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Vorwort zur 3., nachgefuhrten Auflage (2007)

Die dritte Auflage des Gesetzgebungsleitfadens erscheint funf Jahre nach
der Zweitauflage. Es handelt sich um eine Nachfuhrung, die den zahlrei-
chen Anderungen in wichtigen Erlassen des o6ffentlichen Rechts Rechnung
tragt. So folgte der Inkraftsetzung der neuen Bundesverfassung von 1999
die Totalrevision oder der Neuerlass verschiedener Gesetze; hingewiesen
sei etwa auf das Parlamentsgesetz, das Publikationsgesetz, das Offentlich-
keitsgesetz, das Vernehmlassungsgesetz oder die Gesetze uUber die Ge-
richte des Bundes (Bundesgerichtsgesetz, Verwaltungsgerichtsgesetz und
Strafgerichtsgesetz). Alle diese Normtexte haben unmittelbare Auswirkun-
gen auf die Tatigkeit im Bereich der Rechtsetzung und es erscheint daher
unerlasslich, dass auf die Neuerungen hingewiesen wird.

Die Neuauflage wird ferner mit Hinweisen auf Neuerungen bei der Amter-
konsultation und dem interdepartementalen Mitberichtsverfahren sowie
beim Verfahren zum Abschluss von Staatsvertragen erganzt.

Schliesslich gehoért zu einer Nachfuhrung auch die Aktualisierung der auf-
gefuhrten Beispiele und Hilfsmittel. Diese Aktualisierung wurde auf den
31. Dezember 2006 hin abgeschlossen. Die Entwicklung der Informatik
hat es im Weiteren erlaubt, die Verweisungen auf entprechende Hilfsmittel
zu vereinfachen. Der Anhang 5 der dritten Auflage verweist auf den The-
menbereich ,Legistik* der Internetseite des Bundesamtes fur Justiz; diese
wird periodisch aktualisiert und erlaubt mittels entsprechender "Links" den
elektronischen Direktzugriff auf die spezifischen im Internet publizierten
Dokumente der Bundeskanzlei, der Departemente und der Bundesamter.

Vorwort zur 2., tberarbeiteten Auflage (2002)

1. Adressaten und Zweck des Gesetzgebungsleitfadens

Die Vorbereitung der Gesetzgebung ist eine Aufgabe, an der eine Vielzahl
von Personen beteiligt sind und die das Zusammenspiel vielfaltiger Kennt-
nisse und Fertigkeiten erfordert. Zumindest bei grosseren Gesetzgebungs-
vorhaben ist eine einzelne Person kaum in der Lage, sich eingehend mit
dem Sachproblem zu befassen, die rechtliche Situation zutreffend zu beur-
teilen und angemessen zu gestalten sowie den normativen Inhalt ver-
standlich zu formulieren. Der vorliegende Leitfaden fur die Ausarbeitung
von Erlassen des Bundes versucht, diesem Umstand gerecht zu werden.

Der Gesetzgebungsleitfaden richtet sich deshalb nicht nur an Juristinnen
und Juristen, welche in erster Linie fur die Rechtmassigkeit der Erlasse
verantwortlich sind, sondern an alle Personen, die in der Bundesverwal-
tung bei der Vorbereitung von Erlassen mitwirken (Legistinnen und Legis-
ten). Dazu zahlen in erster Linie die Sachbearbeiterinnen und Sachbear-
beiter, die sich im federfiUhrenden Amt mit einem Gesetzgebungsvorhaben
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befassen, sowie Personen, die Gesetzgebungsprojekte leiten. Vor allem fur
sie ist der Gesetzgebungsleitfaden als Hilfsinstrument gedacht, als prakti-
sche Arbeitshilfe, die einerseits auf generelle Fragen und Probleme im Zu-
sammenhang mit der Arbeit an einem Gesetzgebungsvorhaben hinweist
und mogliche Losungsansatze darstellt. Anderseits soll er auch eine Art
kollektives Gedachtnis der Gesetzgebungspraxis in der Bundesverwaltung
sein und gewisse nutzliche Grundlagen oder zu berucksichtigende Vorga-
ben leichter verfugbar machen.

2. Gesetzgebung als politischer Prozess

Erlasse sind Ausdruck und rechtliche Umsetzung politischer Entscheide.
Erlassentwirfe mussen nicht nur sachlich richtig, rechtméssig und ver-
standlich, sondern letztlich auch konsensféahig sein. Die Gesetzgebung ist
somit ein eminent politischer Prozess. Daran &ndern die Bemuhungen um
eine bessere, methodischere Erlassvorbereitung nichts. Der politische
Charakter des Gesetzgebungsprozesses setzt diesen Bemuhungen Gren-
zen. Er ist jedoch kein Grund, auf sie zu verzichten, denn sie schaffen die
Voraussetzungen fur eine moglichst sachliche, nachvollziehbare Begrun-
dung gesetzgeberischer Entscheide, gewéhrleisten deren Rechtmaéassigkeit
und ermoglichen die unverzerrte Mitteilung des gesetzgeberischen Willens.
Diese Bemuhungen kdnnen damit einen entscheidenden Beitrag zur Quali-
tat der Gesetzgebung leisten.

3. Vielfalt gesetzgeberischer Aktivitaten

Der Ausdruck "Ausarbeitung von Erlassen”™ deckt sehr unterschiedliche Si-
tuationen ab: Er umfasst die Erarbeitung eines neuen Gesetzes oder einer
neuen Verordnung ebenso wie die Vorbereitung eines Anderungserlasses
mit ein paar wenigen Bestimmungen. Es kann also darum gehen, gesetz-
geberisches Neuland zu betreten oder punktuelle Anpassungen an einem
bereits bestehenden Normengebdude vorzunehmen. Es kann aber auch
darum gehen, (auf Gesetzes- oder allenfalls sogar Verfassungsstufe) das
rechtliche Fundament zu legen, oder (auf Verordnungsstufe) auf einem
bestehenden Fundament weiterzubauen bzw. den Innenausbau voranzu-
treiben. Der Gesetzgebungsleitfaden kann nicht im Detail auf all diese un-
terschiedlichen Situationen eingehen und situationsspezifische Anleitungen
liefern. Er ist auf die Ausarbeitung relativ umfassender Erlasse auf Geset-
zesstufe ausgerichtet, enthalt aber Ausfuhrungen, Anleitungen und Grund-
lagen, die ohne weiteres auch fur andere Situationen nutzlich sein kdnnen.

4. Aufbau und Form des Gesetzgebungsleitfadens

Der Aufbau des Gesetzgebungsleitfadens beruht nicht auf einem einzigen
Kriterium, sondern auf pragmatischen Uberlegungen. Einerseits orientiert
er sich an einer Aufteilung des Gesetzgebungsprozesses in analytische
Teilschritte: Problemanalyse, Zieldefinition, Prifung und Auswahl der
Handlungsinstrumente, rechtliche und sprachliche Ausgestaltung, formelle
Verabschiedung und Vollzug. Andererseits tragt er aber auch dem Um-
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stand Rechnung, dass dieser Prozess geregelt, d.h. im Rahmen eines for-
malisierten Verfahrens ablauft. Im Weiteren hebt er die Bedeutung der
organisatorischen Aspekte von Gesetzgebungsvorhaben (Projektmanage-
ment) sowie die rechtlichen Rahmenbedingungen besonders hervor.

5. Neuerungen der 2., Uberarbeiteten Auflage des Gesetzgebungs-
leitfadens

Die zweite, Uberarbeitete Auflage des Leitfadens ist keine grundlegende
Neugestaltung. Auf einzelne Neuerungen sei jedoch kurz hingewiesen:
Gewisse Anpassungen sind auf Grund der neuen Bundesverfassung not-
wendig geworden. Zum Teil wurde auch die Systematik etwas geéndert.
So sind die Ausfuhrungen zur parlamentarischen und zur nachparlamenta-
rischen Phase (Referendum, Publikation, Inkrafttreten) des Gesetzge-
bungsverfahrens sowie Uber das Projektmanagement in das erste Kapitel
integriert worden. Das zweite Kapitel (Rechtsetzungsmethodik) ist na-
mentlich mit Ausfiuhrungen zur Frage der Umsetzung und des Vollzugs an-
gereichert worden. Und die rechtlichen Vorgaben und Rahmenbedingun-
gen der legistischen Tatigkeit (Kapitel 3 — 6) werden etwas ausfuhrlicher
behandelt und anders gestaltet. Im Weiteren konnte der Umfang der An-
hange reduziert werden, weil diverse Grundlagen nun auf Internet verfug-
bar und damit leichter zuganglich sind. Schliesslich ist der Leitfaden mit
durchgehend nummerierten Absatzziffern versehen und das Schlagwortre-
gister erneuert und zweisprachig ausgestaltet worden.

6. Mitwirkung der Benutzerinnen und Benutzer und Uberarbeitung

Der Gesetzgebungsleitfaden kann nur dann ein nutzliches Arbeitsinstru-
ment sein, wenn er den praktischen Bedurfnissen der Personen entspricht,
die mit Gesetzgebungsaufgaben betraut sind. Er soll adressatengerecht
sein. Ruckmeldungen der Benutzerinnen und Benutzer sind deshalb aus-
serordentlich wichtig. Die Abteilung Rechtsetzungsprojekte und -methodik
des Bundesamtes fur Justiz (Sekretariat Tel. 031 322 47 44 / E-Malil in-
fo@bj.admin.ch) nimmt deshalb sehr gerne Hinweise auf Mangel, Bemer-
kungen und Anregungen entgegen.

Es ist vorgesehen, die Internet-Version des Gesetzgebungsleitfadens peri-
odisch zu Uberarbeiten (®s. Anhang 5, Hinweise zu den Abrufmoglichkei-
ten im Internet).

7. Dienstleistung des Bundesamtes fur Justiz

Die Abteilungen | und Il fur Rechtsetzung sowie die Abteilung Rechtset-
zungsprojekte und -methodik der Hauptabteilung Staats- und Verwal-
tungsrecht des Bundesamtes fiir Justiz stehen Angehorigen anderer Amter
bei Fragen im Zusammenhang mit konkreten Sachgeschaften oder bei all-
gemeinen methodischen Fragen im Rahmen der vorhandenen Kapazitaten
gerne beratend zur Verfugung.


mailto:info@bj.admin.ch
mailto:info@bj.admin.ch
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Dank

Besonderer Dank gilt all jenen Personen, die die Arbeiten am Gesetzge-
bungsleitfaden mit Anregungen, Textvorschlagen, Kritik oder auf andere
Weise unterstitzt und dadurch einen Beitrag zur nun vorliegenden Uber-
arbeiteten Fassung geleistet haben.

Bundesamt fir Justiz
Direktionsbereich Offentliches Recht

Luzius Mader
Vizedirektor
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Art.
AS
Aufl.

Ausserparl.

AVIV

BAG
BankG

BB
BBI
BBL
BBM

Bd.

am angegebenen Ort

Amtliches Bulletin der Bundesversammlung
Absatz

Abteilung

Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossen-
schaft vom 29. Mai 1874, aufgehoben, AS 1999 2555

Alters- und Hinterbliebenenversicherung
Aktuelle Juristische Praxis (juristische Zeitschrift)

Allgemeine Medizinalpriufungsverordnung vom 19. No-
vember 1980, SR 811.112.1

Bundesgesetz vom 26. Marz 1931 uber Aufenthalt und
Niederlassung der Auslander, SR 142.20

Aussenpolitische Kommission

Bundesgesetz vom 13. Marz 1964 Uber die Arbeit in In-
dustrie, Gewerbe und Handel (Arbeitsgesetz), SR
822.11

Artikel

Amtliche Sammlung des Bundesrechts
Auflage

Ausserparlamentarische [Kommissionen]

Verordnung vom 31. August 1983 uber die obligatori-
sche Arbeitslosenversicherung und die Insolvenzent-
schadigung (Arbeitslosenversicherungsverordnung), SR
837.02

Bundesamt fur Gesundheit

Bundesgesetz vom 8. November 1934 uUber die Banken
und Sparkassen (Bankengesetz), SR 952.0

Bundesbeschluss
Bundesblatt
Bundesamt fur Bauten und Logistik

Bundesbeschluss vom 30. Juni 1972 Uber Massnahmen
gegen Missbrauche im Mietwesen. Aufgehoben AS 1990
802

Band
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Bundesgesetz vom 16. Dezember 1983 uber den Er-
werb von Grundstiicken durch Personen im Ausland, SR
211.412.41

Bundesamt fur Statistik

Bundesgesetz

Burgerliches Gesetzbuch (Deutschland)
Entscheid des Schweizerischen Bundesgerichts

Bundesgesetz vom 17. Juni 2005 Uber das Bundesge-
richt (Bundesgerichtsgesetz), SR 173.110

Bundesgesetz vom 22. Dezember 1999 uber die Mitwir-
kung der Kantone an der Aussenpolitik des Bundes, SR
138.1

Bundesgesetz vom 17. Dezember 2004 uber das Of-
fentlichkeitsprinzip der Verwaltung (Offentlichkeitsge-
setz, SR 152.3)

Bundesamt fur Justiz
Bundeskanzlei

Bundesgesetz vom 17. Dezember 1976 Uber die politi-
schen Rechte, SR 161.1

Bundesrat

Bundesratsbeschluss

Bereinigte Sammlung

Buchstabe

Bundesstatistikgesetz vom 9. Oktober 1992, SR 431.01

Bundesgesetz vom 15. Juni 1934 Uber die Bundesstraf-
rechtspflege, SR 312.0

Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossen-
schaft vom 18. April 1999, SR 101

Bundesgesetz vom 25. Juni 1982 uber die berufliche
Alters-, Hinterlassenen- und Invalidenvorsorge, SR
831.40

beziehungsweise
circa
Conformité Européenne [Europaisches Warensiegel]

European Organization for Nuclear Research [Européi-
sches Laboratorium fur Teilchenphysik]
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European Cooperation in the Field of Scientific and
Technical Research [Europaische Zusammenarbeit auf
dem Gebiet der wissenschaftlichen und technischen
Forschung]

Bundesgesetz vom 14. Dezember 1990 Uber die direkte
Bundessteuer, SR 642.11

das heisst
dergleichen

Bundesgesetz vom 19. Juni 1992 Uber den Daten-
schutz, SR 235.1

Erwagung
Eidgendssische Amt fir Messwesen

Economic Commission for Europe [UN-Kommission
Wirtschaftskommission fur Europal]

Eidgendssiches Departement fur auswartige Angele-
genheiten

Eidgendssisches Finanzdepartement

European Free Trade Association [Européische Freihan-
delszone]

Européaische Gemeinschaft
Eidgendssisch
Eidgendssisches Justiz- und Polizeidepartement

Eidgendssisches Militardepartement, heute Departe-
ment fur Verteidigung, Bevolkerungsschutz und Sport
(®s. VBS)

Konvention zum Schutze der Menschenrechte und
Grundfreiheiten, SR 0.101 (Europaische Menschen-
rechtskonvention)

Energiegesetz vom 26. Juni 1998, SR 730.0

Bundesgesetz vom 20. Juni 1930 Uber die Enteignung,
SR 711

et cetera (lat.: und so weiter)
Eidgendssische Technische Hochschule
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European Research Coordination Agency [Agentur fur
die europaische Forschungs-Koordination]

®s. TERMDAT
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Eidgendssisches Volkswirtschaftsdepartement
eventuell

Europaischer Wirtschaftsraum

folgende [Seite/Seiten]

Verordnung vom 22. Oktober 1986 uber die Ab-
gasemissionen leichter Motorwagen, SR 741.435.1

Bundesgesetz vom 7. Oktober 1983 Uber die Forschung
(Forschungsgesetz), SR 420.1

Bundesgesetz vom 7. Oktober 2005 Uber den eidgends-
sischen Finanzhaushalt (Finanzhaushaltgesetz), SR
611.0

Finanzkommission
Fuhren mit Leistungsauftrag und Globalbudget
Geschaftspriufungskommission

Geschaftsreglement des Nationalrates vom 3. Oktober
2003, SR 171.13

Geschéftsreglement des Standerates vom 20. Juni
2003, SR 171.14

Bundesgesetz vom 24. Januar 1991 Uber den Schutz
der Gewasser (Gewasserschutzgesetz), SR 814.20

Gesetzestechnische Richtlinien

Bundesgesetz vom 23. Marz 1962 Uber den Geschafts-
verkehr der Bundesversammlung sowie uUber die Form,
die Bekanntmachung und das Inkrafttreten ihrer Erlas-
se (Geschéaftsverkehrsgesetz), SR 171.11

Handelsregisterverordnung vom 7. Juni 1937, SR
221.411

Herausgeber

Internationale Bank fur Wiederaufbau und Entwicklung
Internationale Entwicklungsorganisation

im engeren Sinne

Internationaler Gerichtshof

Internationale Finanz-Corporation

Eidgendssisches Institut fur Geistiges Eigentum

Bundesgesetz vom 21. Marz 1997 uber Investitionshilfe
far Berggebiete, SR 901.1

inklusive
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v
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IWF
JStG

KAV

KG

KMU

KoB

KVF
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LeV

LFG
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LSV
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insbesondere

Bundesgesetz vom 20. Marz 1981 Uber internationale
Rechtshilfe in Strafsachen (Rechtshilfegesetz), SR
351.1

Bundesgesetz vom 18. Dezember 1987 Uber das Inter-
nationale Privatrecht, SR 291

Invalidenversicherung
in Verbindung mit
Internationaler Wahrungsfonds

Bundesgesetz vom 20. Juni 2003 Uber das Jugendstraf-
recht (Jugendstrafgesetz), SR 311.1)

Kompetenzzentrum Amtliche Veroffentlichungen der
Bundeskanzlei

Bundesgesetz vom 6. Oktober 1995 Uber Kartelle und
andere Wettbewerbsbeschrankungen (Kartellgesetz),
SR 251

Kleine und mittlere Unternehmen
Kommission fur offentliche Bauten
Kommission fur Verkehr und Fernmeldewesen

Gesetzgebung heute [ab 2000: Gesetzgebung & Evalu-
ation]

Verordnung vom 30. Méarz 1994 uber elektrische Lei-
tungen (Leitungsverordnung), SR 734.31

Bundesgesetz vom 21. Dezember 1948 uUber die Luft-
fahrt (Luftfahrtgesetz), SR 748.0

Bundesgesetz vom 9. Oktober 1992 uUber Lebensmittel
und Gebrauchsgegenstande (Lebensmittelgesetz), SR
817.0

Luftreinhalte-Verordnung vom 16. Dezember 1985, SR
814.318.142.1

Larmschutzverordnung vom 15. Dezember 1986, SR
814.41

Bundesgesetz vom 29. April 1998 uber die Landwirt-
schaft (Landwirtschaftsgesetz), SR 910.1

mit anderen Worten

Bundesgesetz vom 3. Februar 1995 Uber die Armee und
die Militarverwaltung (Militdrgesetz), SR 510.10
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NEV
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NFA
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Nr.
NSG
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OR

OV-EDI
ParlG
ParlvVv
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PL
PublG

Bundesgesetz vom 28. August 1992 uUber den Schutz
von Marken und Herkunftsangaben (Markenschutzge-
setz), SR 232.11

mit weiteren Hinweisen
Nationalrat

Verordnung vom 9. April 1997 Uber elektrische Nieder-
spannungserzeugnisse, SR 734.26

Nachfolgend

Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgaben-
verteilung

Bundesgesetz vom 1. Juli 1966 Uber den Natur- und
Heimatschutz, SR 451

New Public Management
Nummer

Bundesgesetz vom 8. Marz 1960 Uuber die Natio-
nalstrassen, SR 725.11

oder dergleichen

Bundesgesetz vom 4. Oktober 1991 uUber die Hilfe an
Opfer von Straftaten (Opferhilfegesetz), SR 312.5

Verordnung vom 18. November 1992 uber die Hilfe an
Opfer von Straftaten (Opferhilfeverordnung), SR
312.51

Bundesgesetz vom 30. Marz 1911 betreffend die Ergan-
zung des Schweizerischen Zivilgesetzbuches (Funfter
Teil: Obligationenrecht), SR 220

Organisationsverordnung vom 28. Juni 2000 fur das
Eidgendssische Departement des Innern, SR 172.212.1

Bundesgesetz vom 13. Dezember 2002 Uber die Bun-
desversammlung (Parlamentsgesetz), SR 171.10

Verordnung der Bundesversammlung zum Parlaments-
gesetz und Uber die Parlamentsverwaltung (Parla-
mentsverwaltungsverordnung), SR 171.115

Personal Computer
Parlamentsdienste
Projektleitung

Bundesgesetz vom 18. Juni 2004 Uber die Sammlungen
des Bundesrechts und das Bundesblatt (Publikationsge-
setz), SR 170.512
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SGK
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SiK
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SPK

Verordnung vom 17. November 2004 Uber die Samm-
lungen des Bundesrechts und das Bundesblatt (Publika-
tionsverordnung), SR 170.512.1

Preisuberwachungsgesetz vom 20. Dezember 1985, SR
942.20

Parlamentarische Verwaltungskontrolle
Kommission fur Rechtsfragen

Bundesgesetz vom 22. Juni 1979 Uber die Raumpla-
nung (Raumplanungsgesetz), SR 700

Bundesgesetz vom 21. Juni 1991 Uber Radio und Fern-
sehen, SR 784.40

Radio- und Fernsehverordnung vom 6. Oktober 1997,
SR 784.401

Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz vom
21. Marz 1997, SR 172.010

Regierungs- und Verwaltungsorganisationsverordnung
vom 25. November 1998, SR 172.010.1

Randziffer

Standerat

Seite

siehe

Schweizerische Arbeitskrafteerhebung
Schweizerische Bundesbahnen

Bundesgesetz vom 20. Marz 1998 Uber die Schweizeri-
schen Bundesbahnen, SR 742.31

Bundesgesetz vom 11. April 1889 uber Schuldbetrei-
bung und Konkurs, SR 281.1

Schlusstitel
Staatssekretariat fur Wirtschaft

Bundesgesetz vom 14. Oktober 2002 Uber das Bunde-
strafgericht (Strafgerichtsgesetz), SR 173.71

Kommission fur soziale Sicherheit und Gesundheit
Schweizerischer Ingenieur- und Architektenverein
Sicherheitspolitische Kommission

siehe oben

SO genannt

Staatspolitische Kommission
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Systematische Sammlung des Bundesrechts

Bundesgesetz vom 19. Marz 1976 Uber die Sicherheit
von technischen Einrichtungen und Geréaten, SR 819.1

Schweizerisches Strafgesetzbuch vom 21. Dezember
1937, SR 311.0

Bundesgesetz vom 5. Oktober 1990 uber die Finanzhil-
fen und Abgeltungen (Subventionsgesetz), SR 616.1

Schweizerische Unfallversicherungsanstalt

Strassenverkehrsgesetz vom 19. Dezember 1958, SR
741.01

Verordnung vom 19. Juni 1995 uber technische Anfor-
derungen an Transportmotorwagen und deren Anha-
nger, SR 741.12

Terminologie Datenbank

Bundesgesetz vom 4. Oktober 1985 Uber den Transport
im offentlichen Verkehr (Transportgesetz), SR 742.40

Tierschutzgesetz vom 9. Méarz 1978, SR 455

Technische Verordnung uber Abfalle vom 10. Dezember
1990, SR 814.600

unter anderem

und anderes mehr

Organisation der Vereinten Nationen

Kommission fur Umwelt, Raumplanung und Energie

Bundesgesetz vom 9. Oktober 1992 uber das Urheber-
recht und verwandte Schutzrechte (Urheberrechtsge-
setz), SR 231.1

Bundesgesetz vom 7. Oktober 1983 uUber den Umwelt-
schutz (Umweltschutzgesetz), SR 814.01

und so weiter
unter Umstanden

Eidgendssisches Departement fur Umwelt, Verkehr,
Energie und Kommunikation

Bundesgesetz vom 20. Marz 1981 uber die Unfallversi-
cherung, SR 832.20

Umweltvertraglichkeitspriufung

Verordnung vom 19. Oktober 1988 uUber die Umwelt-
vertraglichkeitsprifung, SR 814.011
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Verordnung vom 20. Dezember 1982 uber die Unfall-
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Bundesgesetz vom 19. Dezember 1986 gegen den un-
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Bundesgesetz vom 14. Méarz 1958 uber die Verantwort-
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Beamten (Verantwortlichkeitsgesetz), SR 170.32

Bundesgesetz vom 17. Juni 2005 uber das Bundesver-
waltungsgericht (Verwaltungsgerichtsgesetz), SR
173.32

Verordnung vom 5. Juli 2000 uber Getrankeverpackun-
gen, SR 814.621

Verordnung vom 6. September 1984 Uber die Kennzei-
chen der Luftfahrzeuge, SR 748.216.1

Bundesgesetz vom 18. Marz 2005 Uber das Vernehm-
lassungsverfahren (Vernehmlassungsgesetz), SR
172.061

Verordnung vom 17. August 2005 uber das Vernehm-
lassungsverfahren (Vernehmlassungsverordnung), SR
172.061.1

Verordnung
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Verordnung der Bundesversammlung vom 7. Oktober
1988 uber die Parlamentsdienste, SR 171.115

Verwaltungspraxis des Bundes

Verordnung vom 2. Februar 2000 uber das Plangeneh-
migungsverfahren fur elektrische Anlagen, SR 734.25

Versus

Bundesgesetz vom 13. Oktober 1965 uber die Verrech-
nungssteuer, SR 641.21

Bundesgesetz vom 22. Marz 1974 Uber das Verwal-
tungsstrafrecht, SR 313.0

Verordnung vom 19. Juni 1995 Uber die technischen
Anforderungen an Strassenfahrzeuge SR 741.41

Verordnung vom 19. Dezember 1983 uber die Verhu-
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AUFBAU DES GESETZGEBUNGSLEITFADENS

Der Gesetzgebungsleitfaden wird in acht thematische Teile gegliedert.
Es empfiehlt sich, diese Teile dem Grundsatz nach fortlaufend vom Beginn
eines Rechtsetzungsprojektes an zu konsultieren.

