
wenn Bundesrat
und Parlament
schon nur halb-
wegs in die Lage

Ist dann das Gesetz verabschiedet, widmet sich die
Bundesversammlung wieder anderen Geschiften. Fiir be-
sagte Mitarbeiterin geht es aber weiter. Sie arbeitet die
Verordnung aus, die anschliessend vom Bundesrat als ei-
nes seiner 2500 Geschifte verabschiedet wird. Am Ende ist
sie dann noch mit dem Vollzug betraut und wendet das
neue Recht an. Wohl nicht alle Legislativmitglieder sind
sich des Ausmasses ihrer Abhidngigkeit bewusst. Die Band-
breite reicht von Demut iiber Begabung und hohe Sach-
kompetenz bis hin zu massloser
Selbstiiberschidtzung. Immer-
hin ist man ja von Verfassung
wegen «die oberste Gewalt im
Bund». Das ist schmeichelhaft,
kann aber auch zu einer Ver-
blendung fiihren. Es ist para-
dox: Das Parlament kann alles —
und doch kann es allein nichts.

Das heute durch die Bun-
desversammlung und den Bun-
desrat gesetzte Recht kann des-

der Funktion an den Kommissi- versetzt Wurden, halb mitunter — natiirlich nicht
onssitzungen teil', wo sie auf die zu Versteh en’ was ir'nfner — ein demokratisches I.‘e-
Abgeordneten trifft. Anders als . . gitimationsproblem haben. Dies
im Bundesrat sind hier keine sie beschliessen.» namentlich dann, wenn man die

Profis, sondern Milizpolitike- v e
rinnen und -politiker am Werk, Martin Fohse
die, so die Theorie, nebenher

noch ein wenig Gesetzgebung

betreiben sollen. Das Problem,

das der Bundesrat gegeniiber der Verwaltung hat, hat aber
ganz offensichtlich erst recht das Parlament.

Akzentuiert in Erscheinung tritt die Abhédngigkeit bei
parlamentarischen Initiativen. Diese sollte die Bundesver-
sammlung an sich in Eigenregie erarbeiten. Dies ist bei
komplexen Fragen aber vollig unrealistisch. Das Parlament
ist auch hier auf die Expertise und Beratung der Verwal-
tung angewiesen. Es geht hier um weit mehr als nur darum,
das Gewollte in einen Gesetzestext zu giessen. Es geht zum
Beispiel auch darum, die Grundlagen fiir Entscheide zu lie-
fern, Abhédngigkeiten aufzuzeigen, auf Entwicklungen auf-
merksam zu machen oder Kosten abzuschdtzen. Das alles
kann das Parlament aus eigener Kraft nicht leisten. Dies
nimmt mitunter groteske Ziige an. So kommt es vor, dass
eine Verwaltungsmitarbeiterin den Gesetzesentwurf und
die Erlduterungen zu einer parlamentarischen Initiative
fiir eine Kommission redigiert, anschliessend aber auch die
Stellungnahme des Bundesrates zur Vorlage — mit ein-
schliessend die Sprechnotizen fiir die jeweiligen Voten im
Plenum. Neckisch wird es, wenn der Bundesrat den Vor-
stoss nicht unterstiitzt und sie gegen ihren eigenen Text
anzuschreiben hat.
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Verfassung historisch auslegt

und ein statisches Verfassungs-

verstindnis hat, wie beispiels-

weise ein Zaccaria Giacometti.

Die Juristen haben sich denn
auch schon lange vom klassischen Gewaltenteilungs-
dogma verabschiedet. Man spricht von einer Staatsleitung
zu gesamter Hand, von einem arbeitsteiligen Zusammen-
wirken, gerade zwischen Regierung und Parlament. Den-
noch — die demokratische Legitimation der Erlasse von
Bundesversammlung und Bundesrat sollte verbessert wer-
den. Zugespitzt formuliert: Ein grosser Gewinn wére be-
reits, wenn Bundesrat und Parlament schon nur halbwegs
in die Lage versetzt wiirden, zu verstehen, was sie be-
schliessen.

Mehr Dossierfestigkeit fiir Bundesrat und Parlament

Ideen, wie man das Problem bewiltigen konnte, gibt es
viele. Ein immer wieder aufgewdrmter Gedanke ist der
Wechsel von einem Miliz- zu einem Berufsparlament. Dies
wird das Problem aber nicht 16sen. Faktisch sind schon
heute die meisten Parlamentarierinnen und Parlamenta-
rier auf Bundesebene von ihrem Amt absorbiert und dem-
entsprechend Profis — sofern sie die Aufgabe ernsthaft
wahrnehmen. Ein anderer Weg, um den Wissensriickstand
gegeniiber der Verwaltung ein wenig auszugleichen,
konnte aber sein, den Fraktionen finanzielle Mittel zu Ver-



fligung zu stellen, um bei ausgewihlten, wichtigen Ge-
schiften Expertinnen und Experten ihrer Wahl als Bera-
tende beizuziehen. Man miisste gar in Erwdgung ziehen,
diesen zu erlauben, den Kommissionssitzungen beizuwoh-
nen (wohl aber nicht, das Wort zu ergreifen). Der Aufbau
einer wissenschaftlichen Parlamentsverwaltung, die diese
Aufgabe fiir die Fraktionen tibernimmt — so wie sie etwa
der Deutsche Bundestag kennt —, scheint mir fiir die
Schweiz aber weder geeignet noch wirkungsvoll umsetz-
bar. Ebenso unrealistisch ist angesichts der bereits beste-
henden Uberlastung ein systematischer Einbezug des Par-
laments im Vorverfahren der Gesetzgebung. Im Gegenteil:
Es braucht eine «Verwesentlichung» der Geschéfte — weg
von der formalen Scheinlegitimation durch Abnicken der
Gesetze im Massengeschift, hin zur materiellen Legitima-
tion durch Begreifen und zu bewusstem Beschliessen
grundlegender Fragen.

