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Eine Nebensachlichkeit
namens Gesetzgebung

Das Parlament produziert Gesetze am laufenden Band, deren Qualitiit nimmt jedoch stetig ab.
Das fiihrt zu mehr Biirokratie und Rechtsunsicherheit.

von Alain Griffel

s ist paradox: In den Gesetzgebungsdiensten von

Bund und Kantonen ist heute mehr Fachkompetenz

vorhanden denn je. Trotzdem hat die Qualitdt der
Gesetzgebung seit der Jahrtausendwende markant abge-
nommen. Um nur ein besonders missratenes Beispiel zu
nennen: das 2016 in Kraft getretene Zweitwohnungs-
gesetz, fabriziert im Departement der damaligen Bundes-
ratin Doris Leuthard. Man versteht schlicht nicht, was
drinsteht. Der Kniiller ist Artikel 8, Absatz 3: Erstellt ein
sogenannter strukturierter Beherbergungsbetrieb «sowohl
Wohnungen nach Absatz 1 wie auch solche nach Absatz 2,
so wird der Hochstanteil von 33 Prozent reduziert um den
Wert, der sich daraus ergibt, dass der Quotient aus der
Flache der Wohnungen nach Absatz 1 und der Summe der
Flichen der Wohnungen nach den Absitzen 1 und 2 mit
13 Prozent multipliziert wird». Wie kommt es, dass die
Gesetze immer schlechter werden, obwohl so viel Know-
how wie noch nie vorhanden ist?

Zur Gesetzesflut mit stetig abnehmender Qualitét tra-
gen exogene und endogene Faktoren bei. Exogene Fakto-
ren, die nicht beeinflusst werden konnen, sind die rasante
technologische Entwicklung sowie die Fortschritte in der
Medizin und in den Naturwissenschaften, die Globalisie-
rung und Europdisierung des Rechts (Stichworte: globale
Mirkte, «autonomer Nachvollzug» von EU-Recht), das
Bevolkerungswachstum, die gewaltig gestiegene Mobilitit
sowie die Verdichtung der Lebensrdume und Infrastruktu-
ren. Das alles sind Realien, die zu einer stetig zunehmen-
den Komplexitdt, aber auch zu einer immer grésseren
Beschleunigung der Gesetzgebung fiihren.

Vorstossflut im Parlament

Als endogene — und damit grundsétzlich beeinflussbare —
Faktoren kann man eine Reihe von eher oberflichlichen
Griinden benennen, die ihrerseits Symptome tieferliegen-
der Ursachen sind. Dazu gehort, erstens, die Flut von par-
lamentarischen Vorstdssen, welche die Gesetzgebungs-
maschinerie befeuert, die Verwaltung auf Trab hilt und
das Parlament selbst an den Rand der Uberforderung
bringt. Parlamentarische Vorstdsse haben zweifellos eine
wichtige Impuls- und Kontrollfunktion, dienen zuneh-
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mend aber auch der personlichen Profilierung. Wer sich im
Politbetrieb nicht bemerkbar macht, geht unter.

Zweitens besteht eine iiberhitzte Interaktion zwischen
der kurzatmigen und zuweilen populistisch geprégten 6f-
fentlichen beziehungsweise medialen Meinung einerseits
und dem parlamentarischen Aktivismus anderseits. Dies
miindet nicht selten in eine symbolische oder anderswie
fehlgeleitete Gesetzgebung, nach dem Motto «Hauptsache,
wir haben etwas getan».

Drittens hat im Parlament ein kultureller Wandel statt-
gefunden: Das Gesetz wird heute von vielen Parlaments-
mitgliedern als Nebenséchlichkeit betrachtet, als eine Art
Notizheft, das Unsorgfiltigkeiten jeglicher Art ertrdgt und
dessen Inhalt rasch und beliebig gedindert werden kann.
Fiir die Qualitdt und Bestdndigkeit ihrer Gesetze fiihlen
sich die Parlamentarierinnen und Parlamentarier gar nicht
mehr verantwortlich oder zumindest mitverantwortlich.
Im Vordergrund steht der politische Kampf, zuweilen auch
der Schaukampf.

Die rechtsanwendenden Behorden und Gerichte wer-
den deshalb immer hédufiger mit unausgegorenen Halb-
fabrikaten des Gesetzgebers konfrontiert, die sie irgend-
wie zurechtbiegen miissen. So musste der Kanton Wallis
nach dem Inkrafttreten des Zweitwohnungsgesetzes ein
Kompetenzzentrum fiir Zweitwohnungen einrichten, um
die ratlosen Gemeindebehorden beraten zu konnen. Wer
schlechte Gesetze sét, wird Biirokratie ernten! Auch for-
dert dies tendenziell die Zunahme von Rechtsstreitig-
keiten, weil Unklarheiten gerichtlich gekldrt werden
miissen. Diese Zusammenhinge scheinen immer weniger
Politikern bewusst zu sein.

Unnétige Detailversessenheit

Viertens legiferiert der Gesetzgeber heute viel detail-
versessener als friiher, da er nicht nur dem nachgelagerten
Verordnungsgeber, also der Exekutive, sondern zuneh-
mend auch den Gerichten misstraut. Jede Eventualitit,
jede Ausnahme und jede Gegenausnahme will deshalb
geregelt sein. Dabei verkennen die Parlamentarierinnen
und Parlamentarier die Funktionenteilung zwischen dem
Gesetzgeber und den rechtsanwendenden Organen. Der
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«Die rechtsanwendenden
Behorden und Gerichte
werden immer haufiger
mit unausgegorenen
Halbfabrikaten des Ge-
setzgebers konfrontiert,
die sie irgendwie zu-
rechtbiegen miissen.»
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Gesetzgeber kann nie alles vorhersehen; deshalb ist der
Rechtsanwendung stets auch eine konkretisierende,
rechtsfortbildende Komponente immanent. Der Richter ist
kein blosser «Subsumtionsautomat», der vom Gesetzgeber
programmiert werden kann.