Fir den Beginn geht es darum, sich Uber die verschiedenen Verfah-
rensschritte eines Rechtsetzungsprojektes zu orientieren und die flr
ein solches Projekt wesentlichen Grundbegriffe kennen zu lernen (®s.
Ziff. 1 [Gesetzgebungsverfahren und Planung von Gesetzgebungspro-
jekten]).

Der zweite Teil befasst sich mit der rationalen und methodischen
Analyse der Probleme, welche Anlass zur Erarbeitung des Erlasses
geben (®s. Ziff. 2 [Rechtsetzungsmethodik]). Dabei stehen insbeson-
dere folgende Fragen im Vordergrund: Welches ist die Ausgangslage?
Welches sind die angestrebten Ziele?

Der dritte Teil stellt zwei Bereiche des normativen Umfeldes dar, wel-
che besondere Beachtung verlangen: die Grundrechte und das in-
ternationale Recht (®s. Ziff. 3 [Grundrechte und internationales
Recht]). Themen sind insbesondere die Quellen der Grundrechte, die
Auslegung und Umsetzung des internationalen Rechts, das Verfahren
zum Abschluss internationaler Vertrdge und das Staatsvertragsreferen-
dum sowie das Verhéltnis zwischen nationalem und internationalem
Recht.

Der vierte Teil behandelt im Hinblick auf die Kompetenzverteilung zwi-
schen Bund und Kantonen die Wahl der Rechtsetzungsebene (®s.
Ziff. 4 [Kompetenzverteilung zwischen Bund und Kantonen]). Gegen-
stand sind insbesondere die Notwendigkeit einer Bundesregelung sowie
die Modalitaten, welche fur die Kompetenzabgrenzung zwischen Bund
und Kantonen massgebend sein sollen.

Der funfte Teil ist den formellen Fragen gewidmet, die sich bei der
Ausgestaltung eines Erlasses stellen (®s. Ziff. 5 [Wahl der Erlass-
form]), so etwa den Fragen nach der Organzustandigkeit fur die Recht-
setzung und der Form des geplanten Erlasses.

Der sechste Teil erstreckt sich auf die Aspekte des Legalitatsprinzips
und der Grundsatze der Rechtsetzungsdelegation (®s. Ziff. 6 [Le-
galitatsprinzip und Delegation]), welche fur die Rechtsetzungsprojekte
von massgebender Bedeutung sind: Auf welcher Ebene (Verfassung,
Gesetz, Verordnung) sind die Rechtssatze zu verankern? Unter welchen
Voraussetzungen kénnen Rechtsetzungsbefugnisse delegiert werden?
Wann und in welcher Weise ist eine Kontrolle der Ausfuhrungsrechtset-
zung geboten?

Der siebte Teil erlautert die Ausgestaltung der Erlasse (®s. Ziff. 7
[Ausgestaltung von Erlassen und Auswahl der staatlichen Handlungsin-
strumente]). Bei diesem Schritt mussen folgende Grundfragen gepruft
werden: Wie ist der Geltungsbereich des Erlasses abzugrenzen? Wie



2 Aufbau des Gesetzgebungsleitfadens

kann die Harmonie der Rechtsordnung gewahrt werden? Welche Rege-
lungsdichte ist erstrebenswert? Wie kann der Ablauf der Ausarbeitung
des Vorprojektes strukturiert werden? Wird der Grundsatz der Einheit
der Materie respektiert? In diesem Teil werden ferner die staatlichen
Handlungsinstrumente vorgestellt: Welche Instrumentarien stehen dem
Gesetzgeber zur Verfiugung? Wie sind sie zu bewerten, auszuwéhlen
und anzuwenden?

Im letzten Teil werden Fragen der Redaktion im eigentlichen Sinne
erortert, welche sich bei der Ausarbeitung von Erlassen stellen (®s.
Ziff. 8 [Redaktion von Erlassen]). Welches sind die wesentlichen Merk-
male der verschiedenen Strukturelemente eines Erlasses? An welchen
Regeln sind Syntax und Stil eines Erlasses zu orientieren? Wie kann ei-
ne geschlechtsneutrale Redaktion realisiert werden? Wie kann ein Er-
lass in verschiedenen Sprachen ausgearbeitet werden? Wie ist die Kon-
trolle der sprachlichen Qualitat eines Erlasses sicherzustellen?

Der Ablauf eines Rechtsetzungsprojektes erfolgt allerdings in der Regel
nicht einfach linear, sondern hangt stark vom jeweiligen Projekt selbst ab.
Aus diesem Grund wurde die vorliegende, uUberarbeitete Auflage des Ge-
setzgebungsleitfadens mit einem strukturierten und detaillierten
Schlagwortregister erganzt, das es den Benutzern ermdglichen soll, ei-
ne weite und vielschichtige Materie nach den jeweiligen situationsbeding-
ten Bedurfnissen zu erschliessen.



1 GESETZGEBUNGSVERFAHREN UND PLANUNG VON
GESETZGEBUNGSPROJEKTEN

11 Darstellung der Struktur des Leitfadens

1 Der erste Teil dieses Leitfadens stellt einen einzigen Verfahrensab-
lauf, namlich das Gesetzgebungsverfahren, unter drei verschiedenen
Gesichtspunkten dar:

Der erste Gesichtspunkt ist analytisch gepragt und unterteilt das Ge-
setzgebungsverfahren in acht Schritte. Jeder dieser Schritte wird im
Wesentlichen nach dem gleichen Schema behandelt: Ausgangslage,
Vorgehensweise, anzustrebende Ziele (®vgl. Ziff. 12 [Projektablauf-
phasen]).

Der zweite Gesichtpunkt ist beschreibender Art; es wird der Ablauf
des Gesetzgebungsverfahrens im Einzelnen erfasst (®s. Ziff. 13). Die-
ser Ablauf wird in einer synoptischen Tabelle grafisch dargestellt (®s.
Ziff. 131), und anschliessend werden die einzelnen Phasen beschrieben
(®s. ziff. 132 [Vorverfahren der Gesetzgebung]; Ziff. 133 [Amterkon-
sultations- und Mitberichtsverfahren]; Zziff. 134 [Parlamentarisches
Verfahren]; Ziff. 135 [Referendum]; Ziff. 136 [Publikation, Inkrafttre-
ten und Ausserkrafttreten]).

Der dritte Gesichtspunkt ist durchfuhrungsorientiert und behandelt
das Gesetzgebungsverfahren als Projektmanagement; die wesentlichen
Punkte sind der Auftrag und die Auftragserteilung (®s. Ziff. 1431), die
Projektleitung und —organisation (®s. Ziff. 1432), die Projektstruktur
(®s. Ziff. 1433), die Projektplanung und -steuerung (®s. Ziff. 1434),
die Dokumentation und Information (®s. Ziff. 1435), die Entscheidfin-
dung (®s. Ziff. 1436) und die Kontrolle (®s. Ziff. 1437).

2 Diese drei Gesichtspunkte erganzen einander. Die beiden ersten sind
auf den zeitlichen Ablauf des Gesetzgebungsverfahrens ausgerichtet, in-
dem der erste Gesichtspunkt das Schema der Projektphasen aufzeigt und
der zweite - einer vergleichbaren Logik folgend - den Verfahrensablauf mit
samtlichen Verfahrenseinzelheiten darstellt. Der dritte Gesichtspunkt er-
fasst die eigentliche Durchfihrung als Projekt. Damit ein Gesetzgebungs-
verfahren in seiner Gesamtheit als Projektmanagement begriffen werden
kann (®s. das Schema unter Ziff. 142), ist die Darstellung noch durch die
Methoden der Problemldsung zu erganzen, die weiter hinten umschrieben
sind (®s. Ziff. 2 [Rechtsetzungsmethodik]).
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12 Projektablaufphasen

3 Um die komplexe Projektmaterie Uberschaubarer zu machen, wird
dem Projekt eine Struktur gegeben und es wird in Phasen (Etappen, Teil-
schritte) unterteilt. Dadurch kann der Projektablauf besser gesteuert wer-
den. Das Problem wird seiner Losung in einem stufenweisen Planungs-,
Entscheidungs- und Realisierungsprozess zugefuhrt.

4 Es gibt nur ein sehr abstraktes allgemein gultiges Phasenmodell.
Dieses muss jeweils den Eigenheiten des spezifischen Problems angepasst
werden; Phasen werden uUblicherweise von ihrem Ergebnis her definiert.
Bei Rechtsetzungsvorhaben drangt es sich deshalb auf, fur die Etappie-
rung die vom formellen Gesetzgebungsverfahren vorgegebenen Teilschrit-
te zu beachten (®s. Ziff. 131 [Ubersichtsschema uber das Gesetzge-
bungsverfahren]).

S Die Bedeutung der Etappierung liegt darin, dass jede Phase erst an-
gegangen werden kann, wenn der Auftraggeber sie freigegeben hat (sog.
Meilenstein-Entscheid). Das verbindende Element zwischen den Phasen ist
somit die Entscheidung des Auftraggebers; er gibt den Auftrag, die Folge-
phase durchzufihren, die durchlaufene Phase zu wiederholen oder das
Projekt gar abzubrechen. Ein Abbruch durfte dann zur Diskussion stehen,
wenn sich die Rahmenbedingungen schwer wiegend verandert haben oder
zusatzliche Sachprobleme zu Tage getreten sind, welche eine massive
Steigerung des Aufwands zur Problemlésung bewirken. Damit verfugt der
Auftraggeber innerhalb des Problemldsungsprozesses Uber regelmassige
Steuerungs- und Einflussmadglichkeiten. Der Projektleitung hingegen ver-
schafft die ausdruckliche Freigabe der nachsten Phase die Gewissheit,
dass der Auftraggeber die kommenden Schritte und deren mdagliche Kon-
sequenzen gutheisst bzw. bereit ist, sie zu akzeptieren. Damit sind die
Bedingungen gegeben, um das Projekt selbstandig weiter bearbeiten zu
kénnen.



6 1 Gesetzgebungsverfahren und Planung von Gesetzgebungsprojekten

1. Auslosung des Projekts/Auftrag

Auftragsanalyse/Projektskizze
Bericht

Vorentwurf

Vernehmlassung

Botschaft

N o o R LD

Parlamentarische Behandlung
und Referendum

8. Inkraftsetzung und Vollzug

Ausgangslage

6 Eine als mangelhaft empfundene Rechtslage I6st in der Regel den
Impuls aus, einen bestehenden Erlass zu andern oder einen neuen Erlass
zu schaffen. Der Impuls kann in verschiedenen Formen Ausdruck finden.
Zum Beispiel:

parlamentarischer Vorstoss;

Volks- oder Standesinitiative;

Eingabe von Interessenorganisationen;

Staatsvertrag oder Beschluss von internationalen Organisationen;
Gesetzgebungsvorhaben des Bundesrates oder eines Departements;

Vorschlag oder Empfehlung einer Koordinationsinstanz der Kantonsre-
gierungen (Konferenz der Kantonsregierungen, Konferenz der jeweili-
gen kantonalen Direktionen, Dreierkonferenz mit den Agglomerationen
usw.);

Gerichtsentscheid;

Anregung der Wissenschaft.

7 Angesichts einer sehr oft komplexen Ausgangslage bedarf der Auslo-
ser bzw. Auftrag einer sorgfaltigen Priufung (z.B. der Wirkung neuer Mass-
nahmen auf ein bestehendes Umfeld) und sollte nicht direkt umgesetzt
werden. Der Ausloser ist somit in der Regel als verbindlicher Auftrag zur
Untersuchung einer als unbefriedigend erachteten Situation und zur Un-
terbreitung von Losungsmaoglichkeiten zu betrachten.
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Tatigkeit des Auftraggebers und Phasenziel

8 Der Auftraggeber erteilt den Auftrag, eine Auftragsanalyse mit Pro-
jektskizze vorzunehmen (Freigabe von Phase 2). Der Auftrag geht norma-
lerweise an das Bundesamt.

° Fehlt ein solcher Auftrag, hat das Bundesamt von sich aus eine Auf-
tragsanalyse vorzunehmen.
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1. Ausldésung des Pro-
jekts/Auftrag

2. Auftragsanalyse/Projektskizze

Bericht
Vorentwurf
Vernehmlassung
Botschaft

N o o s

Parlamentarische Behandlung
und Referendum

8. Inkraftsetzung und Vollzug

Ausgangslage

10 Der Auftrag zur Auftragsanalyse mit Projektskizze ist erteilt worden
oder es ist davon auszugehen, dass dies der Fall ist.

Tatigkeit des Bundesamtes oder der Projektleitung

11 Das Bundesamt oder die bereits eingesetzte Projektleitung:

erstellt eine Auftragsanalyse zuhanden der moglichen Verantwortlichen
fur die Umsetzung sowie eine Projektskizze (®s. Anhang 3); diese sol-
len:

- die Ziele des auszuarbeitenden Erlasses konkretisieren;
- die Haupt- und Nebenziele prazisieren;
- die Risiken und Konsequenzen aufdecken;

- einen Vorschlag fur die Organisation (Projektstruktur, Projektlei-
tung) und fur den Zeit- und Mittelbedarf enthalten;

- die gegenseitige Information zwischen Auftraggeber und Projektlei-
tung festlegen;

- die Planung fur die Auftragserledigung entwerfen;

stellt die Konsequenzen dar, die aus der Erfullung des Auftrags erwach-
sen kobnnen;

stellt dem Auftraggeber Antrag fur das weitere Vorgehen.

12 Fur die Erarbeitung der Auftragsanalyse empfiehlt es sich, das Ver-
fahren des Problemldsungszyklus anzuwenden (®s. Ziff. 21 unten).
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Phasenziele

13 Der Auftraggeber:
nimmt Kenntnis von der Projektskizze;

genehmigt die damit verbundenen Antrage und erteilt den Auftrag fur
das Verfassen eines Berichts (Freigabe von Phase 3);

setzt die Projektleitung sowie allenfalls eine Arbeitsgruppe/Studien-
kommission/Expertenkommission ein oder beauftragt externe Expertin-
nen oder Experten (zu diesen Begriffen, ®s. Ziff. 1321.13 unten).

14 Denkbar ist auch, dass der Entscheid uUber das weitere Vorgehen
nicht die Freigabe der Phase 3 bedeutet, sondern allenfalls Wiederholung
der Projektablaufphase oder sogar Abbruch des Projekts.



10 1 Gesetzgebungsverfahren und Planung von Gesetzgebungsprojekten

1. Ausldésung des Pro-
jekts/Auftrag

2. Auftragsanalyse/Projektskizze

3. Bericht

Vorentwurf
Vernehmlassung
Botschaft

N o ok

Parlamentarische Behandlung
und Referendum

8. Inkraftsetzung und Vollzug

Ausgangslage

15 Der Auftrag an die Projektleitung oder an eine Arbeitsgrup-
pe/Studienkommission/Expertenkommission zur Ausarbeitung eines Be-
richts ist erteilt worden.

Tatigkeit der Arbeitsgruppe/Studienkommission/Expertenkom-
mission

16 Die Arbeitsgruppe/Studienkommission/Expertenkommission verfasst
als Grundlage fur die Ausarbeitung eines Vorentwurfs einen Bericht. Dabei
empfiehlt es sich, das Verfahren der Phasen der Rechtsetzungsmethodik
anzuwenden (®s. Ziff. 21 unten).

Tatigkeit der Projektleitung

17 Ohne Arbeitsgruppe/Studienkommission/Expertenkommission: Die
Projektleitung selbst erarbeitet den Bericht.

18 Mit Arbeitsgruppe/Studienkommission/Expertenkommission: Die Pro-
jektleitung organisiert die administrative Betreuung der Arbeitsgrup-
pe/Studienkommission/Expertenkommission.

19 Zu den diesbeziglichen Pflichten gehoren:

Vorbereiten von Sitzungsunterlagen (Grundlagenpapiere/Problemauf-
riss/Resultate aus der Phase "Auftragsanalyse/Projektskizze", in denen
die Ausgangslage, der Handlungsbedarf, die moéglichen Auswirkungen,
die moglichen Entscheidungsvarianten usw. aufgefuhrt werden);

Planen der Kommissionstatigkeit (Sitzungsplan);
Protokoll fuhren;
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20

Ausfihren von Beschlissen des Gremiums (Verfassen weiterer Diskus-
sionspapiere, Erteilen von Auftrdgen zur naheren Abklarung von Einzel-
fragen);

Sicherstellen des Berichtswesens zwischen Gremium und Auftraggeber;
Ausarbeiten des Schlussberichts der Arbeitsgruppe/Studienkommis-
sion/Expertenkommission.

In jedem Fall: Im Anschluss an das Verfassen des Berichts hat die

Projektleitung

das weitere Vorgehen grob und die Erarbeitung des Vorentwurfs detail-
liert zu planen;

der Auftraggeberin oder dem Auftraggeber Antrag zum weiteren Vor-
gehen zu stellen (z.B. Ausarbeitung des Vorentwurfs durch die Projekt-
leitung oder die bereits bestehende Arbeitsgruppe/Studienkommis-
sion/Expertenkommission oder Einsetzen eines neuen Gremiums).

Phasenziele

21

Der Auftraggeber:

nimmt Kenntnis vom Bericht der Projektleitung oder der Arbeitsgrup-
pe/Studienkommission/Expertenkommission;

entscheidet Uber das weitere Vorgehen auf der Grundlage eines von
der Projektleitung aufgestellten Plans, der den Bericht begleitet;

genehmigt die damit verbundenen Antrage (insbesondere Freigabe von
Phase 4).
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1. Ausldésung des Pro-
jekts/Auftrag

2. Auftragsanalyse/Projektskizze
3. Bericht

4. Vorentwurf

5. Vernehmlassung
6. Botschaft

7. Parlamentarische Behandlung
und Referendum

8. Inkraftsetzung und Vollzug

22 Phase 3 und 4 konnen auch zusammenfallen; im Interesse der mit
dem Projektmanagement verfolgten Ziele scheint die Unterteilung aber
zumindest bei komplexen Rechtsetzungsvorhaben sinnvoll.

Ausgangslage

23 Der Auftrag an die Projektleitung oder an die bisherige oder an eine
neue Arbeitsgruppe/Studienkommission/Expertenkommission ftur die Erar-
beitung eines Vorentwurfs sowie fur die Vorarbeiten zur Er6ffnung des
Vernehmlassungsverfahrens ist erteilt worden.

Tatigkeit der Arbeitsgruppe/Studienkommission/Expertenkom-
mission

24 Die Arbeitsgruppe/Studienkommission/Expertenkommission erarbei-
tet auf Grund des Berichts den Vorentwurf. Sie wird sich zur Erledigung
ihres Auftrags mit Vorteil der Phasen der Rechtsetzungsmethodik (®s.
Ziff. 21 unten) bedienen. Aufbauend auf dem Kenntnisstand der Phasen 2
und 3 durchlauft sie den Zyklus mit dem projektbezogen héchsten Grad
an Detaillierung. Vermehrt wird in ihre Losungssuche auch das Kriterium
der politischen Machbarkeit einbezogen.

Tatigkeit der Projektleitung

25 Der Projektleitung obliegen:
Ausformulierung des Vorentwurfs;
Ausarbeitung des erlauternden Berichts;

Antrag zum weiteren Vorgehen, insbesondere Erdoffnung des Vernehm-
lassungsverfahrens;
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Vorbereitung der Vernehmlassungsunterlagen (Adressatenliste, Schrei-
ben an Vernehmlassungsadressaten [®s. Ziff. 1324 unten]);

Verantwortung fur die Ubersetzungen des Vorentwurfs und des erlau-
ternden Berichts;

Planung der nachsten Phasen.
26 Sofern mit der Erarbeitung des Vorentwurfs eine Arbeitsgruppe/Stu-
dienkommission/Expertenkommission beauftragt wurde, versieht die Pro-

jektleitung die administrative Betreuung dieses Gremiums. Zu den diesbe-
zuglichen Pflichten gehoren:

Vorbereiten der Sitzungsunterlagen (Resultate aus der Phase 3);
Protokoll fihren;

Ausfuhren von Beschlissen des Gremiums (Formulieren erster Entwair-
fe, Verfassen neuer Versionen usw.);

Sicherstellen des Berichtswesens zwischen Gremium und Auftraggeber.