Die Erhohung der Zahl der Bundesrdtinnen und Bun-
desrite ist im gegenwértigen System ebenso nicht zielfiih-
rend. Hier muss man insbesondere im Auge behalten, dass
der Bundesrat als Kollegium entscheiden muss. Es gibt
heute keinen Premierminister, keine Kanzlerin, der oder
die vorgeben kdnnte, wo’s langgeht. Das einzige, was man
mit einer Erh6hung der Anzahl der Mitglieder erreichte,
wiren ldngere Diskussionen und eine schwierigere Be-
schlussfassung. In bezug auf die Dossierfestigkeit diirfte
die Massnahme im Verhdltnis zu ihren Nachteilen kaum
einen entscheidenden Mehrwert mit sich bringen. Das
Zwischenschalten von Staatssekretdrinnen und Staatsse-
kretdren auf einer zweiten Fithrungsebene konnte hinge-
gen zu einer gewissen Entlastung zumindest im Tagesge-
schift fiihren, wenn es geschickt umgesetzt wird.

Von der Biirokratie zur Regulierungsflut
Die Probleme von Bundesrat und Parlament sind hausge-
macht. Es ist die Bundesversammlung, die dariiber be-
schliesst, welche Aufgaben der Bund an sich ziehen soll
und wie viel Ressourcen sie der Bundesverwaltung zuge-
steht. Wie Jakob Dubs auch bereits 1877 feststellte, haben
nidmlich «die neuen Angestellten den Trieb [...], ihren Ge-
schiftskreis zu erweitern (...)». Das diirfte noch immer zu-
treffen. Die einzelnen Amter ziehen mitunter frischgeba-
ckene Akademikerinnen und Akademiker an, die in ihrem
Leben manchmal noch nichts anderes gesehen haben als
ein Schulzimmer oder einen Horsaal von innen. So finden
dann beispielsweise hochqualifizierte, feurige Umwelt-
schiitzerinnen und Umweltschiitzer, die geradezu spru-
deln vor Ideen, eine Anstellung im Bundesamt fiir Umwelt.
IThre Hemmungen, an der Regulierungsschraube zu
drehen, sind mitunter nicht allzu stark ausgebildet. Meist
passiert es mit besten Absichten, die Welt zu retten, aber
aus einer einseitigen Perspektive heraus und ohne Be-
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wusstsein fiir die Rolle des Staates in einer freiheitlichen
Rechtsordnung, fiir den fundamentalen Grundsatz, dass
Biirgerinnen und Biirger freie Menschen sind. Der Staat
muss sich rechtfertigen, wenn er in deren Freiheit, in ihr
unternehmerisches Handeln eingreift, nicht die Biirgerin-
nen und Biirger, wenn sie vom Staat nicht behelligt werden
wollen. Generell steht es mitunter diirftig um die staats-
rechtliche Grundbildung in der Verwaltung. Manchmal
fehlt es auch am Verstdndnis dafiir, was neue Regeln fiir
Auswirkungen auf den Alltag der Betroffenen haben. Ab-
hilfe schaffen konnten hier schon nur zwei Massnahmen:
(1) Bundespersonal auf Kaderstufe braucht zwingend eine
staatsrechtliche Grundbildung. (2) Wer in die Bundesver-
waltung eintritt, sollte zuvor mindestens vier Jahre in der
Privatwirtschaft gearbeitet haben. Dies kdnnte bereits eine
gewisse heilsame Wirkung entfalten.

Verfassungsgericht als Regulierungsbremse

Die Regulierungsbremse ist bereits in der Verfassung ange-
legt. Die Brandmauer zwischen Staat und Biirgerschaft
sind die Grundrechte. Das Problem ist, dass sie in der Regu-
lierung zu wenig beherzigt werden. Die Begriindungen fiir
staatliche Eingriffe in den Botschaften des Bundesrats oder
in Erlduterungen zu Verordnungen sind mitunter geradezu
pitoyabel. Das Problem ist, dass bei iiberméssigen Eingrif-
fen in der Regel keine Konsequenzen drohen. Es brauchte
eine voll ausgebildete Verfassungsgerichtsbarkeit, die
auch rasch entscheiden kann, um dem zu begegnen. Auch
Kantone konnten sich so wehren, wenn der Bund rechts-
widrig Kompetenzen an sich zieht. Eine solches Korrektiv
fehlt aber in der Schweiz. Der Bundesgesetzgeber hat kei-
nen richterlichen Hammer zu befiirchten, wenn er verfas-
sungswidriges Recht setzt. Der Bundesrat zwar schon —
aber fiir Private ist es meist nicht realistisch, gegen eine
Verordnung anzukdmpfen, denn dies erfordert insbeson-
dere Geld und Zeit. Ferner drohen Reputationsrisiken.

Die Einfiihrung einer voll ausgebildeten Verfassungs-
gerichtsbarkeit auf Bundesebene bedarf aber einer Verfas-
sungsinderung, die wohl kaum die notige Mehrheit bei
Volk und Stinden finden wiirde. Das Anliegen diirfte para-
doxerweise gerade an jenen scheitern, die sich am meisten
iiber die Regulierungsflut beklagen.

Bis sich etwas dndert, kann man es nur mit Bismarck
halten: «Wer weiss, wie Gesetze und Wiirste zustande
kommen, kann nachts nicht mehr ruhig schlafen.» €
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