In der Bundesverwaltung ist, fiinftens, eine deutliche
Zunahme der Gesetzgebungslast festzustellen, unabhén-
gig von Corona. Dies fiihrt zu Zeitdruck und Uberforde-
rung, was umso fataler ist, als konzeptionelle Méngel eines
Gesetzesentwurfs im parlamentarischen Verfahren kaum
noch korrigiert werden konnen. Im Parlament werden die
Gesetzesentwiirfe der Verwaltung jedenfalls nicht besser.

Schliesslich wird, sechstens, verwaltungsexternes
Expertenwissen deutlich weniger fruchtbar gemacht als
frither. Expertenkommissionen, die fiir ein neues Gesetz
ein Konzept und darauf basierend einen Entwurf erarbei-
ten, scheinen der Vergangenheit anzugehoren. Die Bun-
desverwaltung geniigt sich heute weitgehend selbst, und
die Experten dussern sich dann in den Medien — im Nach-
hinein, wenn es zu spit ist.

Tieferliegende Ursachen

Aber was sind die tieferliegenden Ursachen? Ich mochte
zwei namhaft machen: erstens die zunehmende Verhir-
tung der politischen Auseinandersetzung in einem plura-
listischer und damit auch unberechenbarer gewordenen
politischen Umfeld. Konsens und gemeinsame Grundiiber-
zeugungen sind briichiger geworden, geschiirte oder reale
Angste vor den Bedrohungen der Gegenwart und den Un-
wigbarkeiten der Zukunft nehmen zu. Vor diesem Hinter-
grund absorbiert das Taktieren, das Schmieden von Allian-
zen zwischen den Parteien mehr Krifte als friiher. Fiir die
Pflege des daraus resultierenden Produkts, des Gesetzes,
bleibt da kaum noch Energie; dieses verkommt vielmehr
zum Protokoll des politischen Kriftemessens.

Zweitens ist der Einfluss der Juristinnen und Juristen
in der Verwaltung in den letzten 25 Jahren deutlich ge-
schwunden. Zuvor waren sie wihrend Jahrzehnten domi-
nant, vielleicht zu dominant. Heute aber stehen sie vieler-
orts in der zweiten oder dritten Reihe. Politische Oppor-
tunitdt, 6konomische Effizienz und mediale Selbstdarstel-
lung sind zu dominierenden Faktoren geworden, wogegen
Rechtskonformitdt und Rechtsstaatlichkeit zunehmend
als formalistische Hindernisse, ja als ldstige Storfaktoren
empfunden werden.

Das soll kein Jammern iiber den Bedeutungsverlust der
eigenen Zunft sein. Vielmehr ist das Schwinden des
Rechtsstaatsbewusstseins sowohl in der Politik als auch in
der Bevolkerung alarmierend — und wohl die tiefere Ur-
sache so mancher Erscheinung, die ich zuvor beschrieben
habe. Rechtsstaatlichkeit als Eigenwert, als tragende Sdule
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eines freiheitlichen Staatswesens, scheint 75 Jahre nach
der Barbarei des Zweiten Weltkriegs begriindungsbediirf-
tig geworden zu sein, vielleicht auch deshalb, weil man
diese zivilisatorische Errungenschaft fiir selbstverstand-
lich hilt. Sie ist es aber keineswegs; vielmehr muss sie
gepflegt und weiterentwickelt werden, ansonsten sie ver-
kiimmert.

Grundlagenarbeit statt Schnellschiisse

Was aber ist zu tun? Einfache Rezepte gibt es keine. Auf
Stufe Verwaltung miisste die konzeptionelle Grundlagen-
arbeit zu Beginn des Gesetzgebungsprozesses verbessert
werden; Expertenwissen sollte in dieser wichtigen Phase
wieder stédrker fruchtbar gemacht werden. Sodann scheint
es zunehmend der politischen Opportunitit geschuldet,
dass Interessenvertreter bereits von Anfang an in den
Prozess einbezogen werden oder diesen gar dominieren,
wie dies etwa beim Zweitwohnungsgesetz der Fall war. Das
ist verhdngnisvoll und sollte vermieden werden. Interes-
senvertreter sollen zwar einbezogen werden, aber erst im
Vernehmlassungsverfahren.

Im Parlament wiren weniger Schnellschiisse, weniger
Aktivismus und mehr Sorgfalt wiinschenswert. Am Anfang
sollte stets die Frage nach der Notwendigkeit eines neuen
Gesetzes beziehungsweise einer Gesetzesinderung ge-
stellt werden. Dies bedarf einer sorgfiltigen Analyse, bei
der das Parlament auf das Fachwissen der Verwaltung
angewiesen ist. Deshalb sollten parlamentarische Initiati-
ven, bei denen das Parlament anstelle der Verwaltung
gleich selbst den Gesetzesentwurf bastelt, viel zuriick-
haltender eingesetzt werden; denn parlamentarische
Initiativen fiihren kaum je zu {iberzeugenden Resultaten.

All dies wiirde zu einer entschleunigteren Gesetzes-
produktion und zu mehr Qualitdt beitragen. Ausgangs-
und Angelpunkt, um das Problem grundlegend anzugehen,
wire aber etwas anderes: eine Auffrischung des Rechts-
staatsbewusstseins in Politik und Gesellschaft. €

ist Professor fiir Staats- und Verwaltungs-
recht an der Universitat Ziirich. Er ist

unter anderem Herausgeber des Buchs
«Vom Wert einer guten Gesetzgebung»
(Stampfli-Verlag, 2014).
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