Phasenziele

27 Der Auftraggeber:
nimmt Kenntnis vom Vorentwurf;
entscheidet Uber das weitere Vorgehen;

stellt dem Bundesrat Antrag auf Er6ffnung des Vernehmlassungsver-
fahrens (Freigabe von Phase 5).
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1. Ausldésung des Pro-
jekts/Auftrag

2. Auftragsanalyse/Projektskizze
3. Bericht

4. Vorentwurf

5. Vernehmlassung

6. Botschaft

7. Parlamentarische Behandlung
und Referendum

8. Inkraftsetzung und Vollzug

Ausgangslage

28

Der Bundesrat hat vom Vorentwurf Kenntnis genommen und das

Vernehmlassungsverfahren eroffnet.

Tatigkeit der Projektleitung

29

Die Projektleitung oder die Bundeskanzlei:

ist verantwortlich fur den Versand der Vernehmlassungsunterlagen
(®s. zum Ganzen: Ziff. 1324 unten);

stellt wertungsfrei die Ergebnisse des Vernehmlassungsverfahrens in
einem Bericht zusammen;

Uberweist die Ergebnisse des Vernehmlassungsverfahrens zusammen
mit dem Entwurf der Botschaft. Sofern allerdings tGber das weitere Vor-
gehen in wichtigen Punkten Zweifel bestehen, stellt sie dem Bundesrat
dazu vorgangig einen entsprechenden Antrag, gegebenenfalls in der
Form eines Aussprachepapiers.

Phasenziele

30

Der Bundesrat, auf Antrag des Departements:

nimmt Kenntnis vom Bericht Uber die Ergebnisse des Vernehmlas-
sungsverfahrens;

entscheidet Uber das weitere Vorgehen auf der Grundlage eines von
der Projektleitung aufgestellten Planes;

genehmigt die damit verbundenen Antrage (Freigabe von Phase 6; Auf-
trag ans Departement, einen Gesetzesentwurf und eine Botschaft aus-
zuarbeiten).
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1. Ausldésung des Pro-
jekts/Auftrag

Auftragsanalyse/Projektskizze
Bericht

Vorentwurf

ok WN

Vernehmlassung

6. Botschaft

7. Parlamentarische Behandlung
und Referendum

8. Inkraftsetzung und Vollzug

Ausgangslage

31

Der Bundesrat hat gestutzt auf den Bericht Uber die Ergebnisse des

Vernehmlassungsverfahrens und den Bericht Gber die Auswertung das De-
partement beauftragt, einen Gesetzesentwurf und die entsprechende Bot-
schaft auszuarbeiten.

Tatigkeit der Projektleitung

32

Die Projektleitung:

Uberarbeitet den Vorentwurf entsprechend den Vorgaben des Bundes-
rates;

verfasst die Botschaft und sorgt fur die erforderlichen Ubersetzungen;

unterbreitet Gesetzesentwurf und Botschaft zusammen mit dem Vor-
schlag fur das weitere Vorgehen dem Bundesrat;

trifft Massnahmen zur Orientierung der Offentlichkeit.

Phasenziele

33

Der Bundesrat, auf Antrag des Departements:

heisst Gesetzesentwurf und Botschaft gut und Ubermittelt diese der
Bundesversammlung;

entscheidet Uber das weitere Vorgehen und genehmigt die damit ver-
bundenen Antrage;

orientiert die Offentlichkeit Giber seine Entscheide (Pressecommuniqué
oder Pressekonferenz mit Departementschefin oder Departements-
chef).
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1. Ausldésung des Pro-
jekts/Auftrag

Auftragsanalyse/Projektskizze
Bericht

Vorentwurf

ok WN

Vernehmlassung
6. Botschaft

7. Parlamentarische Behandlung und Referendum

8. Inkraftsetzung und Vollzug

Ausgangslage

34 Gesetzesentwurf und Botschaft sind vom Bundesrat zuhanden des
Parlaments verabschiedet worden. Die Vorlage ist nun beim Parlament
hangig.

Tatigkeit der Projektleitung

35 Die Hauptaufgabe der Projektleitung in dieser Phase besteht in einer
wirksamen Unterstitzung des Departementschefs oder der Departements-
chefin bei der parlamentarischen Behandlung (Kommission, Plenum) und
bei einem allfalligen Referendum (®s. dazu auch Ziff. 134 und 135 [Par-
lamentarisches Verfahren und Referendum]). Dazu gehoren:

Beratung des Departementschefs oder der Departementschefin;

Zusammenstellen einer Dokumentation (Fuhrungsordner) fur den De-
partementschef oder die Departementschefin;

Verfassen von Referaten und Stellungnahmen fiur den Departements-
chef oder die Departementschefin;

Beurteilen der durch die Parlamentarierinnen und Parlamentarier einge-
reichten Antrage;

Teilnahme an den parlamentarischen Debatten (Kommission und Ple-
num);

Informationsvermittlung;

Unterstitzung des Departementschefs oder der Departementschefin im
Abstimmungskampf.
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Phasenziele

36 Die Vorlage wird von beiden Kammern des Parlaments behandelt und
verabschiedet. Je nach Erlassform unterliegt die Vorlage dem obligatori-
schen oder fakultativen Referendum.
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1. Ausldésung des Pro-
jekts/Auftrag

Auftragsanalyse/Projektskizze
Bericht

Vorentwurf

Vernehmlassung

Botschaft

N o ok oD

Parlamentarische Behandlung
und Referendum

8. Inkraftsetzung und Vollzug

Ausgangslage

37 Die Vorlage ist vom Parlament verabschiedet worden. Das Referen-
dum wurde nicht ergriffen oder kam nicht zu Stande, oder die Vorlage
wurde in der Abstimmung angenommen.

Tatigkeit der Projektleitung

38 Die Projektleitung hat diejenigen Arbeiten zu erledigen, welche im
Zusammenhang mit der Inkraftsetzung und dem Vollzug anfallen (®s. da-
zu auch Ziff. 136 unten). Dazu gehdren:

Ausarbeitung der notwendigen Ausfuhrungserlasse und Antragstellung
an den Bundesrat (inkl. Inkrafttreten);

Information der Kantone und der Offentlichkeit tiber den neuen Erlass;
Vorschlage zur Einsetzung von Behdrden.
39 Die Projektorganisation ist anschliessend formell aufzulésen; sofern

dies noch nicht getan wurde, gilt dies auch fir die eingesetzte Arbeits-
gruppe/Studienkommission/Expertenkommission.

Phasenziele

40 Der Bundesrat verabschiedet die notwendigen Ausflihrungserlasse,
bezeichnet die Vollzugsorgane und setzt die Vorlage in Kraft.

41 Die Erfolgskontrolle beziiglich des Inhalts (Gesetzesevaluation) kann
erst zu einem spéateren Zeitpunkt erfolgen (®s. auch Ziff. 26 unten).
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13 Ablauf des Gesetzgebungsverfahrens
131 Ubersichtsschema uber das Gesetzgebungs-
verfahren

42 Das nachfolgende Ubersichtsschema stellt die verschiedenen Phasen
des Gesetzgebungsverfahrens dar. Das Schema kann auf Erlasse der Ver-
fassungs-, Gesetzes- und in leicht vereinfachter Form auch der Verord-
nungsstufe angewendet werden. Die Unterteilung in verschiedene Phasen
entspricht den Grundséatzen des Projektmanagements (®s. Ziff. 14 unten
[Projektmanagement bei Rechtsetzungsprojekten]).

43 Wichtig: Hinsichtlich der Phasen Auftragsanalyse/Projektskizze, Be-
richt und Vorentwurf bestehen keine starren Verfahrensvorschriften, wie
z.B. beim Vernehmlassungsverfahren und vor allem beim parlamentari-
schen Verfahren. Wie ein Gesetzgebungsverfahren konkret an die Hand
genommen werden soll, ist vom Einzelfall abhangig.

44 Der Verfahrensablauf hat sich deshalb in den genannten Phasen nicht
zwingend an das Schema zu halten.

Legende:

Bearbeitung

Schriftstick
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Standesinitiative
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Initiative (Motionen, |
Postulate) |
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Kantone

Bundesrat
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Auftragsanalyse/ Projektskizze
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@ Antrag an
Departement

Bundesamt
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Auftrag zur Erar
beitung eines
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Bericht

Verwaltungsinterne
Ausarbeitung des
Berichts

Bundesamt oder
verwaltungsinterne
Arbeitsgruppe

@ Bericht

Externe Ausarbei-
tung des Berichts

Expertenkommission,
Studienkommission oder
Einzelexperte

Bundesamt

@ Antrag an Departement
mit Normkonzept

Bundesamt

Entscheid Uber
weiteres Vorgehen

Departement

@ Auftrag zur Ausarbei-
tung eines Vorentwurfs

Departement
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Vorentwurf

Verwaltungsinterne
Ausarbeitung des
Vorentwurfs

Bundesamt oder
verwaltungsinterne
Arbeitsgruppe

Externe Ausarbei-
tung des Vorent-
wurfs

Expertenkommission,
Studienkommission
oder Einzelexperte

@ Vorentwurf

Bundesamt

@ Antrag an Departement

Bundesamt

Entscheid Uber
weiteres Vorgehen

Departement

@  Auftrag, die Er6ffnung
des Vernehmlassungs-
verfahrens vorzuberei-
ten

Departement

~— O
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Vernehmlassungsverfahren

Vorbereitung der Vernehm-
lassungsunterlagen (Vorent-
wurf + erlauternder Bericht)

Bundesamt

Ubersetzung

Bundesamt/
Departement

Amterkonsultation

Betroffene Amter/
verwaltungsinterne Redaktion des
Redaktionskom- Vorentwurfs
mission

ev. Uberarbeitung
(Vorentwurf +
erlauternder

Bericht)
Bundesamt
@ Antrag an
Unterzeichnung Bundesrat:
@ Eroffnung des
Departementschef/in Vernehmlas-
sungsverfahrens

"
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i @ Antrag
@ Vorentwurf
Ablieferung an @ erlauternder
Bundeskanzlei Bericht
[ ™|@ Adressatenliste
Departementschef/in @ Schreiben an die
Vernehmlas-
i sungsadressaten
Mitberichtsverfahren \_/_\
Bundeskanzlei und Redaktion
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132 Vorverfahren der Gesetzgebung

1321 Einleitungsphase

45 Nach Artikel 7 des Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgeset-
zes vom 21. Marz 1997 (RVOG, SR 172.010) leitet der Bundesrat das Vor-
verfahren der Gesetzgebung.

46 Das Vorverfahren der Gesetzgebung findet bei Erlassen auf Verfas-
sungs- und Gesetzesstufe seinen Abschluss mit der Verabschiedung der
Botschaft und des Gesetzesentwurfs durch den Bundesrat zuhanden der
Bundesversammlung.

47 Folgende Regelungen betreffen das Vorverfahren der Gesetzgebung:

Bundesgesetz vom 18. Marz 2005 Uber das Vernehmlassungsverfahren
(Vernehmlassungsgesetz, VIG, SR 172.061);

Verordnung vom 17. August 2005 Uber das Vernehmlassungsverfahren
(Vernehmlassungsverordnung, VIV, SR 172.061.1);

Verordnung vom 3. Juni 1996 Uber ausserparlamentarische Kommissi-
onen sowie Leitungsorgane und Vertretungen des Bundes (Kommissio-
nenverordnung; SR 172.31) und Verordnung des EFD vom 12. Dezem-
ber 1996 Uber die Taggelder und Vergutungen der Mitglieder ausser-
parlamentarischer Kommissionen (SR 172.311).

1321.1 Wer kann mit gesetzgeberischen Vorarbeiten betraut
werden?

48 Mit gesetzgeberischen Vorarbeiten kdnnen entweder die Verwaltung
selbst, eine einzelne Fachperson, eine ad hoc bestimmte (nicht standige)
Arbeitsgruppe oder eine standige Kommission betraut werden. In der Re-
gel entscheidet das Departement, von welcher Mdéglichkeit Gebrauch ge-
macht werden soll.

1321.11 Verwaltung

49 Die Verwaltung, d.h. eine bestehende Organisationseinheit ohne Bei-
zug von aussenstehenden Personen, wird dann in der Lage sein, gesetz-
geberische Vorarbeiten selbst durchzufuhren, wenn sie uber die notwendi-
gen personellen Ressourcen verfugt, wenn die gesetzlich zu regelnde Ma-
terie keine besonderen Anforderungen stellt, die den Beizug von externem
Fachwissen erfordern und wenn auch nicht bereits im Rahmen der Vorar-
beiten ein politischer Konsens und Reprasentativitat angestrebt werden.
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1321.12 Expertin oder Experte

50 Gesetzgeberische Vorarbeiten kdénnen im Auftrag der Verwaltung
auch durch eine einzelne verwaltungsunabhéangige Person mit besonderem
Fachwissen vorgenommen werden. Dies ist indessen selten der Fall.

1321.13 Kommissionen (im weiten Sinne)

51 Es werden folgende Arten von Kommissionen unterschieden:

Arbeitsgruppe: Kleiner Personenkreis unter verwaltungsinterner Lei-
tung, der sich vor allem aus Angehérigen der Bundesverwaltung zu-
sammensetzt. Eine Arbeitsgruppe sollte nicht mehr als sieben Mitglie-
der aufweisen. Sie wird durch das Departement eingesetzt.

Studienkommission (im engeren Sinn): Kommission, die fur wissen-
schaftlich-methodische Aufgaben, z.B. fur Vorstudien, eingesetzt wird.
Es kann sich um eine durch mehrere Fachpersonen erganzte Arbeits-
gruppe handeln. Eine Studienkommission sollte héchstens flunfzehn
Mitglieder aufweisen. Sie wird durch das Departement eingesetzt, wel-
ches auch die den Vorsitz fuhrende Person (meistens aus der Verwal-
tung) bezeichnet.

Expertenkommission: Kommission, die oft erst im fortgeschrittenen
Verfahrensstadium eingesetzt wird und der die Erarbeitung eines Erlas-
ses oder von Detailstudien obliegt. Sie besteht in der Regel Uberwie-
gend aus verwaltungsexternen Fachleuten, welche unter Berlcksichti-
gung der gesellschaftlichen, politischen, wirtschaftlichen und geogra-
phischen Ausgewogenheit ausgewahlt werden. Eine Expertenkommissi-
on sollte hochstens 20 Mitglieder haben (Art. 6 Kommissionenverord-
nung) und kann sich in Subkommissionen organisieren. Sie steht unter
verwaltungsinterner oder -externer Leitung. Die Expertenkommission
wird nach Orientierung des Bundesrates durch das Departement einge-
setzt. Der Bundesrat kann mittels Weisungen die Zusammensetzung
der Kommissionen steuern. In genereller Weise hat er beispielsweise in
Artikel 10 Kommissionenverordnung festgelegt, dass der Anteil der
Frauen in Kommissionen mindestens 30 % betragen sollte (®s. auch
Ziff. 1321.2 unten).

Standige Kommission: Sie steht dem Bundesrat oder einem Depar-
tement zur Verfigung. Sie hat einerseits beratende Funktion und an-
derseits vorbereitende Aufgaben. Sie wird in der Regel nach den glei-
chen Grundséatzen gebildet wie eine Expertenkommission.

52 Es ist allerdings darauf hinzuweisen, dass die Bezeichnung der ver-
schiedenen Kommissionen den oben erwdhnten Umschreibungen nicht
immer entspricht. In neuerer Zeit werden vermehrt Gremien eingesetzt, in
denen die Bundesverwaltung und die Kantone paritatisch vertreten sind.
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1321.14 Denkbares Vorgehen

53 Wie jeweils vorgegangen werden soll, hangt von den Rahmenbedin-
gungen und Zielsetzungen ab:

54 Zur Vorbereitung eines Rechtsetzungsvorhabens kann eine Arbeits-
gruppe eingesetzt werden - allenfalls unter Beizug von aussenstehenden
Fachpersonen, wobei dann von einer ,[Expertengruppe” gesprochen wird -,
die den Auftragsrahmen abzustecken hat (z.B. die Expertengruppe , Auf-
sicht Uber die Bundesanwaltschaft®“). Von einem solchen Vorgehen sind oft
neue und innovative LOosungen zu erwarten, weil die Beteiligten in ihrer
Arbeit von den politischen Rahmenbedingungen (weitgehend) abstrahieren
kénnen; dafiur bleibt mehr Raum fur die eigentliche Problemlésung und die
dazu notwendige Informationsbeschaffung (z.B. durch Rechtsvergleich).

55 Sind der Verwaltung die wesentlichen Stossrichtungen einer Rege-
lung und die dazu von den politischen Meinungstragern vertretenen An-
sichten bekannt, kann eine Studienkommission diese Ideen vertiefen
und einen Bericht daruiber oder allenfalls sogar einen Vorentwurf fur eine
entsprechende gesetzliche Regelung verfassen. Sofern notwendig, kdnnen
politische Anliegen durch Anhérungen (sog. Hearings), eventuell erganzt
durch ein Frageschema, in Erfahrung gebracht werden. Dieses Vorgehen
ist effizient und bringt in relativ kurzer Zeit ein greifbares Resultat.

56 Fur die Erarbeitung eines Berichts oder fur die Erarbeitung oder
Uberarbeitung eines Vorentwurfs kann eine Expertenkommission einge-
setzt werden. Diese hat auch eine konsensbildende Funktion, indem sie in
Grundsatzfragen Einigungen zu erzielen versucht. Die Mitglieder sollen in
der Regel wichtige Weichenstellungen beeinflussen kénnen; wahrend die
Vorbereitung der Grundsatzentscheide meist anderenorts erfolgt. Die Ta-
tigkeit einer Expertenkommission basiert oft auf bereits vorhandenen Un-
terlagen (z.B. erarbeitet durch eine Studienkommission).

57 Standige Kommissionen amten Ublicherweise als beratende Orga-
ne fur den Bundesrat. Erhalten sie einen Gesetzgebungsauftrag, so stellt
das angesammelte und breite Wissen, Uber welches diese Kommissionen
verfugen, Vor- und Nachteil in einem dar: Infolge der grossen Sachkennt-
nisse kdnnen sie zwar relativ rasch erste Ergebnisse liefern; es besteht
aber eine gewisse Gefahr, dass sie traditionellen Losungsmustern verhaf-
tet sind.

58 Welche Art von Kommission eingesetzt werden soll, hangt vom ge-
planten Rechtsetzungsvorhaben ab und kann nicht generell gesagt wer-
den. Denkbar ist, dass in dessen Verlauf nacheinander mehrere Kommis-
sionen mit unterschiedlichem Auftrag eingesetzt werden. Es lasst sich
feststellen, dass sich der skizzierte Ablauf in sehr vielen Fallen bewahrt
hat. Immerhin ist auch méglich, dass bereits zu Beginn der gesetzgeberi-
schen Vorarbeiten eine Expertenkommission eingesetzt wird, wéhrend die
anschliessende Ausarbeitung eines Vorentwurfs einer Arbeitsgruppe uber-
tragen wird.
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1321.2 Organisation und Tatigkeit der Kommissionen

1321.21 Auswahl der Mitglieder
59 Die Mitglieder von Kommissionen sind nach folgenden Kriterien aus-
zuwahlen (®s. Art. 8 ff. der Kommissionenverordnung):

fachliche Kompetenz;

Fahigkeit zur Zusammenarbeit in Gruppen;

zeitliche Verfugbarkeit;

angemessene Vertretung der Geschlechter (Frauen- oder Manneranteil:
nach Maoglichkeit paritatisch, mindestens aber 30 %), der Regionen, der
Sprachen, des Alters sowie der Wissenschaft und der Praxis;

Mitglieder des Parlaments durfen nur in begrindeten Ausnahmefallen
Einsitz nehmen (®s. Art. 8 Abs. 2 Kommissionenverordnung);

Mitglieder von Kommissionen, die im Rahmen dieses Mandats Fragen
der Ethik beurteilen sollen, sind im Hinblick auf diesen besonderen As-
pekt auszuwahlen (®s. Art. 8 Abs. 1°s der Kommissionenverordnung).

60 Eine Kommission sollte sich im Ubrigen aus Mitgliedern zusammen-
setzen, welche die hauptsachlichen Fachgebiete des zu behandelnden Ge-
genstandes vertreten; damit waren interdisziplinare LOosungsansatze zu
fordern (®s. Richli, Paul, Interdisziplinare Daumenregeln fur eine faire
Rechtsetzung, Basel/Genf/Minchen 2000).

61 Soll die Umsetzung den Kantonen oder anderen Organen ausserhalb
der Bundesverwaltung Ubertragen werden, mussen diese angemessen in
einer entsprechenden Kommission vertreten sein.

1321.22 Einsetzungsverfigung

62 Der Auftrag an eine Kommission ist in der Regel durch eine Einset-
zungsverfugung mit folgendem Inhalt zu erteilen (®s. Art. 11 der Kom-
missionenverordnung; ®s. auch das Muster einer Einsetzungsverfligung
im Anhang 1):

Auftrag und dessen Befristung;

Bezeichnung der Mitglieder (Geburtsjahr, Beruf und Funktion innerhalb
der Kommission);

Regelung der Organisation;

Berichterstattung und Information der Offentlichkeit;

Regelung allenfalls entstehender Urheberrechte;
Amtsverschwiegenheit und Vertraulichkeit der Kommissionstatigkeit;

Regelung der Beziehungen zu Kantonen, Parteien und anderen Organi-
sationen;
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Zuweisung der Sekretariatsarbeiten;

Regelung der finanziellen Rahmenbedingungen (insbesondere die ver-
fugbaren Kredite fur besondere Auftrage sowie die anderen wesentli-
chen Ausgabenposten);

Auskunftspflicht der Verwaltung gegentber der Kommission;

allenfalls Bezeichnung des Prasidiums.

63 Die Kommission konstituiert sich selbst. Sie kann in einem Regle-
ment ihre Organisation nédher regeln (®s. Art. 13 Kommissionenverord-
nung).

1321.23 Stellung der Mitglieder

64 Die Mitglieder von ad hoc eingesetzten Kommissionen bleiben im
Amt, bis die Kommission ihren Auftrag erfullt hat. Angehdrige der Bundes-
verwaltung haben in der Regel lediglich beratende Funktion; sie verfugen
Uber das Stimmrecht, wenn sie gemaéass Einsetzungsverfiugung als Kom-
missionsmitglieder vorgesehen sind. Kommissionsmitglieder sind durch die
Einsetzungsverfugung personlich ernannt und durfen sich in der Regel
nicht vertreten lassen.

1321.24 Berichterstattung, Kontrolle und Koordination

65 Die Kommissionen erstatten der einsetzenden Behorde, in der Regel
dem Departement, Bericht, entweder in Form von Zwischenberichten oder
eines Schlussberichts. Auf Grund der Berichterstattung hat die einsetzen-
de Behorde uUber das weitere Vorgehen zu entscheiden. Die einsetzende
Behdrde entscheidet (z.B. in der Einsetzungsverfigung), ob die Kommissi-
onsberichte veroffentlicht werden.

66 Die Bundeskanzlei veroffentlicht regelmassig ein Verzeichnis der
standigen Kommissionen und ihrer Mitglieder. Mutationen sind ihr auf ei-
nem besonderen Formular zu melden. Die Generalsekretariate fuhren Lis-
ten der nicht stdndigen Kommissionen (®s. Art. 20 Abs. 3 Kommissionen-
verordnung). Die Bundeskanzlei hat ihr Verzeichnis verdffentlicht
(®s. Anhang 5, Hinweise zu den Abrufmoéglichkeiten im Internet).

1321.25 Sekretariat

67 Das Sekretariat der Kommissionen wird jeweils von demjenigen Amt
gefuhrt, welches fur das betreffende Rechtsetzungsvorhaben die Federfuh-
rung ausubt, dort in der Regel von der projektverantwortlichen Person.

68 Das Sekretariat

fuhrt das Verzeichnis der Kommissionsmitglieder (Name, Titel, Beruf,
Jahrgang, Adresse, Erreichbarkeit in Notfallen, Sprache, Angabe der
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Organisation, die das Mitglied vertritt, Postcheck- oder Bankkonto,
AHV-Nr.);

fuhrt das Protokoll; allenfalls ist auf Wunsch der Kommission zusatzlich
ein kurzes Beschlussprotokoll unmittelbar nach der Sitzung zu erstel-
len;

erstellt klare, Ubersichtliche Sitzungsunterlagen mit Darstellung der
Ausgangslage, des Beurteilungsspielraums, der Vor- und Nachteile der
in Frage kommenden Mdglichkeiten usw.; solche Unterlagen erleichtern
die Tatigkeit der Kommission;

erledigt weitere Auftrage der Kommission.

1321.26 Tatigkeit

69 Fur die eigentliche Kommissionstatigkeit wird vor allem auf Ziff. 14
verwiesen.

1321.3 Weitere Instrumente im Rahmen des Vorverfahrens
der Gesetzgebung

70 Es existieren einige Instrumente, welche auch im Vorverfahren der
Gesetzgebung Anwendung finden konnen, um ein situationsgerechtes
Verhalten zu ermdglichen. Sie gestalten einerseits den Kontakt zwischen
dem Bundesrat als Auftraggeber und der Verwaltung flexibler und eréffnen
andererseits zusatzliche Moglichkeiten, das wissenschaftliche und politi-
sche Umfeld einzubeziehen.

1321.31 Aussprachepapier

& Innerhalb eines komplexen Gesetzgebungsverfahrens (z.B. Geneh-
migungsbeschluss zu den bilateralen Vertragen mit der EU) oder eines
umfangreichen Projekts (z.B. Erarbeitung des Offentlichkeitsgesetzes)
kann es sachlich angebracht sein, dem Bundesrat ein , Aussprachepapier”
(note de discussion) zu unterbreiten. Dies erlaubt es ihm, einen Entscheid
Uber das weitere Vorgehen zu treffen, der ihn in der Sache nicht ab-
schliessend bindet. Entsprechend organisiert die Bundeskanzlei Uber Aus-
sprachepapiere in der Regel kein Mitberichtsverfahren; hingegen steht es
im Ermessen der einzelnen Departemente, ob sie ihre Amter zu Ausspra-
chepapieren anderer Departemente konsultieren wollen. Die Einzelheiten
finden sich in der Wegleitung fur die Erarbeitung von Bundesratsgeschéaf-
ten der Bundeskanzlei (®s. Anhang 5, Hinweise zu den Abrufmadglichkei-
ten im Internet).

72 Werden Aussprachepapiere (wie dies ofters geschieht) dennoch dazu
verwendet, um vom Bundesrat nicht nur die Kenntnisnahme, sondern ei-
nen verbindlichen wegleitenden Entscheid zu erwirken, mussen eine Am-
terkonsultation und ein Mitberichtsverfahren durchgefiihrt werden.
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1321.32 Konferenzielle Vernehmlassung

3 Neben dem formellen Vernehmlassungsverfahren besteht die Mo6g-
lichkeit, Gber Erlassentwirfe mit politisch interessierten und betroffenen
Kreisen eine konferenzielle Vernehmlassung durchzufiihren. Auch dieses
Verfahren dient dazu, die Konsensféahigkeit einer Vorlage in Erfahrung zu
bringen. Die Resultate sind dem Bundesrat mitzuteilen. Besondere Bedeu-
tung haben in diesem Zusammenhang die kantonalen Direktorenkonferen-
zen sowie die Konferenz der Kantonsregierungen.

1321.33 Anhorung von Fachpersonen (sog. Hearing)

7 Im Rahmen einer Anhérung (sog. Hearing) werden die Ansichten von
Fachpersonen eingeholt. Es geht darum, in der Verwaltung nicht oder un-
genugend vorhandenes Fachwissen oder die Ansicht der Interessenvertre-
ter beizubringen sowie Anregungen und Impulse zu erhalten. Die Anho-
rung wird somit primar als Mittel zur Informationsbeschaffung eingesetzt.

1322 Erstellen eines Berichts

75 Die Kommission hat der einsetzenden Behdrde einen Schlussbericht
Uber ihre Tatigkeit, allenfalls zusatzlich einen oder mehrere Zwischenbe-
richte, zu erstatten. Der Inhalt solcher Berichte ist abhangig vom Auftrag,
der der Kommission erteilt worden ist.
6 In der Regel enthalten die Berichte folgende Kapitel:

Ubersicht/Zusammenfassung;

Ausgangslage;

Einsetzung und Auftrag der Kommission;

Darstellung des zu l6senden Problems;

maogliche Massnahmen;

Voraussetzungen fur die Umsetzung;

Beurteilung;

Schlussfolgerung;

allenfalls: Kommentierung der ausgearbeiteten Vorentwurfe fur eine
gesetzliche Regelung;

weiteres Vorgehen.
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1323 Erstellen eines Vorentwurfs
L Fir das Erstellen eines Vorentwurfs wird auf Ziff. 2 unten verwiesen.

8 Es empfiehlt sich bereits in diesem Verfahrensstadium, die fur die
Ausarbeitung des Gesetzesentwurfs massgebenden Weisungen zu bertck-
sichtigen (®s. die entsprechenden Hinweise in Ziff. 1325 unten [Ausarbei-
tung des Gesetzesentwurfs und der Botschaft]).

1324 Vernehmlassungsverfahren

79 Das Vernehmlassungsverfahren richtet sich nach dem Bundesgesetz
vom 18. Méarz 2005 uber das Vernehmlassungsverfahren (Vernehmlas-
sungsgesetz, VIG, SR 172.061) und der Verordnung vom 17. August 2005
Uber das Vernehmlassungsverfahren (Vernehmlassungsverordnung, VIV,
SR 172.061.1); beide Erlasse stehen seit dem 1. September 2005 in Kraft.

80 Die Grundzlige des Verfahrens sind folgende:

Anwendungsbereich

Ein Vernehmlassungsverfahren kann vom Bundesrat oder von einer
parlamentarischen Kommission erdffnet werden (®s. Art. 5 VIG).

Die VIV ist auf die vom Bundesrat ertffneten Vernehmlassungen an-
wendbar (Art. 1 VIV); der Nationalrat und der Standerat haben aber
diese Verordnung auch auf die von den parlamentarischen Kommissio-
nen eroffneten Vernehmlassungen anwendbar erklart.

Gegenstand

Eine Vernehmlassung wird nur fur wichtige rechtsetzende Bestimmun-
gen (Anderungen der Bundesverfassung und Gesetzesbestimmungen
im Sinne von Art. 164 Abs. 1 Bst. a-g BV), wichtige voélkerrechtliche
Vertrdge sowie fur andere Vorhaben mit einer grossen politischen, fi-
nanziellen, wirtschaftlichen, 6kologischen, gesellschaftlichen oder kul-
turellen Tragweite durchgefuhrt (®s. Art. 3 Abs. 1 und 2 VIG).

Demgegenuber ist es nicht mehr zul&dssig, zu einem reinen Experten-
entwurf eine Vernehmlassung durchzufuhren.

Zu Verordnungen wird eine Vernehmlassung bei den Kantonen durch-
gefuhrt, wenn sie in erheblichem Mass betroffen sind (®s. Art. 3 Abs. 3
VIG)

Adressaten

In eine Vernehmlassung zwingend einzubeziehen sind: die Kantone, die
in der Bundesversammlung vertretenen politischen Parteien, die ge-



13 ABLAUF DES GESETZGEBUNGSVERFAHRENS 41

samtschweizerischen Dachverbande der Gemeinden, Stadte und Berg-
gebiete, die gesamtschweizerischen Dachverbadnde der Wirtschaft, so-
wie die weiteren, im Einzelfall interessierten Kreise (®s. Art. 4 Abs. 2
VIG). Die Bundeskanzlei fuhrt eine Liste dieser Organisationen. Das
Bundesgericht figuriert nicht mehr auf der Liste der Organisationen, die
von Amtes wegen konsultiert werden mussen; die Ausnahmen sind in
Art. 11 VIV festgehalten.

Daruber hinaus kann sich jede Person und jede Organisation an einem
Vernehmlassungsverfahren beteiligen und eine Stellungnahme einrei-
chen (®s. Art. 4 Abs. 1 VIG).

Koordination und Planung

Die Bundeskanzlei sorgt fur die Koordination der Vernehmlassungsver-
fahren, um eine Uberlastung der einbezogenen Organisationen zu ver-
meiden und die qualitative Harmonisierung der Vernehmlassungsunter-
lagen sicher zu stellen (®s. Art. 5 Abs. 3 VIG und Art. 4 VIV). Die De-
partemente orientieren die Bundeskanzlei Uber die Planung ihrer Ver-
nehmlassungen (zu den Einzelheiten s. Art. 4 und 5 VIV).

Eroffnung

Der Bundesrat bzw. die zustdndige parlamentarische Kommission be-
schliessen uber die Eroffnung des Verfahrens zu einem von ihnen ver-
abschiedeten Entwurf (®s. Art. 5 Abs. 1 und 2 VIG.

Die Vernehmlassungsverordnung regelt die Anforderungen an die An-
trage der Departemente und der Bundeskanzlei zur Eréffnung der Ver-
nehmlassung (®s. Art. 6 VIV), listet die dem Antrag beizulegenden Do-
kumente auf (®s. Art. 7 Abs. 1 und 2 VIV) und hélt fest, dass die Un-
terlagen im Grundsatz in den drei Landessprachen redigiert sein mus-
sen (®s. Art. 7 Abs. 3 VIV). Sie enthalt Vorgaben zum Erlauternden Be-
richt, zum Begleitbrief fur die begrissten Organisationen und zur Liste
der Adressaten (®s. Art. 10 VIV). Sie regelt Fragen der Information
und Veroffentlichung (®s. Art. 12 VIV) sowie der Ankindigung der Ver-
fahrenseroffnung (®s. Art. 13 VIV).

Ablauf

Die Bundeskanzlei stellt sicher, dass die Vernehmlassungsunterlagen in
elektronischer Form offentlich zuganglich gemacht werden (®s. Art. 14
Abs. 1 VIV). Wird die Vernehmlassung durch eine parlamentarische
Kommission erdffnet, sorgt diese auch fur die Durchfuhrung des Ver-
fahrens; fur die Vorbereitung der Vernehmlassung und die Zusammen-
stellung der Ergebnisse kann sie aber die Dienststellen der Bundesver-
waltung beiziehen (®s. Art. 6 Abs. 2 VIG).

Die Vernehmlassungsfrist betragt drei Monate. Ihre Berechnung sowie
die Moéglichkeit der Verkirzung sind in Art. 7 Abs. 2 und 3 VIG geregelt.
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Die Stellungnahmen sind in Papierform oder in elektronischer Form ein-
zureichen (®s. Art. 15 VIV).

Zwei Ausnahmefalle: Die konferenzielle Vernehmlassung und die
Anhorung zu einem Vorhaben von untergeordneter Tragweite

Bei zeitlich dringlichen Vorhaben kann die Vernehmlassung ganz oder
teilweise konferenziell durchgefuhrt werden (®s. Art. 7 Abs. 3 Bst. b
VIG). Die konferenzielle Vernehmlassung kann gruppenweise durchge-
fuhrt werden (®s. Art. 17 Abs. 1 VIV) und es ist auch Gelegenheit zur
schriftlichen Stellungnahme zu gewahren (®s. Art. 17 Abs. 2 VIV). Es
ist ein Protokoll zu fuhren (®s. Art. 7 Abs. 4 VIG). Dieses ist nach Ab-
lauf der Vernehmlassungsfrist 6ffentlich zuganglich zu machen (®s.
Art. 9 Abs. 1 Bst. b VIG), indem es in den Ergebnisbericht integriert
wird (®s. Art. 20 Abs. 2 VIV).

Zu Vorhaben von untergeordneter Tragweite kdnnen das Departement,
die Bundeskanzlei, ein Bundesamt oder eine Behdrdenkommission die
Meinung der betroffenen Kreise mittels einer Anhérung einholen (®s.
Art. 10 VIG und Art. 2 VIV). Die Bestimmung der VIV kommen sinnge-
mass, teilweise durch direkte Verweisung von Art. 2 Abs. 2 VIV, im Ub-
rigen je nach dem Entscheid der zustandigen Behorde (®s. Art. 2 Abs.
3 VIV) zur Anwendung.

Dokumente, die der Offentlichkeit zuganglich zu machen sind:

Die eingereichten Stellungnahmen und das Protokoll einer kon-
ferenziell durchgefihrten Vernehmlassung sind nach Ablauf der Ver-
nehmlassungsfrist einsehbar (®s. Art. 9 Abs. 1 Bst. a und b VIG).

Der Ergebnisbericht tber die Vernehmlassung wird der Offentlichkeit
erst nach Kenntnisnahme durch den Bundesrat zuganglich gemacht
(®s. Art. 9 Abs. 1 Bst. ¢ VIG sowie Art. 21 Abs. 2 VIV). Die Einschran-
kungen nach dem Bundesgesetz lber das Offentlichkeitsprinzip der
Verwaltung vom 17. Dezember 2004 (Offentlichkeitsgsetz
BGO; SR 152.3) sind auf die Einsichtnahme in die nach der Liste von
Artikel 9 Absatz 1 VIG offentlich gemachten Dokumente nicht anwend-
bar (®s. Art. 9 Abs. 3 VIG). Daneben kann aber jede Person im Rah-
men des BGO Einsicht in weitere Dokumente des Gesetzgebungsver-
fahrens verlangen; so etwa in die Stellungnahmen der Bundesamter
aus der Amterkonsultation, soweit nicht der Bundesrat etwas Anderes
entschieden hat (®s. Art. 8 Abs. 3 BGO).

Dem Zugang der Offentlichkeit ausdriicklich entzogen sind dagegen die
Mitberichte und die entsprechenden Stellungnahmen im Zusammen-
hang mit der Entscheidfindung des Bundesrats (®s. Art. 8 Abs. 1
BGO).

Die Bundesbehoérden stellen den Zugang zu den jeweiligen Stellung-
nahmen sicher, indem sie diese entweder zur Einsichtnahme an Ort
und Stelle zur Verfugung halten, Kopien davon zustellen oder indem sie
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die Dokumente in elektronischer Form publizieren; die Stellungnahmen
kénnen entsprechend aufbereitet werden (®s. Art. 9 Abs. 2 VIV und 14
VIV).

Fihren Departemente oder die Bundeskanzlei zu Projekten untergeord-
neter Art eine Anhérung durch (®s. Art. 10 Abs. 1 VIG), werden die
Unterlagen nur in elektronischer Form publiziert (®s. Art. 2 Abs. 2 Bst.
b VIV). In allgemeiner Form offentlich zuganglich gemacht werden al-
lein die Resultate der Anhdrung, nicht aber die anderen in Artikel 9 VIG
aufgelisteten Dokumente (®s. BBl 2004 557).

Resultat der Vernehmlassung und weiteres Vorgehen

In der Regel sollen die Ergebnisse der Vernehmlassung dem Bundesrat
gleichzeitig mit dem Botschaftsentwurf unterbreitet werden (®s. Art.
18 Abs. 1 VIV). Besteht aber in wesentlichen Punkten der Vorlage Un-
klarheit Gber das weitere Vorgehen, ist dem Bundesrat vorgéangig An-
trag dazu zu stellen (®s. Art. 18 Abs. 2 VIV).

Die in der Vernehmlassung eingereichten Stellungnahmen sind der Of-
fentlichkeit nach Ablauf der Vernehmlassungsfrist zuganglich zu ma-
chen (®s. Art. 9 Abs. 1 Bst. b VIG).

Der Ergebnisbericht informiert Uber die Stellungnahmen und fasst de-
ren Inhalt wertungsfrei zusammen (®s. Art. 20 Abs. 1 VIV). Der Ergeb-
nisbericht Uber die Vernehmlassung wird der Offentlichkeit erst nach
Kenntnisnahme durch den Bundesrat zuganglich gemacht (®s. Art. 9
Abs. 1 Bst. ¢ VIG). Er wird dazu von der Bundeskanzlei in elektroni-
scher Form publiziert. Die zustandige Verwaltungseinheit informiert die
Vernehmlassungsteilnehmer Uber die Veroffentlichung unter Hinweis
auf die elektronische Bezugsquelle (®s. Art. 21 Abs. 3 VIV).

Im Besonderen: Auswertungskriterien far die Stellungnahmen:

bezuglich Verfasser der Stellungnahme
Betroffenheitsgrad;
reprasentativer Charakter;
gesamtschweizerischer Stellenwert;
Seriositat;
politisches Gewicht.

bezuglich Stellungnahme
Sachbezogenheit;
Seriositat;
Stichhaltigkeit;
faktische Realisierbarkeit;
politische Realisierbarkeit;
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Aufwand (ev. Indiz fur den Stellenwert, den der Absender seiner
Vernehmlassung beimisst);

organisationsinterner Meinungsbildungsprozess;

Querbezige zwischen den Vernehmlassungen (gemeinsame Stel-
lungnahmen);

besonderer Innovationscharakter (namentlich bezuglich der Hand-
lungsinstrumente);

Begriundung der Vorschlage;
Uberzeugungskraft der Vorschlage.
81

Als Hilfsmittel fur die Auswertung konnen auch tabellarische Uber-

sichten dienen (®s. als Beispiele die beiden Varianten auf den folgenden
Seiten).






Mogliche tabellarische Ubersichten fur die Zusammenstellung der Ergebnisse des Vernehmlassungsver-
fahrens

82 ®s. Artikel 18 Absatz 1 (VIV, SR 172.061.1)

83 Hinweis: Es wird empfohlen, die Ergebnisse des Vernehmlassungsverfahrens wertungsfrei zusammenzustel-
len, wobei eine Kategorienbildung in Tabellenform (als Uberblick) hilfreich sein kann.

84 Die Zusammenstellung der Vernehmlassungsergebnisse bildet die Grundlage fur den Bundesrat fur seinen
Entscheid zum weiteren Vorgehen. Im Bericht wird eine Auswertung und eine Gewichtung der Stellungnahmen
vorgenommen?! (®s. Art. 18 Abs. 1 VIV). Bei dieser Gewichtung wird die Stellungnahme der Kantone in besonde-
rem Masse berucksichtigt, wenn es um Fragen geht, welche sich mit der Umsetzung von Bundesrecht befassen
(®s. Art. 18 Abs. 1, 2. Satz VIV)

85 Gesamtubersicht (gleiche oder &hnliche Tabelle fir jeden einzelnen Artikel).

Variante 1
positiv indifferent skeptisch negativ Vorschlag/Antrag |Bemerkung
Bundesgericht?
Kanton A
Kanton B
Partei 1
Partei 2

Organisation X

Organisation Y

1 Wenn z.B. die vier Regierungsparteien ein Projekt unterstitzen und vier andere Parteien es ablehnen, kann man sich
nicht mit der Feststellung begniigen, dass die Halfte der Parteien das Projekt unterstutzt. Die Resultate miussen gewich-
tet werden.

2 Das Bundesgericht ist als dritte Gewalt stets vor den Ubrigen Vernehmlassungsadressaten zu erwéhnen.

o
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Variante 2

Status quo beibehalten

Zustimmung zum Vorschlag

Vorschlag geht zu weit

Vorschlag geht zu wenig weit

Bemerkungen

Bundesgericht

Kanton A

Kanton B

Partei 1

Partei 2

Organisation X

Organisation Y
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1325 Ausarbeitung des Gesetzesentwurfs und der
Botschaft

86 Der Bundesrat nimmt vom Ergebnis des Vernehmlassungsverfahrens
Kenntnis und entscheidet Uber das weitere Vorgehens. Sollen ein Geset-
zesentwurf und eine Botschaft ausgearbeitet werden, beauftragt der Bun-
desrat damit das antragstellende Departement. Der Auftrag wird durch
das Departement dem zustandigen Bundesamt Ubertragen.

87 Der Vorentwurf wird auf Grund der Vernehmlassungsergebnisse und
des Entscheids des Bundesrates uber das weitere Vorgehen uberarbeitet.

88 Fiur die Ausarbeitung des Gesetzesentwurfs sind folgende Weisungen
massgebend (®s. Anhang 5, Hinweise zu den Abrufmadglichkeiten im In-
ternet):

Gesetzestechnische Richtlinien (GTR);

Weisungen zu Schreibweise und Formulierungen in den deutschspra-
chigen amtlichen Texten;

Instructions sur la présentation des textes officiels en francais;
Istruzioni per la redazione di testi ufficiali in italiano;

Satztechnische Richtlinien, Weisungen des Kompetenzzentrums Amtli-
che Veroffentlichungen (KAV), Formatvorlagen KAV;

Leitfaden zur sprachlichen Gleichbehandlung im Deutschen;
Leitfaden zur Neuregelung der deutschen Rechtschreibung.

89 Entwlrfe zu Bundesgesetzen und Bundesbeschlissen werden der
Bundesversammlung durch den Bundesrat samt einer erlauternden Bot-
schaft zugeleitet. Die Botschaften des Bundesrates mussen uber bestimm-
te Punkte Auskunft geben (®s. Art. 141 Abs. 2 ParlG).

°0 Die Bundeskanzlei hat diese Gesetzesbestimmung durch folgende
Vorschrift konkretisiert:

o1 Leitfaden fur Botschaften des Bundesrats (mit diversen Grundsatzen
und Schemas (®s. Anhang 5, Hinweise zu den Abrufmoglichkeiten im In-
ternet). Als Grundlage fur die Botschaft dient in den meisten Fallen der
erlauternde Bericht zum Vorentwurf. Allerdings entspricht der Bericht be-
zuglich seines Inhalts in der Regel nicht den Anforderungen, die an eine
Botschaft gestellt werden.

92 Es empfiehlt sich, in den Botschaften die im Rahmen des Vorverfah-
rens der Gesetzgebung gemachten Rechtsvergleiche an geeigneter Stel-
le aufzufihren, sei es in der Ausgangslage, in den Bemerkungen zu den
einzelnen Bestimmungen oder in den Erlauterungen zum européischen
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Recht. Denkbar ist auch, die rechtsvergleichenden Ausfihrungen in einen
Anhang zur Botschaft aufzunehmen.

93 Bei der Ausarbeitung der Botschaft ist der Darlegung des Vollzugs in
den Kantonen gebihrend Beachtung zu schenken und zwar nicht nur im
Abschnitt "Auswirkungen”, sondern auch im Abschnitt "Ergebnisse des
Vernehmlassungsverfahrens”, in welchem gegebenenfalls auch dartber zu
orientieren ist, wie den Stellungnahmen der Kantone Rechnung getragen
wurde, sowie im Abschnitt "Erlauterungen zu den einzelnen Bestimmun-
gen" (®s. Art. 141 Abs. 2 Bst. f ParlG sowie die Antwort des Bundesrates
vom 24. November 1993 auf die Interpellation Iten Andreas Nr. 93.3274
betreffend Botschaften des Bundesrates; Darlegung des Vollzugs in den
Kantonen).

Beispiele von Botschaften, welche die oben erwahnten
Grundséatze beachten:

Botschaft zum Bundesgesetz Uber den Datenschutz (®s. BBl 1988
11 413);

Botschaft zum Bundesgesetz Uber den Schutz von Marken und Her-
kunftsangaben (®s. BBl 1991 1 1);

Botschaft zum Bundesgesetz Uber die Freiztgigkeit in der berufli-
chen Alters-, Hinterlassenen- und Invalidenvorsorge (®s. BBl 1992
111 533);

Botschaft zum Bundesgesetz Uber die Freizugigkeit der Anwaltinnen
und Anwiélte (®s. BBI 1999 6013 ff.).

o4 Mit der Verabschiedung des Gesetzesentwurfs und der Botschaft
durch den Bundesrat findet das Vorverfahren der Gesetzgebung seinen
Abschluss.

1326 Hilfsmittel

Bundeskanzlei in Zusammenarbeit mit Bundesamt fiur Justiz, Gesetzes-
technische Richtlinien (GTR), Ausgabe 2001 (®s. Anhang 5, Hinweise
zu den Abrufmadglichkeiten im Internet).

Bundeskanzlei, Ausserparlamentarische Kommissionen, Leitungsorgane
und Vertretungen des Bundes (®s. Anhang 5, Hinweise zu den Ab-
rufmoglichkeiten im Internet).

Bundeskanzlei, Richtlinien vom 21. Juni 1996 fir Bundesratsgeschéafte
(®s. Anhang 5, Hinweise zu den Abrufmoglichkeiten im Internet).

Bundeskanzlei, Leitfaden fur Botschaften des Bundesrats (mit diversen
Grundsatzen und Schemas; ®s. Anhang 5, Hinweise zu den Abrufmaog-
lichkeiten im Internet).
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Bundeskanzlei, Leitfaden zur sprachlichen Gleichbehandlung, Bern 1996
(derzeit vergriffen; ®s. Anhang 5, Hinweise zu den Abrufmaoglichkei-
ten im Internet).

Muster einer Verfugung Uber die Einsetzung einer Expertenkommission
(®s. Anhang 1).

Buser, Walter, Das Vorverfahren der Gesetzgebung, ZBl 1984, S. 145 ff.

Eichenberger, Kurt u.a. (Hrsg.), Grundfragen der Rechtssetzung, Basel
1978.

Hotz, Reinhold, Methodische Rechtsetzung, Zirich 1983.

Kettiger, Daniel, Gesetzescontrolling: Ansatze zur nachhaltigen Pflege von
Gesetzen, Bern/Stuttgart/Wien 2000.

Morand, Charles-Albert (Hrsg.), Légistique formelle et matérielle, Aix-en-
Provence 1999.

Muller, Georg, Elemente einer Rechtssetzungslehre, 2. Aufl., Zurich 2006.

Muller, Georg, Inhalt und Formen der Rechtssetzung als Problem der de-
mokratischen Kompetenzordnung, Basel/Stuttgart 1979.

Noll, Peter, Gesetzgebungslehre, Reinbek bei Hamburg 1973.

Rhinow, René A., Rechtsetzung und Methodik. Rechtstheoretische Unter-
suchungen zum gegenseitigen Verhaltnis von Rechtsetzung und
Rechtsanwendung, Basel/Stuttgart 1979.

Richli, Paul, Interdisziplindre Daumenregeln fur eine faire Rechtsetzung,
Basel/Genf/Munchen 2000.

Rodig, Jurgen (Hrsg.), Studien zu einer Theorie der Gesetzgebung, mit
Beitragen u.a. von Werner Hauck, Rainer J. Schweizer, René A. Rhi-
now, Georg Muller und Peter Noll, Berlin/Heidelberg/New York 1976.

Sagesser, Thomas, Vernehmlassungsgesetz, Bern 2006.

Schneider, Hans, Gesetzgebung. Ein Lehrbuch, 2. Aufl., Heidelberg 1991.

133 Amterkonsultations- und Mitberichtsverfahren

1331 Einleitung

95 Wahrend eines Gesetzgebungsverfahrens (®s. synoptische Darstel-
lung des Gesetzgebungsverfahrens [Ziff. 131 oben] hat der Bundesrat
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selbst eine Anzahl von Entscheidungen zu treffen, so z.B. bei folgenden
Schritten:

Kenntnisnahme der Einsetzung einer Expertenkommission;
Er6ffnung des Vernehmlassungsverfahrens;

Kenntnisnahme der Ergebnisse des Vernehmlassungsverfahrens und
Entscheid Uber das weitere Vorgehen;

Verabschiedung des Gesetzesentwurfs und der Botschaft;

Erlass von Vollzugsvorschriften und Bestimmung des Inkrafttretens.

96 Der Ablauf der verwaltungsinternen Konsultationen findet auf zwei
Ebenen statt; angesprochen werden:

die Amter und ihnen gleichgestellte Organisationseinheiten (®s. Ziff.
1332 unten [Amterkonsultationsverfahren];

die Departemente (®s. Ziff. 1333 unten [Mitberichtsverfahren].

o7 Diese Verfahren ermdglichen es, den verschiedenen Verwaltungsein-
heiten, sich Uber den Ablauf der Gesetzgebungsverfahren bis zur Inkrafts-
etzung zu informieren und gegebenenfalls ihre Stellungnahmen abzuge-
ben.

o8 Diese Verfahren, welche dem Entscheid des Bundesrates vorange-
hen, erlauben es den betroffenen Dienststellen und Verwaltungseinheiten,
ihre Auffassungen einzubringen und allfallige Differenzen zu bereinigen.

®9  Fur die Vorbereitung und Erledigung der Bundesratsgeschafte sind
die von der Bundeskanzlei veroffentlichten Richtlinien massgebend (®s.
Anhang 5, Hinweise zu den Abrufmaodglichkeiten im Internet). Die Richtli-
nien enthalten wertvolle Hinweise und vor allem verbindliche Muster fur
die zu verfassenden Dokumente.

1332 Amterkonsultationsverfahren

100 Im Amterkonsultationsverfahren stellt das federfiuhrende Amt einen
Erlassentwurf mitinteressierten Amtsstellen zu. Ziel dieses Verfahrensab-
schnittes ist es, Fehler zu erkennen und zu korrigieren. Dieser Verfahren-
abschnitt ermdglicht es auch, alle Einwénde zu erfassen, die andere Amts-
stellen des Bundes gegen den Erlassentwurf haben kdnnten und diese
Einwdnde mit den betroffenen Amtsstellen wenn immer maoglich auf dem
Verhandlungswege zu bereinigen. Welche Amtsstellen zur Stellungnahme
eingeladen werden, ist abhangig vom einzelnen Erlassentwurf, von der
jeweiligen Sach- und Interessenlage sowie von der Beurteilung der Frage,
welche Amter zweckdienliche Beitrage leisten konnen. Im Zweifelsfalle ist
eher eine Amtsstelle zu viel als eine zu wenig zu begrussen, wobei aber
eine kriterienlose Ausweitung des Adressatenkreises zu vermeiden ist.
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Folgende Stellen miussen bei der Vorbereitung von Erlassen immer
konsultiert werden:

Bundeskanzlei (Rechtsdienst sowie Sprachdienst zuhanden der Verwal-
tungsinternen Redaktionskommission);

Bundesamt fur Justiz;

Eidg. Finanzverwaltung (bei finanziellen Auswirkungen).

Im Weiteren mussen insbesondere folgende Stellen konsultiert
werden:

Eidg. Datenschutz- und Offentlichkeitsbeauftragte/r, sofern die
Erlassentwirfe die Bearbeitung von Personendaten und den Daten-
schutz sowie den Zugang zu amtlichen Dokumenten betreffen(®s. Art.
32 Abs. 1 Satz 1 der Verordnung vom 14. Juni 1993 zum Bundesgesetz
Uber den Datenschutz, VDSG, SR 235.11);

Eidg. Buro fur die Gleichstellung von Frau und Mann, sofern die
Erlassentwurfe die Gleichstellung von Frau und Mann betreffen (®s.
Art. 5 Abs. 3 Bst. a der Organisationsverordnung vom 28. Juni 2000 fur
das Eidg. Departement des Innern, OV-EDI, SR 172.212.1);

Bundesamt fur Statistik, sofern die Erlassentwirfe die Statistik be-
treffen (®s. Art. 12 Abs. 1 des Bundesstatistikgesetzes vom 9. Oktober
1992, BStatG, SR 431.01).

101 Eine sorgfaltige Prufung durch die mitinteressierten Amter setzt vo-
raus, dass eine angemessene Frist fur die Stellungnahme gesetzt wird. In
der Regel sind 3 Wochen dafiir vorzusehen. Die redaktionelle Uberprifung
von Gesetzesentwiurfen erfolgt im Rahmen einer Koredaktion (gleichzeitige
redaktionelle Uberprufung des Entwurfes in Deutsch und Franzosisch).
Damit dies mdglich ist, muss der Gesetzesentwurf im Zeitpunkt der Am-
terkonsultation sowohl in Deutsch als auch in Franzosisch vorliegen (s. Zif-
fer 8522 unten).

102 Erlassentwurfe, die sich im Stadium des Amterkonsultationsverfah-
rens befinden, sind nach dem Offentlichkeitsgesetz (BGO) fur die Offent-
lichkeit nicht zuganglich. Sie sind spéater offentlich zuganglich, wenn der
Bundesrat die Botschaft zu Gesetzesvorlagen verabschiedet hat, respekti-
ve im Falle von Verordnungsrecht, dieses verabschiedet hat. Der Bundes-
rat kann jedoch beschliessen, dass diese Dokumente ausnahmsweise auch
nachher unzuganglich bleiben (®s. Art. 8 Abs. 1-3 BGO)

103 Auf Grund der Ergebnisse des Amterkonsultationsverfahrens wird der
Erlassentwurf vom zustandigen Amt Uberarbeitet. Je nach Art und Gewicht
der Einwande geniigt eine kurze Orientierung der anderen Amter iiber das
weitere Vorgehen oder es drangt sich auf, eine konferenzielle Bereinigung
der Einwande vorzuschlagen. Nach Abschluss der Uberarbeitung wird der
Entwurf dem Departement fur das Mitberichtsverfahren zugestelit.
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1333 Mitberichtsverfahren

104 Im Mitberichtsverfahren stellt das Departement dem Bundesrat An-
trag (®s. Art. 15 RVOG und 5 RVOV); es wird mit der Unterzeichnung des
Antrags durch die Departementschefin oder den Departementschef eroff-
net (®s. Art. 5 Abs. 1°s RVOV). Diese Phase des Verfahrens dient der Ent-
scheidvorbereitung auf Stufe Bundesrat. Der definitive Antrag geht mit
den dazugehorigen Beilagen innert nutzlicher Frist an die Bundeskanzlei
(®s. Art. 5 Abs. 2 RVOV). Diese pruft die Unterlagen auf ihre Vollstandig-
keit und formelle Richtigkeit hin (Ubereinstimmung mit den Richtlinien fur
die Vorbereitung und Erledigung der Bundesratsgeschafte) und stellt sie
anschliessend den uUbrigen Departementen zum Mitbericht zu. Die Bun-
deskanzlei hat im Ubrigen im Mitberichtsverfahren die gleichen Rechte wie
die Departemente.

105 Die betroffenen Departemente kdénnen sich innert bestimmter Frist
(normale Frist: 3 Wochen!) zum Erlassentwurf aussern. Sind sie vorbe-
haltlos einverstanden, genugt der Zustimmungsstempel und die Unter-
schrift der Departementschefin oder des Departementschefs auf dem An-
trag. Sind sie mit dem Antrag (teilweise) nicht einverstanden, kénnen sie
dazu einen begriindeten Mitbericht verfassen. Die Mitberichte werden der
Bundeskanzlei eingereicht. Diese stellt dem antragstellenden Departement
und den Ubrigen Departementen die Mitberichte zu.

106 Das federfuhrende Departement kann mit einer Stellungnahme
zum Mitbericht auf die eingegangenen Mitberichte reagieren: Es kann an
der Vorlage festhalten, sich den im Mitbericht gestellten Antrdgen unter-
ziehen oder aber einen modifizierten Antrag stellen, welcher diese Antrage
berlcksichtigt. Diejenigen Departemente, die mit dem urspriunglichen An-
trag einverstanden sind, kdnnen sich ebenfalls durch eine Stellungnahme
zum Mitbericht eines anderen Departements aussern.

107 Die Stellungnahme des federfiihrenden Departements wird durch die
Bundeskanzlei den Ubrigen Departementen zugestellt. Diese kénnen sich
durch eine Vernehmlassung zur Stellungnahme noch einmal zur Ange-
legenheit aussern. Die Departemente konnen dabei an ihrer bisherigen
Auffassung festhalten oder sich dem in der Stellungnahme gestellten mo-
difizierten Antrag anschliessen.
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Mitberichtsverfahren

1. Antrag an den Bundesrat

P
2. Mitbericht zum Antrag ubrige
Antragstellendes |« Departemente
Departement und
Bundeskanzlei
3. Stellungnahme zum Mitbericht
L

4. Vernehmlassung zur Stellungnahme

108 Auf Grund der eingegangenen Mitberichte sind die Haltungen der
(teilweise) ablehnenden Departemente ersichtlich. Die Schwierigkeit be-
steht allerdings darin, dass die Mitberichte und Vernehmlassungen nicht
gleichzeitig beim federfuhrenden Departement eintreffen. Dies erschwert
einen Gesamtuberblick Uber alle Antrage und verunmoéglicht in der Regel
eine gemeinsame Stellungnahme. Wie sich das federfuhrende Departe-
ment bzw. das fur die Ausarbeitung eines Erlassentwurfs verantwortliche
Amt im Mitberichtsverfahren verhalten soll, kann deshalb nicht in allge-
meiner Weise gesagt werden.

109 Oft ist es eine Frage der Taktik, ob den in den Mitberichten gestellten
Antragen entgegengekommen werden soll und wenn ja, in welchem Aus-
mass. Durch das Gutheissen eines aus der Sicht des federfuhrenden De-
partements allenfalls nicht so wichtigen Antrags kann ein gegenuber der
Vorlage Kkritisch eingestelltes Departement fur diese gewonnen werden
und die Vorlage so im Bundesrat durchgebracht werden. Es ist darauf zu
achten, dass der Verzicht auf wichtige Eckpfeiler der Vorlage
oder die Aufnahme neuer Bestimmungen nicht dazu fuhren, dass der Er-
lassentwurf Mangel aufweist. Bei Anderungen sind deshalb die Auswirkun-
gen genau zu prufen, damit die Koharenz des Erlassentwurfs nicht beein-
trachtigt wird.

110 Hat ein Einwand primar technische oder formelle Mangel zum Gegen-
stand, so sollte im Hinblick auf die Entlastung des Gesamtbundesrates vor
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der Einreichung eines formellen Mitberichtes versucht werden, mit dem
antragstellenden Departement bzw. dem zustandigen Bundesamt — allen-
falls unter Einbezug der Bundeskanzlei — eine einvernehmliche Anpassung
der Vorlage zu erreichen. Die Anderungen werden mit einem Korrigendum
in das Mitberichtsverfahren eingebracht.

134 Parlamentarisches Verfahren

1341 Einleitung

111 Das parlamentarische Verfahren ist im Gesetzgebungsprozess eines
der wichtigsten Stadien, geht es doch darum, die vom Bundesrat und der
Verwaltung erarbeiteten Erlassentwiurfe der Bundesversammlung zur Be-
ratung und Beschlussfassung zu unterbreiten. Wahrend dieses Verfahrens
zeigt sich, ob und in welchem Ausmass ein Erlassentwurf "politisch tragfa-
hig" ist. Voraussetzung, dass ein Rechtsetzungsprojekt, welches vom
Bundesrat und der Verwaltung vorbereitet worden ist, im Parlament bera-
ten werden kann, ist das Vorliegen eines entsprechenden Entwurfs des
Bundesrates.

112 Das parlamentarische Verfahren ist arbeits- und zeitaufwendig. Jedes
Gesetzgebungsprojekt wird mindestens viermal beraten: in den jeweiligen
vorberatenden Kommissionen des National- und des Standerates und an-
schliessend in den beiden Plenarversammlungen. Fir die Verantwortlichen
eines Gesetzgebungsprojekts heisst dies nicht nur, wahrend der Sitzungen
anwesend zu sein, sondern auch die erforderlichen und gewunschten Vor-
arbeiten zu leisten, Abklarungen zu machen oder Stellungnahmen zu ver-
fassen. Gewiss kann man sich bei der Vorbereitung fur die Verhandlungen
des Zweitrates und seiner vorberatenden Kommission auf die entspre-
chenden Unterlagen fur den Erstrat und seine vorberatende Kommission
stutzen. Dennoch darf die Situation nicht unterschatzt werden: gilt es
doch, zu neuen Antragen Stellung zu nehmen, neue Fragen zu beantwor-
ten oder neue Probleme zu lésen.

1342 Anmeldung parlamentarischer Vorlagen

113 Die Verabschiedung des Erlassentwurfs und der Botschaft durch den
Bundesrat zuhanden der Bundesversammlung bildet den Auftakt zum par-
lamentarischen Verfahren (®s. auch Ziff. 1325 oben [Ausarbeitung des
Gesetzesentwurfs und der Botschaft]).

114 parlamentarische Vorlagen muissen grundsatzlich sechs Monate vor
der gewiunschten Behandlung im Erstrat auf dem offiziellen Formular (®s.
Anhang 5, Hinweise zu den Abrufmdglichkeiten im Internet) angemeldet
werden (ordentliches Verfahren). Die Verabschiedung der Botschaft
durch den Bundesrat zuhanden der Bundesversammlung muss demzufolge
im Zeitpunkt der Anmeldung noch nicht erfolgt sein; die Botschaft muss
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aber spatestens zwei Wochen vor der Behandlung durch die Kommission
des Erstrates vorliegen. Die Unterlagen mussen den Parlamentsdiensten
auch in elektronischer Form Uberwiesen werden; die zustadndigen Mitarbei-
ter oder Mitarbeiterinnen der Bundesverwaltung haben sicherzustellen,
dass der Inhalt der elektronischen Texte der massgebenden Papierversion
entspricht.

115 Normalerweise wird das Geschaft in den beiden Raten in verschiede-
nen Sessionen beraten (®s. Art. 85 Abs. 1 ParlG). Uber die Erstbehand-
lung entscheiden die beiden Ratsprasidien; kénnen sie sich nicht einigen,
so entscheidet das Los (®s. Art. 84 Abs. 2 ParlG). Wird ein Geschaft vom
Bundesrat als dringlich angemeldet (dringliche Bundesgesetze), so ent-
scheiden die Ratsprasidien endgultig uber die Prioritatszuteilung.

116 Neben dem ordentlichen Verfahren gibt es noch ein Sonderverfah-
ren fur die Behandlung einer Vorlage in der gleichen Session in den bei-
den Réaten. Verfassungsartikel und nicht dringliche Bundesgesetze durfen
nur ausnahmsweise erstmals von beiden Réaten in der gleichen Session
beraten werden. Der Bundesrat oder eine parlamentarische Kommission
kénnen die Behandlung durch die beiden Rate in der gleichen Session be-
antragen. Uber dieses beschleunigte Verfahren entscheidet die Koordinati-
onskonferenz (®s. Art. 85 Abs. 2 ParlG).

Beispiel:

Bundesbeschluss Uber die vorzeitige Entlassung aus der Wehrpflicht
und den Ubertritt in den Zivilschutz (®s. BBl 1993 | 749 ff.):

- Behandlung im Standerat: 8. Marz 1993 (®s. AB 1993 S 69 f.);

- Behandlung im Nationalrat: 18. Méarz 1993 (®s. AB 1993 N 469
ff.).

117 Das Sonderverfahren darf durch die Amter nur &usserst restriktiv
und nach Rucksprache mit dem Generalsekretariat des Departements vor-
gesehen werden. Den formellen Antrag an die Bundesversammlung auf
Durchfuhrung des Sonderverfahrens stellt der Bundesrat (Vorbereitung
des BRB durch die Bundeskanzlei); gegenuber der Bundeskanzlei muss
das Formular "Sonderverfahren™ verwendet werden (®s. Anhang 5, Hin-
weise zu den Abrufmadglichkeiten im Internet).

1343 Kommissionsphase

1343.1 Allgemeines

118 Die Kommissionen berichten dem Rat Uber die ihnen zugewiesenen
Vorlagen und Auftrage und stellen Antrag (®s. Art. 44 Abs. 2 ParlG). Sie
horen zunehmend verwaltungsunabhangige Experten an. Die Vorberatung
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der Erlassentwirfe obliegt (neben anderen Aufgaben) folgenden standigen
Kommissionen:

Finanzkommission (FK);

Geschéaftsprufungskommission (GPK);

Aussenpolitische Kommission (APK);

Kommission fur Wissenschaft, Bildung und Kultur (WBK);
Kommission fur Soziale Sicherheit und Gesundheit (SGK);
Kommission fur Umwelt, Raumplanung und Energie (UREK);
Sicherheitspolitische Kommission (SiK);

Kommission fur Verkehr und Fernmeldewesen (KVF);
Kommission fur Wirtschaft und Abgaben (WAK);
Staatspolitische Kommission (SPK);

Kommission fur Rechtsfragen (RK);

Kommission fur offentliche Bauten (KoB)

(®s. Art. 10 GRN, SR 171.13 und Art. 7 GRS, SR 171.14).

119 Die Zuteilung der Arbeitsbereiche an die verschiedenen Kommissio-
nen durch die Buros der beiden Réate ist aus der entsprechenden Liste er-
sichtlich (®s. Anhang 5, Hinweise zu den Abrufmadglichkeiten im Internet).
Wenn wichtige Projekte den Zustandigkeitsbereich mehrerer Kommissio-
nen betreffen, kénnen die Rate ausnahmsweise auch Spezialkommissio-
nen einsetzen, etwa nach dem Muster der Verfassungskommissionen fur
die Reform der Bundesverfassung (®s. Art. 42 Abs. 2 ParlG).

1343.2 Parlamentsdienste: Aufgaben und Zusammenarbeit
mit der Verwaltung

120 Das Sekretariat einer parlamentarischen Kommission und die Sit-
zungsvorbereitung obliegen den Parlamentsdiensten. Diese umfassen die
Geschéftsleitung sowie das Zentrale Sekretariat, die Sekretariate der
Kommissionen und Delegationen, das Sekretariat italienischer Sprache,
den Ubersetzungsdienst, die Dokumentationszentrale, die Zentralen
Dienste und die Parlamentarische Verwaltungskontrollstelle (®s. Art. 64
ParlG sowie Art. 17 der Verordnung der Bundesversammlung vom 3. Ok-
tober 2003 zum Parlamentsgesetz und uber die Parlamentsverwaltung,
ParlvV, SR 171.115).

121 Im Bereich der Rechtsetzung sind vor allem das Zentrale Sekreta-
riat und die Kommissionssekretariate von Bedeutung.

122 Nach Artikel 68 ParlG konnen die Organe der Bundesversammlung
und, in deren Auftrag, die Parlamentsdienste zur Erfillung ihrer Aufgaben
die Dienststellen der Bundesverwaltung beiziehen. Der Beizug erfolgt im
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Einvernehmen mit dem zustandigen Departement oder der Bundeskanzlei.
Bei Differenzen entscheidet die Verwaltungsdelegation der Bundesver-
sammlung nach Anhorung des Bundesrats. In der Regel erfolgt daher der
Verkehr der Hierarchie folgend uUber das Departement. Art. 18 Abs. 1
ParlVV ist daher in dem Sinne einschrankend zu interpretieren, dass der
direkte Verkehr der Parlamentsdienste mit den Dienststellen der Bundes-
verwaltung die Ausnahme ist und beispielsweise dann in Frage kommt,
wenn es um technische Auskiunfte geht; sobald es sich um einen Auftrag
handelt, der mit erheblichem Aufwand verbunden ist, ist das Verfahren
nach Art. 68 ParlG zu respektieren. Sofern die Parlamentsdienste die Teil-
nahme von Vertretern der Verwaltung an einer Kommissionssitzung win-
schen, mussen sie auf dem Dienstweg mit dem zustandigen Departement
Kontakt aufnehmen. Die Amtsstellen durfen ihrerseits im Grundsatz
mit den Kommissionen nur Uber die Kommissionssekretariate ver-
kehren. Unterlagen sollten sie nie direkt der Kommissionsprasidentin oder
dem Kommissionsprasidenten zustellen ohne das Departement und die
Kommissionssekretariate zu orientieren (®s. Art. 149 ParlG).

123 Sofern die Parlamentsdienste nicht in der Lage sind, die administrati-
ven Dienstleistungen zu erbringen, die fur die ordnungsgemaéasse parla-
mentarische Arbeit erforderlich sind, kdnnen sie die Dienststellen der Bun-
desverwaltung beiziehen. (®s. Art. 18 Abs. 2 ParlVV). In der Praxis wer-
den heute nur noch gelegentlich Ubersetzer oder Ubersetzerinnen beige-
zogen. In diesem Fall sind diese Personen fir ihre Arbeit in der Kommissi-
on ausschliesslich dieser - de facto vertreten durch das Kommissionssek-
retariat - verantwortlich.

124 Die Beratungen der Nationalratskommissionen werden nach Reg-
lement ins Deutsche, Franzésische und Italienische Ubersetzt, es sei denn,
samtliche Kommissionsmitglieder der gleichen Sprache verzichten auf die
Ubersetzung. Die Kommissionsmitglieder haben Gelegenheit, an ihrem
Platz die Simultantibersetzung zu hoéren (®s. Art. 37 Abs. 2 GRN). Die
Verhandlungen der Standeratskommissionen werden in die Amtsspra-
chen Ubersetzt, wenn ein Mitglied es verlangt. In der Praxis wird auf die
Simultanubersetzungen verzichtet.

125 Die Sitzungsprotokolle sollen die Verhandlungen volistandig, aber
knapp zusammengefasst und grundsétzlich in der Sprache der Rednerin
oder des Redners wiedergeben. Fur die Protokollierung werden die Ver-
handlungen in der Regel auf Tontrager aufgenommen (®s. Art. 4 Abs. 4
ParlvVV). Alle Dokumente der Kommissionen, insbesondere ihre Pro-
tokolle und die im Auftrag der Kommission erstellten Berichte der
Verwaltung, sind vertraulich (®s. Art. 47 Abs. 1 ParlG und Art. 8
ParlVvV). Die Protokolle werden den Kommissionsmitgliedern, die Prasiden-
tin/den Prasidenten der Kommission des anderen Rates, den zustandigen
Parlamentsdiensten sowie den an der Sitzung teilnehmenden Bundesbe-
hordenvertretern zugestellt (®s. Art. 6 Abs. 1 ParlVV). Protokolle der Ver-
handlungen uUber rechtsetzende Erlasse, parlamentarische Initiativen,
Standesinitiativen, Motionen im Zweitrat, Petitionen und Berichte, die
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nicht die Oberaufsicht betreffen, sind fur die Mitglieder beider Rate und die
Fraktionssekretariate zur Einsicht offen (Art. 6 Abs. 4 ParlVV) und stehen
nach der Schlussabstimmung, gegebenenfalls nach Ablauf der Referen-
dumsfrist oder der Volksabstimmung, fur wissenschaftliche Untersuchun-
gen und fur die Rechtsanwendung zur Verfugung (®s. Art. 7 Abs. 1 und 2
ParlVV). Die entsprechenden Dokumente fallen nicht unter die Regelungen
des Offentlichkeitsgesetzes.

126 Nach der Sitzung Ubermittelt das Kommissionssekretariat dem Zent-
ralen Sekretariat sofort die Antrdge der Kommission (Mehrheits- und Min-
derheitsantrage) zur Vervielfaltigung und zur Zustellung an die Ratsmit-
glieder. Weichen die Beschlisse der Kommission vom Entwurf des Bun-
desrates oder von fruheren Ratsbeschlissen ab, erstellen die Parlaments-
dienste eine synoptische Darstellung (die sog. Fahne, ®s. Anhang 4). Die
Fahne enthalt stets den Entwurf des Bundesrates. Je nach Verfahrenssta-
dium wird zudem Folgendes aufgenommen: fur die Beratung des Erstrates
die Antrdge seiner vorberatenden Kommission; fur die Beratung des
Zweitrates die Beschllsse des Erstrates sowie die Antrage der vorberaten-
den Kommission des Zweitrates. Fur das Differenzbereinigungsverfahren
enthélt die Fahne den Entwurf des Bundesrates, die Beschlisse der beiden
Rate sowie den Antrag der vorberatenden Kommission des betreffenden
Rates.

1343.3 Unterstiutzung fur die Departementschefin oder den
Departementschef

127 Die Teilnahme der Departementschefin oder des Departementschefs
an der Sitzung einer parlamentarischen Kommission oder im Ratsplenum
kann fur die fur ein Rechtsetzungsprojekt verantwortliche Person folgen-
de Aufgaben zur Folge haben:

Erstellen der erforderlichen Unterlagen (sog. FUuhrungsordner; ®s.
unten);

Vorbereitung des Eintretensreferates;

Verfassen von Stellungnahmen und Erlauterungen zu den wichtigsten
Bestimmungen des zu behandelnden Erlasses;

Kontaktnahme mit dem Kommissionssekretariat bezuglich méglicher
Antrage oder Interventionen;

Begleitung der Departementschefin oder des Departementschefs in die
Sitzung. In der Regel nehmen ein Direktionsmitglied und die zustandige
Sachbearbeiterin oder der zustandige Sachbearbeiter an der Sitzung
teil (fur Direktionsmitglieder ist meistens auch ein Fuhrungsordner zu
erstellen);

Erfallung anderer Auftrage;
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Vorbereiten, um selbst sattelfest und jederzeit in der Lage zu sein, der
Departementschefin oder dem Departementschef tber Fragen zum Pro-
jekt Auskunft zu erteilen.

128 In den meisten Departementen bestehen keine besonderen Vor-
schriften fur das Erstellen der Dokumentation flr die Departementschefin
oder den Departementschef. Als Beispiel sei deshalb angegeben, was die
Fihrungsordner im EJPD enthalten sollten.

Beispiel:
Inhaltsubersicht eines Fihrungsordners (EJPD)
1 Akten zum aktuellen Anlass

11 Einladung

12 Fahne

13 Uberblick tber frihere Sitzungen (Divergenzen, Stimmverhalt-
nisse im Erstrat, u.a.m.)

14 Eintretensvotum
15 Voten zu einzelnen Antragen, Artikeln, Divergenzen
Botschaft / Bericht (deutsch und franzosisch)

Weitere Unterlagen (z.B. vom Amt ausgearbeitete synoptische Dar-
stellungen, Grundsatzentscheide des Bundesrates, u.a.m.)

Kommissionen National- und Standerat
Plenum National- und Standerat

6 Ergebnis des Vernehmlassungsverfahrens (Bericht/Antrag an den
Bundesrat und Bundesratsbeschluss)

Dokumentation (z.B. Presse)

Wichtige Arbeitspapiere, die das Amt zuhanden der Departements-
chefin oder des Departementschefs erstellt hat.

129 Die Unterlagen sind dem Generalsekretariat des Departements vor
den Kommissionssitzungen frihzeitig, in der Regel jedoch mindestens eine
Woche vor der Sitzung, zuzustellen (besondere Weisungen vorbehalten).
Fur die Plenardebatten gilt dies analog. Die genauen Termine sind beim
Generalsekretariat zu erfragen.

1343.4 Sitzungsablauf; Gutachten und Stellungnahmen der
Verwaltung

130 Die Kommissionen kdonnen zu ihren Sitzungen die Mitglieder des
Bundesrates "zur Erteilung von Auskunften™ einladen (®s. Art. 150 und
160 Abs. 1 ParlG). Die Teilnahme an Kommissionssitzungen ist fur die
Vorsteherin oder den Vorsteher des zustandigen Departementes die Regel.
Sie bzw. er kann sich im Einvernehmen mit der Kommissionsprasidentin
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oder dem Kommissionsprasidenten durch Personen im Dienste des Bundes
vertreten lassen (® s. Art. 160 Abs. 2 ParlG). Die Departementschefin
oder der Departementschef oder seine Stellvertreterin oder sein Stellver-
treter kébnnen sich von Sachverstandigen begleiten lassen (®s. Art. 160
Abs. 3 ParlG).

131 Die Kommissionen beginnen mit der Eintretensdebatte. Sie beraten
und stellen ihrem Rat Antrag, ob auf den Erlassentwurf einzutreten sei
oder nicht. Beantragen sie Eintreten, so fuhren sie entweder die Detailbe-
ratung durch oder sie beantragen ihrem Rat, den Erlassentwurf (oder Teile
davon) an den Bundesrat zur Uberarbeitung oder Erganzung in einem be-
stimmten Sinn zuridckzuweisen. Im Rahmen der Detailberatung kénnen
die Kommissionen zu jeder Bestimmung Anderungsantriage stellen. Nach
Abschluss der Detailberatung erfolgt die Gesamtabstimmung. Eine Ableh-
nung des Erlassentwurfes in der Gesamtabstimmung macht die vorange-
gangene Detailberatung obsolet und bedeutet, dass die Kommission ihrem
Rat Nichteintreten beantragt. Bei Vorlagen, die mehrere Erlassentwiurfe
enthalten, erfolgen Eintretensdebatte, Detailberatung und Gesamtab-
stimmung zu jedem einzelnen Erlassentwurf getrennt. Eine Kommission
kann auch beschliessen, einen Erlassentwurf in mehrere Erlassentwiurfe
aufzuteilen.

132 Die Beratungen der Kommissionen sind vertraulich (®s. Art. 47
Abs. 1 ParlG); insbesondere machen die Teilnehmer nicht bekannt, wie die
anderen Teilnehmer Stellung bezogen haben. Nach der Sitzung orientieren
die Kommissionen die Medien je nach der Bedeutung des behandelten Ge-
schaftes mundlich oder schriftlich Uber die wesentlichen Ergebnisse der
Beratungen (®s. Art. 48 ParlG, Art. 20 GRN/Art. 15 GRS). Die Kommissi-
onen kénnen im Ubrigen beschliessen, Anhorungen 6ffentlich durchzufuh-
ren (®s. Art. 47 Abs. 2 ParlG).

133 Die Kommissionen konnen vom Bundesrat erganzende Berich-
te zu Vorlagen verlangen, mit deren Prifung sie beauftragt sind
(®s. Art. 150 Abs. 1 Bst. a ParlG). Die Verwaltung, die mit der Ausarbei-
tung solcher Berichte beauftragt worden ist, ist dem Departement und
dem Bundesrat verantwortlich. Die Berichte werden durch den Bundesrat
auf dem Dienstweg den Kommissionssekretariaten zuhanden der Kommis-
sionen zugestellt.

134 Im Laufe der Kommissionsberatungen kann sich die Notwendigkeit
ergeben, dass der Entwurf des Bundesrates aus der Sicht von Bundesrat
und Verwaltung ergéanzt oder verbessert werden sollte. Der Bundesrat ist
antragsberechtigt, nicht aber die Verwaltung. Letztere kann Formulie-
rungsvorschlage unterbreiten, die von einem Kommissionsmitglied als An-
trag Ubernommen werden kénnen. Antrdge des Bundesrates und Formu-
lierungsvorschlage der Verwaltung sind rechtzeitig vor der Behandlung in
der Kommission (d.h. wenn moglich vor der Sitzung) in deutscher und
franzosischer Sprache beim Kommissionssekretariat einzureichen.
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135 Die Kommissionen kdnnen auch verwaltungsexterne Sachverstandige
beiziehen und von ihnen schriftliche Gutachten verlangen (®s. Art. 45
Abs. 1 Bst. b ParlG).

136 Die Angehorigen der Verwaltung unterstehen dem Amtsgeheimnis
(®s. Art. 22 BPG). Dieses kann aber den Informationsrechten der Kom-
mission nicht entgegengehalten werden (®s. Art. 150 ParlG). Das Infor-
mationsrecht der Kommissionen wird allerdings dadurch erheblich abge-
schwacht dass die Kommissionen die Angehdrigen der Verwaltung nur im
Einverstdndnis mit dem Bundesrat befragen dirfen (®s. Art. 150 Abs. 1
Bst. ¢ sowie Abs. 2 ParlG).

137 Es ist im Ubrigen darauf hinzuweisen, dass die Kommissionsmitglie-
der ihrerseits selbst dem Amtsgeheimnis unterstehen (®s. Art. 47 und
150 Abs. 3 ParlG).

1343.5 Behandlung von parlamentarischen Initiativen

138 Das parlamentarische Initiativrecht ist das Recht, einen Entwurf zu
einem Erlass der Bundesversammlung einzureichen oder seine wesentli-
chen Grundzuge vorzuschlagen. Das Recht steht den einzelnen Mitgliedern
wie auch den Parlamentskommissionen zu. Federfuhrend fur die Behand-
lung einer parlamentarischen Initiative ist die zustandige Kommission und
nicht der Bundesrat oder das Departement. Die Initiative erfolgt in Form
eines ausgearbeiteten Entwurfs oder des Vorschlags der Erlassgrundzige.
(®s. Art. 107 ParlG). Die Initiative wird der zustandigen Kommission zur
Vorprufung Uberwiesen (®s. Art. 109 ParlG). Die parlamentarischen Initia-
tiven sowie in einer Kommission eingereichte Antrage fur die Ausarbeitung
einer Initiative der Kommission unterliegen einer Vorprifung (®s. Art.
109 Abs. 1 ParlG).

139 Wird der Initiative Folge gegeben (zum Verfahren ®s. Art. 109 Abs.
3 ParlG) arbeitet die zustdndige Kommission des Rates, in welchem die
Initiative eingereicht wurde, innerhalb von zwei Jahren einen Entwurf aus
(®s. Art. 111 Abs. 1 ParlG). Die Kommission kann das zustandige Depar-
tement beiziehen, um alle notwendigen Rechts- und Sachauskunfte zu er-
halten (®s. Art. 112 Abs. 1 ParlG). Die Verwaltung muss z.B. die Frage
beantworten, wie ein bestimmtes politisches Anliegen der Kommission
rechtlich korrekt umgesetzt und wie z.B. ein bestimmter Gesetzesartikel
formuliert werden soll. Es kann auch eine rechtliche und sachliche Kom-
mentierung von Gesetzesartikeln verlangt werden. Die Kommission darf
aber nicht einfach dem Departement einen pauschalen Auftrag erteilen,
ihr den fertigen Entwurf eines Kommissionsberichtes vorzulegen. Dafur
steht das Instrument der Motion an den Bundesrat zur Verfugung. Im Ver-
fahren der parlamentarischen Initiative ist es die Kommission, die selbst
ihre politischen Anliegen im Einzelnen und moglichst konkret formulieren
muss. Die politische Kommentierung des Erlassentwurfs im Bericht der
Kommission darf nicht von der Verwaltung verlangt werden, sondern ist
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Sache der Kommission beziehungsweise des in ihrem unmittelbaren Auf-
trag handelnden Kommissionssekretariats. Diesem obliegt auch die admi-
nistrative Leitung des gesetzgeberischen Vorverfahrens. Die mitwirkenden
Bundesamter und Departemente werden in ihrer Meinungsbildung durch
die Mitwirkung materiell nicht gebunden und bleiben in ihren Antragen an
den Bundesrat frei.

140 Die Kommission fuhrt das Vernehmlassungsverfahren zu ihren
Rechtsetzungsvorhaben selbst durch (®s. Art. 5 Abs. 2 und Art. 6 Abs. 2
VIG; Art. 112 Abs. 2 ParlG). Sie kann zur Vorbereitung der Vernehmlas-
sung und zur Zusammenstellung der Ergebnisse auf dem Dienstweg auch
Dienststellen der Bundesverwaltung beiziehen (®s. Art. 6 Abs. 2, 2. Satz
VIG). Nach Abschluss der Arbeiten erstattet die Kommission dem Rat Be-
richt und unterbreitet einen Erlassentwurf. Der Bericht muss den Anforde-
rungen an eine Botschaft des Bundesrates entsprechen (®s. Art. 111 Abs.
1 ParlG). Mit der Uberweisung des Regelungsentwurfs und des Berichts an
den zustandigen Rat Uberweist sie die Unterlagen unter Ansetzung einer
angemessenen Frist auch dem Bundesrat zur Stellungnahme (®s. Art.
112 Abs. 3 ParlG). Dieser ist durch die allfalligen vorgangigen Rechts- und
Sachauskinfte eines Departementes oder Amtes in keinem Falle gebun-
den. Beantragt der Bundesrat eine Anderung, so berat die Kommission
seine Stellungnahme vor der Beratung des Erlassentwurfs im Erstrat (®s.
Art. 112 Abs. 4 ParlG).

141 Der zustandige Rat behandelt den Entwurf der Kommission im or-
dentlichen Verfahren fur Erlassentwirfe (®s. Art. 114 Abs. 1 ParlG). Tritt
der Rat auf die Vorlage nicht ein oder wird diese in der Gesamtabstim-
mung verworfen, wird daher das Geschéaft von der Traktandenliste gestri-
chen und auch dem anderen Rat nicht zur Behandlung zugewiesen.
Stimmt der Rat dem Entwurf zu, geht die Vorlage an den anderen Rat zur
Behandlung. Der Entwurf wird in der vorberatenden Kommission des
Zweitrates durch ein Mitglied der Kommission vertreten, die ihn ausgear-
beitet hat (®s. Art. 114 Abs. 2 ParlG). Das Differenzbereinigungsverfah-
ren ist auch fur diese Geschafte anwendbar (®s. dazu auch Ziff. 1344.3
unten).

Beispiele parlamentarischer Initiativen:

Parlamentarische Initiative beztglich Erh6hung der Streitwertgren-
ze fur kostenlose Verfahren im Arbeitsrecht (®s. Bericht der Kom-
mission flr Rechtsfragen des Nationalrates, BBl 2000 3475);

Parlamentarische Initiative bezlglich Rickerstattung der Verrech-
nungssteuer an Stockwerkeigentimergemeinschaften (®s. Bericht
der Kommission fur Wirtschaft und Abgaben des Nationalrates, BBI
2000 643);
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Parlamentarische Initiative bezuglich 1. August; Arbeitsfreier Bun-
desfeiertag; Bericht der Petitions- und Gewahrleistungskommission
des Nationalrates (®s. BBl 1992 Il 1006) und Stellungnahme des
Bundesrates (inkl. Botschaft zur eidgendssischen Volksinitiative "fur
einen arbeitsfreien Bundesfeiertag [1. August-Initiative]”, ®s. BBI

1992 111 889).
1344 Plenarphase
1344.1 Sekretariat und Sitzungsvorbereitung

142 Die administrative Sitzungsvorbereitung, die Protokollfihrung und
das Ubersetzen wahrend den Plenardebatten sind Sache der Parlaments-
dienste (®s. Art. 64 Abs. 2 Bst. b ParlG). Dazu geho6rt auch das Erstellen
der Fahnen sowie die Ausfertigung, Ubersetzung und Verteilung der
schriftlichen Antréage.

1344.2 Sitzungsablauf

143 In der Parlamentsdebatte ist der Bundesrat durch das zustandige
Mitglied vertreten. Die Bundeskanzlerin oder der Bundeskanzler vertritt
die Geschafte der Bundeskanzlei vor dem Parlament (®s. Art. 161 ParlG).
Die Vertreterin oder der Vertreter des Bundesrates kann sich durch einen
oder mehrere Bedienstete des Bundes oder durch Experten oder Expertin-
nen begleiten lassen, denen ausnahmsweise auch das Wort erteilt werden
kann, wenn die behandelte Materie einen ausgesprochen fachtechnischen
Charakter aufweist (®s. Art. 159 Abs. 2 ParlG; bis heute nur ein einziger
Anwendungsfall!'®). Fur die Unterstlitzung der Departementschefin oder
des Departementschefs wird auf Ziff. 1343.3 oben verwiesen.

144 Die Kommission berichtet dem Rat schriftlich oder mindlich durch
Berichterstatter oder Berichterstatterinnen Uber ihre Verhandlungen und
Antrage (®s. Art. 19 Abs. 2 GRN, Art. 20 Abs. 1 GRS). Das Geschaft wird
durch die Berichterstatter oder Berichterstatterinnen der Kommission so-
wie durch das Mitglied des Bundesrates vertreten. Die Beratungsweise der
Geschéafte im Nationalrat erfolgt auf Antrag des Buros in funf Kategorien
(®s. Art. 68 GRN). Das Recht auf Wortmeldung steht folgenden Personen
Zu:

I Freie Debatte: alle Ratsmitglieder.

Il Organisierte Debatte: Kommissionssprecher oder Kommissionsspreche-
rin, Fraktionssprecher oder Fraktionssprecherin, weitere von den Frak-

3 Professor Vischer, der die damalige Bundesratin Kopp begleitete, &usserte
sich im Rahmen der Erarbeitung des Bundesgesetzes Uber das internationa-
le Privatrecht (®s. SR 291; AB N 1986 1301; AB S 1987 178).
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tionen bezeichnete Ratsmitglieder und Antragsteller oder Antragstelle-
rin.

I11 Reduzierte Debatte: Kommissionssprecher oder Kommissionsspreche-
rin, Fraktionssprecher oder Fraktionssprecherin und Antragsteller oder
Antragstellerin.

IV Kurzdebatte: Kommissionssprecher oder Kommissionssprecherin, An-
tragsteller oder Antragstellerin von Minderheitsantrégen und Urheber
oder Urheberin von parlamentarischen Initiativen.

V Schriftliches Verfahren: Es besteht grundsatzlich kein Recht auf Wort-
meldung. Die Kommissionen berichten schriftlich. Der Kommissions-
sprecher oder die Kommissionssprecherin ergreift das Wort nur, wenn
er/sie zu Einzelantragen Stellung nehmen muss.

145 Das Mitglied des Bundesrates und die Kommissionsberichterstat-
ter/innen kdnnen sich bei allen Geschaften zu Wort melden. Der Stande-
rat kennt keine solche Kategorienbildung.

146 Zu Beginn der Beratung im Ratsplenum erfolgt die Eintretensde-
batte; es sei denn, Eintreten sei von Rechts wegen obligatorisch (z.B. bei
Volksinitiativen, Voranschldgen, Rechnungen, Geschéaftsberichten, Ge-
wahrleistung kantonaler Verfassungen, Motionen des anderen Rates [®s.
Art. 71 ParlG; Art. 21 GRN/Art. 17 GRS]).

147 Nach dem Eintreten folgt die Detailberatung. Allerdings kann der
Rat das Geschaft als Ganzes noch vor der Diskussion einzelner Bestim-
mungen, spater aber auch noch einzelne Kapitel oder Artikel, an den Bun-
desrat zuruckweisen (®s. Art. 75 Abs. 2 und 3 sowie Art. 87 ParlG).

148 Jedes Ratsmitglied kann Antrage stellen (®s. Art. 76 ParlG). Diese
sind grundsatzlich in schriftlicher Form und vor der Beratung des Geschaf-
tes einzureichen. Bei verschiedenen Antragen zur gleichen Sache wird die
Abstimmung nach einer bestimmten Reihenfolge durchgefuhrt (®s. Art.
78 und 79 ParlG). Die Stimmabgabe erfolgt im Nationalrat mit dem elekt-
ronischen Abstimmungssystem (®s. Art. 56 Abs. 1 GRN). Im Standerat
wird durch Handzeichen oder unter Namensaufruf gestimmt (®s. Art. 44
und 46 GRS).

149 Am Ende der Detailberatung erfolgt jeweils eine Gesamtabstim-
mung (®s. Art. 74 Abs. 4 und 5 ParlG); diese ist nicht identisch mit der
Schlussabstimmung nach Artikel 81 ParlG. Erst die Schlussabstimmung
stellt den verbindlichen Beschluss der beiden R&ate dar (®s. 1344.3 un-
ten). Bis zur Gesamtabstimmung kann jedes Ratsmitglied beantragen, auf
bestimmte Artikel oder Abschnitte zurickzukommen (®s. Art. 76 Abs. 3
ParlG).

150 Eine provisorische Version des Amtlichen Bulletins ist am Tage nach
der Sitzung auf der Homepage des Parlaments abrufbar (®s. Anhang 5,
Hinweise zu den Abrufmadglichkeiten im Internet).
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1344.3 Verfahren im Zweitrat, Differenzbereinigung und
Schlussabstimmung

151 Nach Abschluss der Detailberatung und der Gesamtabstimmung geht
die Vorlage vom Erstrat an den Zweitrat. Hier wiederholt sich das ganze
Verfahren von der Eintretensdebatte Uber die Detailberatung bis zur Ge-
samtabstimmung. Bezlglich des Verfahrensablaufs wird auf die oben ste-
henden Erlauterungen verwiesen.

152 Weicht der Beschluss des Zweitrates nach der Gesamtabstimmung
von demjenigen des Erstrates ab, so geht das Geschaft an den Erstrat zu-
rick, wobei nur noch die Differenzen behandelt werden (®s. Art. 89
ParlG). Die Kommissionen der beiden R&ate koordinieren die Vorberatung
der Differenzen und kdénnen gemeinsame Sitzungen durchfihren. Die
Kommission des Erstrates hat die Angelegenheit erneut zu prifen und
dem Rat Antrag zu stellen. Sie kann dabei an der bisherigen Position des
Erstrates festhalten, auf die Linie des Zweitrates einlenken oder auch eine
Kompromissvariante beantragen. Der neue Beschluss des Erstrates geht
an die Kommission des Zweitrates zur Beratung und Antragstellung. Der
Zweitrat hat die gleichen Moéglichkeiten wie der Erstrat. Schliesst sich der
Zweitrat dem Beschluss des Erstrates an, ist die Differenz bereinigt (zu
den Einzelheiten ®s. Art. 89 Abs. 3 ParlG).

153 Die Differenzen werden in den beiden Raten maximal zweimal bera-
ten. Bestehen nach insgesamt drei Detailberatungen in jedem Rat immer
noch Differenzen, wird das Geschéaft der Einigungskonferenz unterbrei-
tet (®s. Art. 91 ParlG). Die vorberatenden Kommissionen beider Rate ent-
senden je 13 Mitglieder in die Einigungskonferenz; diese hat die Aufgabe,
einen Einigungsantrag auszuarbeiten. Ein allfalliger Einigungsantrag wird
zuerst dem Erstrat unterbreitet; sofern dieser dem Antrag als Ganzem zu-
stimmt, geht er an den anderen Rat. Wenn der Einigungsantrag von ei-
nem der beiden Rate abgelehnt wird, wird der Erlassentwurf abgeschrie-
ben (®s. Art. 93 ParlG). Dies schliesst andere Antrage als den Einigungs-
antrag, insbesondere Mehrheits-, Minderheits- oder neue Antrédge und
wohl auch Rickkommensantrdge, aus (®s. VPB 26 [1956], Nr. 26, S. 81
f.). Wird der Einigungsantrag von beiden Raten angenommen, ist die Vor-
lage zu Stande gekommen. Lehnt der Erstrat den Einigungsantrag ab, ist
die Vorlage ebenfalls gescheitert, andernfalls geht das Geschaft an den
Zweitrat zur Beratung. Lehnt der Zweitrat die Vorlage ab, bedeutet dies
ebenfalls das endglultige Scheitern der gesamten Vorlage.

154 Ein verkurztes Differenzbereinigungsverfahren findet statt, wenn sich
die abweichenden Beschlisse der beiden Rate auf das Eintreten oder
Nichteintreten auf einen Erlassentwurf oder auf dessen Annahme oder Ab-
lehnung in der Gesamtabstimmung beziehen. Falls der eine Rat den Erlas-
sentwurf durchberaten und in der Gesamtabstimmung angenommen hat,
der andere Rat aber auf den Entwurf nicht eingetreten ist oder ihn in der
Gesamtabstimmung abgelehnt hat, so findet nur noch maximal eine Bera-
tung in beiden Raten statt. Bestéatigt derjenige Rat, der beschlossen hat,
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auf den Entwurf nicht einzutreten oder ihn in der Gesamtabstimmung ab-
zulehnen, seinen Beschluss, so wird dieser endgultig und das Geschaft von
der Geschéftsliste gestrichen (®s. Art. 95 ParlG).

155 |Ist eine Vorlage (auch redaktionell ®s. unten) bereinigt, d.h. wei-
chen die Beschlisse von National- und Standerat nicht mehr voneinander
ab, wird die Schlussabstimmung durchgefihrt. Wird eine Vorlage im Rah-
men der Schlussabstimmung durch einen Rat verworfen, ist sie endgultig
gescheitert und wird von der Geschéaftsliste gestrichen (®s. gescheiterte
Aufhebung der Sperrfrist fur die Verausserung nichtlandwirtschaftlicher
Grundstucke, BBl 1992 | 843).

1344.4 Schlussredaktion

156 Bezuglich Redaktion und Koredaktion sowie Verwaltungsinterner Re-
daktionskommission wird auf die diesbezuglichen Ausfuhrungen in Ziff.
852 unten sowie auf die Verordnung der Bundesversammlung vom
3. Oktober 2003 uber die Redaktionskommission (SR 171.105) verwiesen.

157 Vor der Schlussabstimmung Uber einen Erlass prifen die Subkom-
missionen der Redaktionskommission die Erlasstexte und legen deren
endgultige Fassung fur die Schlussabstimmung fest (Art. 57 ParlG). Sie
sorgen dafur, dass die Fassungen in den drei Amtssprachen Ubereinstim-
men und dass die Regeln der Redaktion und der Gesetzestechnik einge-
halten werden. Allfallige Differenzen zwischen den Fassungen der Sub-
kommissionen werden von den Prasidenten der Subkommissionen unter
dem Vorsitz der Prasidentin oder des Prasidenten der Gesamtkommission
bereinigt. Ein Kommissionsmitglied erlautert erhebliche Textanderungen in
jedem Rat vor der Schlussabstimmung (®s. Art. Art. 3 Abs. 1-3 der Ver-
ordnung der Bundesversammlung Uber die Redaktionskommission). An
den Sitzungen der Subkommissionen nimmt auch die fur das entspre-
chende Gesetzgebungsprojekt verantwortliche Person teil.

Beispiel:

Art. 305Ps Ziff. 3 StGB (Bestimmung uber die Geldwascherei;
®s. BBl 1190 | 1608 [Referendumsvorlage] und AS 1990 1070;
®s. auch BBI 1989 Il 1099).

158 Wenn nach der Schlussabstimmung festgestellt wird, dass ein Erlass
formale Fehler oder Formulierungen enthélt, die nicht das Ergebnis der
parlamentarischen Beratung wiedergeben, ordnet die Redaktionskommis-
sion bis zur Veroffentlichung in der amtlichen Sammlung des Bundes-
rechts die notwendigen Berichtigungen des Erlasstextes an (Art. 58 Abs. 1
ParlG sowie Art. 6 Abs. 1 der Verordnung der Bundesversammlung uber
die Redaktionskommission). Diese Anderungen werden mittels einer Fuss-
note kenntlich gemacht (Art. 58 Abs. 1 ParlG und Art. 6 Abs. 2 der Ver-
ordnung der Bundesversammlung Uber die Redaktionskommission). Wiegt
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ein solches Versehen schwer und findet es sich in einem referendums-
pflichtigen Erlass, wird die Berichtigung im Bundesblatt als Korrigendum
publiziert (Art. 6 Abs. 3 der Verordnung der Bundesversammlung uUber die
Redaktionskommission).

159 Auch nach der Publikation eines Erlasses in der Amtlichen Sammlung
des Bundesrechts kann die Redaktionskommission die Berichtigung offen-
sichtlicher Fehler und gesetzestechnische Anderungen anordnen (Art. 58
Abs. 2 ParlG und Art. 7 Abs. 1 der Verordnung der Bundesversammlung
Uber die Redaktionskommission). Solche Berichtigungen werden in der
Amtlichen Sammlung des Bundesrechts als Korrigendum publiziert (Art. 7
Abs. 2 der Verordnung der Bundesversammlung Uber die Redaktions-
kommission).

Beispiel:

Berichtigung eines offensichtlichen Fehlers durch die Redaktions-
kommission im Bundesgesetz Uber die Eidgendssischen Technischen
Hochschulen (AS 2004 2143).

160 Die Berichtigung von Versehen, die nicht sinnverandernd wirken, so-
wie Anpassungen wie neue Bezeichnungen von Verwaltungseinheiten,
Verweisungen, Fundstellen oder Abklirzungen werden von der Bundes-
kanzlei ohne besonderes Verfahren vorgenommen (Art. 12 Abs. 1 und 2
PublG).

1345 Hilfsmittel

Anhang 4
Auszug aus einer sog. Fahne.

Handbuch der Schweizerischen Bundesversammlung. Das Handbuch
kann beim BBL, Verkauf Bundespublikationen, 3003 Bern (Fax 031 325
50 58; www.bundespublikationen.admin.ch) bestellt werden.

Ubersicht tber die Verhandlungen der Bundesversammlung. Die Uber-
sicht kann beim BBL, Verkauf Bundespublikationen, 3003 Bern (Fax
031 325 50 58; www.bundespublikationen.admin.ch) bestellt werden.

135 Referendum

1351 Allgemeines

161 Das Referendum ist neben dem Initiativrecht eine der charakteristi-
schen Ausdrucksformen unserer direkten Demokratie. Es gibt verschiede-
ne Arten von Referenden; sie kdnnen unterschieden werden nach ihrem
Objekt (Verfassung, Gesetz, Staatsvertrag), nach ihrer Art (obligatorisch,
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Art. 140 BV / fakultativ, Art. 141 BV), nach ihrer zeitlichen Ansetzung im
Hinblick auf den Zeitpunkt des Inkrafttretens des Erlasses (vorgan-
gig/nachtraglich) oder danach, ob sie dem Volk allein oder dem Volk und
den Standen zu unterbreiten sind. Fur die Formulierung der Referendums-
klauseln siehe die Gesetzestechnischen Richtlinien (®s. GTR, Rz. 105 +
106).

Die Artikel 140 und 141 BV enthalten einen Katalog der verschie-
denen Referendumstypen.

162 Der Erlasstyp (Verfassung, Bundesgesetz, Bundesbeschluss) zeitigt
je entsprechende Folgen fur das Referendum. Diese sind allenfalls bereits
bei der Erlassgestaltung naher abzuklaren. Es empfiehlt sich, dies bei den
weiteren Arbeiten im Auge zu behalten und zu berucksichtigen. Die Lei-
tung des Rechtsetzungsprojektes muss sich diesen Fragen fruhzeitig an-
nehmen, und nicht erst mit der Verabschiedung des Erlasses durch die
Bundesversammlung.

163 Die Durchfihrung des Referendums obliegt der Bundeskanzlei. Das
far die Erlassvorbereitung federfuhrende Amt hat wahrend dieser Phase
keine aktive Rolle.

1352 Abstimmungserlauterungen

164 Bei den Abstimmungen wird der Vorlage eine kurze Erlauterung des
Bundesrates beigegeben, die objektiv bleiben soll und auch den Auffas-
sungen wesentlicher Minderheiten Rechnung tragen soll. Die Erlauterung
muss den vollstandigen Wortlaut der Abstimmungsfrage enthalten. Im Fal-
le einer Volksinitiative oder eines Referendums teilt das Komitee seine Ar-
gumente dem Bundesrat mit, der sie in den Erlauterungen auffuhrt. Der
Bundesrat kann dabei Texte ab&ndern oder zuriuckweisen, welche ehrver-
letzend, offensichtlich wahrheitswidrig oder zu ausfuhrlich sind (®s. Art.
11 Abs. 2 des Bundesgesetzes vom 17. Dezember 1976 uUber die politi-
schen Rechte, BPR, SR 161.1).

165 Fir die Ausarbeitung des sog. Bundesbulchleins setzt die Bundes-
kanzlei jeweils eine Arbeitsgruppe unter der Leitung des Bundesratsspre-
chers oder der Bundesratssprecherin ein. Neben Mitarbeiterinnen und Mit-
arbeitern der Bundeskanzlei (Informationsdienst, Sprachdienste) werden
Angehorige der betroffenen Departemente und Amter eingeladen. An einer
konstituierenden Sitzung werden das weitere Vorgehen und die aufzu-
nehmenden Argumente besprochen und die Auftrage verteilt. Meistens
erstellt das zustandige Amt einen ersten Entwurf, der von der Bundes-
kanzlei Uberarbeitet wird. Die Initiativ- und Referendumskomitees werden
frihzeitig eingeladen, eine schriftliche Stellungnahme zu verfassen oder
an der Sitzung teilzunehmen. lhre Stellungnahme dient als Diskussions-
grundlage und wird oft unverandert tbernommen.
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Bemerkungen:

Fur das Verfassen der Abstimmungserlauterungen ist priméar die Bun-
deskanzlei zustandig.

Die fur das Rechtsetzungsprojekt verantwortliche Person kennt die ge-
samte Materie, also sowohl den Hintergrund fur den neuen Erlass als
auch dessen Inhalt. Sie wird daher den Hauptbeitrag an die Formulie-
rung der Abstimmungserlauterungen zu leisten haben.

1353 Erwahrung der Abstimmungsresultate

166 Im Anschluss an eine Volksabstimmung stellt der Bundesrat das Er-
gebnis verbindlich fest (Erwahrung; ®s. Art. 15 BPR). Der Erwahrungsbe-
schluss wird im Bundesblatt verdffentlicht (®s. z.B. BBl 2004 6641). Zu-
standig fur die Vorbereitung ist die Bundeskanzlei.

136 Publikation, Inkrafttreten und Ausserkrafttre-
ten
1361 Einleitung

167 Es handelt sich bei Publikation und Inkrafttreten um zwei verschie-
dene Vorgange, die allerdings in einem gegenseitigen Abhangigkeitsver-
haltnis zueinander stehen: Einerseits setzt das Inkrafttreten grundséatzlich
eine Veroffentlichung des Erlasses voraus — Ausnahmen von diesem
Grundsatz sind mdglich — , andererseits werden die Erlasse in der Amtli-
chen Sammlung des Bundesrechts erst publiziert, wenn der Inkraftset-
zungsbeschluss vorliegt. Bei Bundesgesetzen und Bundesbeschlissen, bei
denen das Inkrafttreten bereits im Erlass enthalten ist, erfolgt die Publika-
tion, sobald die Referendumsfrist abgelaufen ist.

168 Es gehort zum unbestrittenen Bestand allgemeiner Rechtsgrundsat-
ze, dass ein Rechtssatz gegenuber den von ihm Verpflichteten nur dann
Wirkungen entfalten kann, wenn sie eine reale Moglichkeit hatten, von
diesem Rechtssatz Kenntnis zu nehmen. Das heisst, dass die Bekanntgabe
von Rechtssatzen zeitlich, ortlich und inhaltlich so erfolgen muss, dass die
Verpflichteten die Moglichkeit haben, ihre Handlungen auf die neuen Vor-
schriften auszurichten. Keine oder nur beschrankte Rechtswirkungen ver-
mag demnach ein Rechtssatz zu entfalten, der nicht, nicht rechtzeitig oder
nicht vollstandig publiziert wird oder von dem nur mit unverhaltnismassi-
gem Aufwand Kenntnis genommen werden kann.

169 Die formellen und materiellen Anforderungen an eine rechtsgenugli-
che Publikation der Erlasse sowie die gesetzlichen Ausnahmen von diesen
Anforderungen sowie die Folgen einer fehlenden oder mangelhaften Publi-
kation werden im Publikationsgesetz vom 18. Juni 2004 (Publikationsge-
setz, PublG, SR 170.512) und in der darauf abgestiutzten Publikationsver-
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ordnung vom 17. November 2004 (Publikationsverordnung, PublV, SR
170.512.1) geregelt.

170 Das folgende Kapitel enthalt eine Ubersicht iiber die wichtigsten ver-
bindlichen Publikationsorgane des Bundes sowie deren Inhalt und Wirkun-
gen. Es zeigt auf, wie vorgegangen werden muss, um Erlasse in Kraft zu
setzen. In sehr vielen Fallen bedeutet das Inkrafttreten eines Erlasses
gleichzeitig auch das Ausserkrafttreten oder allenfalls lediglich die Sus-
pendierung eines anderen Erlasses. Aus diesem Grunde werden diese Be-
reiche ebenfalls in diesem Kapitel behandelt.

1362 Publikation

171 Der Bund verwendet im Bereiche der Rechtsetzung im Wesentlichen
drei offizielle Publikationsmittel:

Bundesblatt (BBI);
Amtliche Sammlung des Bundesrechts (AS);

Systematische Sammlung des Bundesrechts (SR).

172 Je nach Verfahrensstadium oder Art des Erlasses wird der Entwurf
oder der Erlass selbst in einem der drei oder nacheinander in allen drei
Publikationsorganen veroffentlicht. Neben der gedruckten Version steht
Uber das Internet auch eine elektronische Version on line zur Verfigung
(®s. Art. 16 PublG sowie verschiedene Bestimmungen der PublV).

1362.1 Publikation im Bundesblatt

173 Im Bundesblatt werden u.a. veroffentlicht:

Botschaften und Entwirfe des Bundesrats zu den Erlassen der Bundes-
versammlung (®s. Art. 13 Abs. 1 Bst. a PublG);

die Bundesbeschlisse zu Verfassungsanderungen sowie uUber die Ge-
nehmigung volkerrechtlicher Vertrage nach Art. 140 Abs. 1 Bst. b BV
(®s. Art. 14 Abs. 1 Bst. d PublG);

die Bundesgesetze und die dem fakultativen Referendum unterstehen-
den Bundesbeschlisse (®s. Art. 14 Abs. 1 Bst. e PublG);

weitere Texte aus dem Zustandigkeitsbereich des Bundesrats oder der
Bundesverwaltung, die Aussenwirkungen entfalten; ihre Publikation gilt
als Regelfall, die gesonderte Bekanntmachung als Ausnahme (®s. Art.
17 ff. PublV).

Folgendes ist im Hinblick auf die Publikation von Botschaften zu
beachten:

Die Texte (Botschaften und Erlassentwirfe) sind nach den Angaben der
mit den Publikationen betrauten Stelle der Bundeskanzlei (Kompetenz-
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zentrum Amtliche Veroffentlichungen der Bundeskanzlei, KAV) in elekt-
ronischer Form aufzubereiten (®s. Art. 30 PublV, sowie Anhang 5,
Hinweise zu den Abrufmadglichkeiten im Internet).

Zwischen Verabschiedung und Publikation missen mindestens 3 Wo-
chen, bei langeren Texten 2—3 Monate eingerechnet werden.

Da zwischen Verabschiedung einer Botschaft durch den Bundesrat und
dem Erscheinen der gedruckten Fassung (Publikation im Bundesblatt)
einige Zeit verstreicht, wird der Bundesversammlung und der Presse
haufig unmittelbar nach der Bundesratssitzung eine vervielfaltigte Fas-
sung zugestelit.

Berichte des Bundesrates in Erfullung parlamentarischer Vorstosse
werden nicht zwingend im Bundesblatt publiziert (Kriterien fur Publika-
tionspflicht: z.B. entsprechender Auftrag im parlamentarischen Vor-
stoss, entsprechendes Geschaft wird auf die Traktandenliste von Natio-
nal- und Standerat gesetzt [Entscheid der Buros der beiden Réate]).

Folgendes ist im Hinblick auf die Publikation von verabschiedeten
Erlassen zu beachten:

Die Bundeskanzlei ist zustandig fur die Verdffentlichung der von der
Bundesversammlung verabschiedeten Erlasse (Anderungen der Bun-
desverfassung, Bundesgesetze, Verordnungen der Bundesversamm-
lung, Genehmigungsbeschlisse Uuber voélkerrechtliche Vertrage) im
Bundesblatt. Die Druckfahne wird vom federfuhrenden Amt kontrolliert;
dieses erteilt auch das "Gut zum Druck".

1362.2 Publikation in der AS

174

Die AS enthalt sdmtliche beschlossenen und in Kraft gesetzten bzw.

in Kraft tretenden Erlasse (®s. Art. 2 und 3 Abs. 1 PublG), d.h.:

die Verfassungsbestimmungen;

die Bundesgesetze;

die Verordnungen der Bundesversammlung;
die Verordnungen des Bundesrates;

die Ubrigen rechtsetzenden Erlasse der Bundesbehdrden sowie wei-
terer vom Bund zur Rechtsetzung erméchtigten Stellen des offentli-
chen oder privaten Rechts ausserhalb der Bundesverwaltung;

die dem Referendum unterstehenden Bundesbeschlisse;

die Bundesbeschlisse uber die Genehmigung volkerrechtlicher Ver-
trage;
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die einfachen Bundesbeschliisse, deren Publikation die Bundesver-
sammlung beschliesst;

die volkerrechtlichen Vertrage, die dem Referendum nach den Art.
140 Abs. 1 Bst. b sowie 141 Abs. 1 Bst. d BV unterstehen;

die Ubrigen volkerrechtlichen Vertrage, die Recht setzen oder zur
Rechtsetzung ermachtigen (nicht mehr aufgenommen werden dage-
gen die interkantonalen Vereinbarungen);

die rechtsetzenden oder zur Rechtsetzung ermachtigenden Be-
schlisse von Organen, die durch volkerrechtliche Vertrage einge-
setzt worden sind.

175 Damit ein Erlass in Kraft treten kann, bedarf er im Grundsatz der
vorgangigen Publikation in der AS; die Frist zwischen Publikation und In-
krafttreten soll in der Regel nicht weniger als funf Tage betragen (®s. Art.
7 Abs. 1 PublG). Normalerweise wird ein Erlass in den dem Inkraftset-
zungsbeschluss folgenden Wochen publiziert.

176 Grundsatzlich wird der ganze Text des Erlasses publiziert; nur aus-
nahmsweise erfolgt die Publikation lediglich mittels einer Verweisung auf
die Fundstelle oder Bezugsquelle (®s. Art. 5 PublG mit Kriterien, wann
keine Publikation in der AS notwendig bzw. eine Publikation mittels Ver-
weisung gestattet ist).

Beispiel:

Verordnung uber die Abgasemissionen leichter Motorwagen (FAV 1,
SR 741.435.1, Anhénge 1-5).

177 Einzig die Erlasse, die im Interesse der Gesamtverteidigung geheim
gehalten werden mussen, werden gar nicht veroffentlicht (®s. Art. 6
PublG).

178 =~ Nur der in der AS publizierte bzw. erwahnte Text ist — auch gegen-
Uber der SR — verbindlich (®s. Art. 9 Abs. 1 PublG). Der AS kommt somit
die negative Rechtskraft zu (®s. BBl 1983 11l 444). Was nicht in der AS
veroffentlicht (worden) ist, entfaltet gegenuber den Normadressaten
grundsatzlich keine Rechtskraft. Sofern ein Erlass in der Amtlichen Samm-
lung nach seiner Inkraftsetzung publiziert wird, werden die in ihm festge-
legten Verpflichtungen erst am Tage nach seiner Publikation wirksam (®s.
Art. 8 Abs. 2 PublG).

179 Erlasse konnen ausnahmsweise auch bereits vor der Veroffentlichung
in der AS in Kraft gesetzt werden, sofern dies zur Sicherstellung der Wir-
kung des Erlasses unerlasslich ist oder wenn Dringlichkeit auf Grund aus-
serordentlicher Verhaltnisse vorliegt (®s. Art. 7 Abs. 3 PublG).
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180 In diesen Fallen erfolgt eine ausserordentliche Bekanntmachung.
Diese ist von der zustandigen Behorde ausdricklich anzuordnen. Die aus-
serordentliche Bekanntmachung erfolgt insbesondere durch eine Be-
kanntmachung auf einer Internetseite der Bundeskanzlei, uber Radio und
Fernsehen durch die Schweizerische Radio- und Fernsehgesellschaft (SRG)
und die lokalen Rundfunkveranstalter, Uber Pressemitteilungen, Zustellung
von Rundschreiben und &hnliche Formen der Mitteilung, durch 6ffentlichen
Anschlag in betroffenen Gebieten, wenn der Erlass nur oOrtliche Geltung
hat oder durch direkte Mitteilung, wenn der Erlass unmittelbar angewen-
det werden soll (®s. Art. 11 Abs. 1 PublV).

181 Im Weiteren orientiert die Bundeskanzlei die Kantone Uber die im
ausserordentlichen Verfahren bekannt gemachten Erlasse der Bundesver-
sammlung und des Bundesrats (®s. Art. 13 Abs. 2 PublV). Die Orientie-
rung erfolgt unmittelbar nach der Verabschiedung durch Ubermittlung in
elektronischer Form.

182 Erlasse, die auf ausserordentliche Weise bekannt gemacht wurden,
sind so bald als mdglich in der AS zu verdéffentlichen (®s. Art. 13 Abs. 3
PublG). Fur dringliche Bundesgesetze (®s. Art. 165 BV) wird dieser
Grundsatz insofern prazisiert, als diese innert zweier Wochen nach Verab-
schiedung durch die Bundesversammlung in der AS zu veroffentlichen sind
(®s. Art. 33 Abs. 5 PublV).

Beispiele:

Die Bundesbeschlisse vom 13. Dezember 1991 uber befristete
Massnahmen gegen die Kostensteigerung in der Krankenversiche-
rung bzw. Uber befristete Massnahmen gegen die Entsolidarisierung
in der Krankenversicherung wurden als dringlich erklart und traten
am Tage nach ihrer Verabschiedung, d.h. am 14. Dezember 1991,
in Kraft. Die Verdffentlichung in der AS erfolgte am 24. Dezember
1991 (®s. AS 1991 2604 bzw. 2607).

Die Verordnung vom 7. August 1990 Uber Wirtschaftsmassnahmen
gegeniuber der Republik Irak und dem Staat Kuwait trat am Tag der
Verabschiedung, d.h. am 7. August 1990, um 11.00 Uhr, in Kraft.
Die Publikation in der AS erfolgte indessen erst am 16. August 1990
(®s. AS 1990 1316, SR 946.206).

183 Wird ein Erlass auf ausserordentliche Weise bekannt gemacht, bleibt
den Betroffenen der Nachweis offen, dass sie den Erlass nicht kannten und
ihn trotz pflichtgemasser Sorgfalt nicht kennen konnten (®s. Art. 8 Abs. 2
PublG). Die Anwendung eines Erlasses, der nicht publikationsgesetzeskon-
form veroffentlicht wurde, kann somit u.U. gegenuber den Einzelnen nicht
durchgesetzt werden.
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Folgendes ist im Hinblick auf die Publikation in der AS bzw. die
ausserordentliche Bekanntmachung zu beachten:

Fur die Publikation in der AS oder die ausserordentliche Bekanntma-
chung muss der Inkraftsetzungsbeschluss vorliegen (®s. Ziff. 1363 un-
ten [Inkrafttreten]). Nur Erlasse, deren Inkrafttretensdatum bereits be-
schlossen ist, werden in der AS vero6ffentlicht.

Verabschiedete Erlasse mussen grundséatzlich in allen Amtssprachen in
der AS gleichzeitig publiziert werden (®s. Art. 14 Abs. 1 PublG).

Der Bundesrat kann aber bestimmen, dass Texte, die nur mit Titel so-
wie Fundstelle oder Bezugsquelle verdffentlicht werden, nicht in allen
drei Amtssprachen veroffentlicht werden oder nicht in die Amtsspra-
chen Ubersetzt werden, wenn die Bestimmungen in diesen Texten keine
unmittelbaren Verpflichtungen enthalten oder die Betroffenen die Texte
ausschliesslich in der Originalsprache verwenden.

Die fur den Text zustandige Stelle hat die erforderlichen Massnahmen
zu treffen, damit die Veroffentlichung rechtzeitig erfolgen kann (®s.
Art. 30ff. PublV).

Die Erlasstexte werden durch die Bundeskanzlei publiziert. Sie versieht
die Texte auch mit der SR-Nummer (®s. die erste Seite eines jeden Er-
lasses in der AS).

1362.3 Publikation in der SR

184 Die Systematische Sammlung des Bundesrechts (SR) ist eine Samm-
lung der konsolidierten und nach Sachgebieten gegliederten Texte der Er-
lasse, der voélkerrechtlichen Vertrage, der Beschlisse des internationalen
Rechts sowie der Vertrage zwischen dem Bund und den Kantonen, die in
der AS publiziert worden sind und in Kraft stehen; im weiteren enthalt die
SR die Texte der Kantonsverfassungen (®s. Art. 11 Abs. 1 PublG). Nicht
in der SR veroffentlicht werden die Vertrage zwischen den Kantonen. Bei
der SR handelt es sich vor allem um eine im Interesse der Rechtsanwen-
dung erstellte Sammlung. Dank periodischen Bereinigungen wird der Zu-
gang zum geltenden Recht wesentlich erleichtert. Infolge der mit einem
Loseblattsystem verbundenen Fehlerrisiken weist die SR, im Gegensatz
zur friheren Bereinigten Sammlung (BS) und zur AS, keine negative
Rechtskraft auf. FUr die Benutzung ist es wichtig zu wissen, dass zwischen
der Publikation eines Erlasses in der AS und derjenigen in der SR mehrere
Monate verstreichen, da die SR nur auf bestimmte Stichtage nachgefuhrt
wird. Die SR ist in diesem Sinne nie "a jour". Dies trifft allerdings nicht zu
far die elektronischen Verdffentlichungen der RS und der AS, die praktisch
jede Woche nachgefuhrt werden. Damit man weiss, ob der in der SR auf-
gefuhrte Erlass nach wie vor gilt, muss im Zweifelsfalle zusatzlich die AS
konsultiert werden (auf ca. 6 Monate zurtck).

185 Jahrlich gibt die Bundeskanzlei ein systematisches Register fur die
AS und die SR heraus (Art. 22 PublV).
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Folgendes ist im Hinblick auf die Publikation in der SR zu beach-
ten:

Die SR wird von der Bundeskanzlei selbstandig nachgefuhrt. Damit der
Erlass in der SR erscheint, ist durch das betreffende Bundesamt nichts
zu unternehmen. Die Bundeskanzlei versieht die Texte — z.T. nach
Rlicksprache mit dem zustandigen Amt — auch mit den erforderlichen
Fussnoten und bestimmt flur neue Erlasse deren SR-Nummer. Im Wei-
teren wird auf die Ausfihrungen zum System der SR im Vorwort der
Sammlung verwiesen (®s. Ordner 1/1 sowie elektronische Ausgabe der
SR, Er6ffnungsseite).

1363 Inkrafttreten

1363.1 Grundsatze

186 Mit dem Inkrafttreten entfaltet ein Erlass seine rechtliche Wirkung.
Unter Inkraftsetzung wird der Beschluss des zustandigen Organs verstan-
den, einen Erlass auf einen bestimmten Zeitpunkt in Kraft treten zu las-
sen. In diesem Zusammenhang stellen sich zwei Fragen: Welches Organ
setzt den Erlass in Kraft? Auf welchen Zeitpunkt wird der Erlass in Kraft
gesetzt?

187 Voraussetzung fur das Inkrafttreten eines dem Referendum unterlie-
genden Erlasses ist der unbenttzte Ablauf der Referendumsfrist oder die
Annahme des Erlasses in der Volksabstimmung. Erst dann weiss man,
dass das Gesetz die letzten Stadien des Gesetzgebungsverfahrens im posi-
tiven Sinne passiert hat und in Kraft treten kann.

Folgendes ist beim Inkraftsetzen generell zu beachten:
Der Rechtsdienst der Bundeskanzlei ist zu konsultieren:

- in Fallen, in denen die Inkraftsetzung eines Bundesgesetzes oder
Bundesbeschlusses durch den Bundesrat erfolgt;

- in Fallen, in denen wegen des beabsichtigten Inkrafttretensdatums
eine rechtzeitige Veroffentlichung in der AS fraglich ist.

Die Kantone und andere Vollzugsorgane sind — soweit sie betroffen
sind — zu orientieren und zwar sowohl Uber die Ergebnisse der parla-
mentarischen Beratung wie auch uUber die in den meisten Fallen not-
wendigen Verordnungsentwdrfe.

Fur die Inkraftsetzung eines Bundesgesetzes oder Bundesbeschlusses
ist ein Bundesratsbeschluss erforderlich, soweit das Gesetz oder der
Beschluss das Inkrafttreten nicht selber bestimmt. In den meisten Fal-
len wird mit der Beschlussfassung Uber das Inkrafttreten eines Geset-
zes auch die entsprechende Ausfuhrungsverordnung gutgeheissen und
auf den gleichen Zeitpunkt in Kraft gesetzt.
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Beispiel:

BRB vom 22. Februar 1995 (®s. AS 1995 880) uUber die Inkraftset-
zung des Bundesgesetzes Uber kriminalpolizeiliche Zentralstellen
des Bundes vom 7. Oktober 1994 und Teilrevision vom 23. Mérz
1994 Uber die Verordnung uUber das Datenverarbeitungssystem zur
Bekdmpfung des illegalen Drogenhandels (DOSIS-Verordnung).

Fur die zu verwendenden Formulierungen ®s. GTR, Rz. 107 ff., 130 ff.,
145 ff.

1363.2 Organ

188 Bezuglich des Inkraftsetzungsorgans gelten grundsatzlich folgende
Regeln:

Anderungen der Bundesverfassung werden infolge gesetzlicher Be-
stimmung vom Verfassungsgeber selbst in Kraft gesetzt, sofern die
Vorlage nichts anderes bestimmt (®s. Art. 195 BV). In Einzelfallen
enthalt der Beschluss Uber die neue Verfassungsbestimmung eine De-
legationsnorm fur die Inkraftsetzung (®s. Bundesbeschluss uUber die
Reform der Justiz vom 8. Oktober 1999, Ziff. 111; BBl 1999 8633 sowie
Bundesbeschluss Uber die Aufhebung des Pulverregals vom 13. De-
zember 1996, AS 1998 918).

Bundesgesetze und Verordnungen der Bundesversammlung tre-
ten grundsatzlich auf denjenigen Zeitpunkt in Kraft, der im Erlass
selbst genannt wird. Somit entscheidet der Erlassgeber, d.h. die Bun-
desversammlung oder das Volk im Falle einer Volksabstimmung, tber
das Inkrafttreten.

Beispiel:

Die Anderung des Geschaftsverkehrsgesetzes vom 8. Oktober 1993
(®s. Art. 47" und 4792t "tritt in Kraft am ersten Tag des zweiten
Monats nach dem unbenutzten Ablauf der Referendumsfrist oder
mit seiner Annahme in der Volksabstimmung" (®s. Ziff. 1l Abs. 2),
d.h. am 1. Marz 1994 (AS 1994 361).

Der Grundsatz wird jedoch so oft durchbrochen, dass die Ausnahme
beinahe zur Regel wurde: In den meisten Fallen enthalten namlich die
rechtsetzenden Erlasse des Parlamentes eine Delegation an den Bun-
desrat, welcher zur Bestimmung des Zeitpunkts des Inkrafttretens er-
maéachtigt wird.

Der Auftrag des Gesetzgebers an den Bundesrat, das Gesetz in Kraft zu
setzen, heisst nicht, dass es der Gesetzgeber in das Ermessen der Exe-
kutive stellt, ob sie den Erlass in Kraft setzen solle. Ein rechtskraftig
beschlossenes Bundesgesetz muss in Rechtskraft erwachsen; es kann
nur durch den Gesetzgeber selbst wieder aufgehoben werden. Das Er-
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messen des Bundesrates erstreckt sich nur auf den Zeitpunkt der In-
kraftsetzung (®s. VPB 58 [1994], I, Nr. 2, S. 56; ®s. auch Ziff. 1363.3
unten [Zeitpunkt des Inkrafttretens]).

Bei Verordnungen des Bundesrates und nachgeordneter Instan-
zen bestimmt der Verordnungsgeber selbst das Inkrafttreten.

189 Folgendes ist bei der Wahl des fur die Inkraftsetzung von Bundes-
gesetzen oder Verordnungen der Bundesversammlung zustandigen
Organs zu beachten:

Welche Grunde sprechen fur den Inkraftsetzungsbeschluss durch das
Parlament selbst (d.h. auf einen im rechtsetzenden Erlass aufgefuhrten
Zeitpunkt), welche Grunde sprechen fur eine Delegation? Obwohl es
moglich ist, dass auch die Bundesversammlung das Inkrafttreten eines
Erlasses durch separaten Beschluss beschliessen kann, kommt in der
Praxis oft die Delegation an den Bundesrat vor.

1363.3 Zeitpunkt des Inkrafttretens

1363.31 Allgemeines

190 Bezuglich des Zeitpunkts des Inkrafttretens bestehen verschiedene
Moglichkeiten: Der Erlass tritt einerseits sofort (d.h. mit der Verabschie-
dung), zu einem spéateren Zeitpunkt oder rickwirkend in Kraft; anderer-
seits kann der Erlass gesamthaft oder gestaffelt in Kraft treten.

191 Anderungen der Bundesverfassung treten in der Regel am Tage
der Annahme durch Volk und Stande automatisch in Kraft, soweit im Bun-
desbeschluss (Abstimmungsvorlage) nichts anderes bestimmt wird (®s.
Art. 195 BV), selbst wenn weder das Abstimmungsergebnis erwahrt noch
der Text in der AS publiziert worden ist — der Verfassungstext kann infol-
ge der vorgangigen Publikation der Abstimmungsvorlage im Bundesblatt
als bekannt vorausgesetzt werden.

192 In den Ubergangsbestimmungen des entsprechenden Bundesbe-
schlusses kann jedoch aus zwingenden Grunden ein anderer Zeitpunkt be-
stimmt werden.

Beispiele:

Anderung der Bundesverfassung im Zusammenhang mit der Grin-
dung des Kantons Jura (®s. Art. 1 und 80 aBV; angenommen in
der Volksabstimmung vom 24. September 1978, in Kraft seit 1. Ja-
nuar 1979 [es handelt sich hier aber eher um einen Sonderfall]);

Aufhebung des Spielbankenverbots (®s. Art. 35 aBV); angenom-
men in der Volksabstimmung vom 7. Marz 1993; die Aufhebung
tritt jedoch erst auf den durch den Bundesrat zu bestimmenden
Zeitpunkt in Kraft (®s. BBl 1992 VI 58 f.).
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193 Der Gesetzgeber ist bei der Bestimmung des Termins fur das In-
krafttreten seiner Gesetze rechtlich frei. Allerdings muss er auf bestimmte
Umstande und Folgen Rucksicht nehmen: Ein Erlass kann nur in Kraft tre-
ten, wenn die Referendumsfrist unbenitzt abgelaufen ist oder wenn der
Erlass in der Volksabstimmung angenommen wurde. Zudem muss Vvor-
gangig das Abstimmungsergebnis erwahrt werden. Gesetze miussen voll-
zogen werden konnen; die vollziehenden Stellen (Bundesrat und Verwal-
tung; Kantone; Gerichte) brauchen die erforderliche Zeit, sich auf den Ge-
setzesvollzug vorzubereiten.

194 Wurde das Inkraftsetzen eines rechtsetzenden Erlasses der Bundes-
versammlung dem Bundesrat Ubertragen, so vollzieht er damit eine Be-
stimmung des Gesetzes oder des Beschlusses. Wenn der Bundesrat die
Inkraftsetzung lange oder sogar auf unbestimmte Zeit hinausschdbe, wur-
de er zwar dem Buchstaben nach keine ausdrickliche Verfassungs- oder
Gesetzesvorschrift verletzen, jedoch den Grundsatzen der Gesetzmassig-
keit der Verwaltung und des pflichtgemassen Ermessens zuwiderhandeln.
Eine solche Handlungsweise wirde auch dem Sinn der Gesetzgebung wi-
dersprechen. Es liegt in der Natur der Dinge, dass der Gesetzgeber die
Gesetze erlasst, damit sie angewendet werden.

Folgendes ist bei der Wahl des Zeitpunkts des Inkrafttretens zu
beachten:

Der Zeitpunkt des Inkrafttretens darf nicht willktrlich festgesetzt wer-
den, sondern es mussen sachliche Grunde fur den Entscheid vorliegen:
Aus finanziellen Grinden (z.B. Steuererleichterungen) darf das Inkraft-
treten nicht verzogert werden; dies gilt auch bei Bestimmungen, die
hohere Bundesbeitrage vorsehen. Der Bundesrat darf das Inkraftsetzen
eines Gesetzes nicht hinausschieben, nur weil es gegen seinen Willen
oder mit stark von seinem Entwurf abweichendem Inhalt erlassen wur-
de. Schliesslich darf bei der Wahl des Zeitpunkts niemand im Wider-
spruch zum Willen des Erlasses bevorzugt oder benachteiligt werden,
insbesondere weder im Hinblick auf die wirtschaftliche noch auf die po-
litische Macht einzelner Gruppen, die Vor- oder Nachteile zu erwarten
haben (®s. VPB 32 [1964-65], Nr. 11, S. 23 ff. mit Beispielen).

Auf welchen Zeitpunkt hin kann der Erlass in Kraft gesetzt werden?
Gewisse rechtsetzende Erlasse verlangen eine Anpassung des kantona-
len Rechts (z.B. ZGB) oder setzen eine Reorganisation der Verwaltung
voraus. In jenen Bereichen, in denen den Kantonen der Vollzug der
Bundesgesetzgebung zukommt, ist ein ausreichender Zeitraum beson-
ders wichtig. Je nach dem sind zwischen Schlussabstimmung und In-
krafttreten ein bis drei Jahre vorzusehen (z.B. Revision des Eherechts:
Bundesgesetz vom 5. Oktober 1984; Inkrafttreten: 1. Januar 1988).
Allenfalls ist auch auf die Bedurfnisse der Privatwirtschaft Rucksicht zu
nehmen. Bei besonderen Umstanden kodnnte es sich empfehlen, vor
dem Inkrafttretensentscheid die Kantone und die Verbande zu einer
Stellungnahme einzuladen.
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Gelegentlich kann der Zusammenhang der Materie des einen Gesetzes
mit derjenigen eines anderen Erlasses einen Grund dafur bilden, mit
der Inkraftsetzung des ersten Erlasses zuzuwarten, bis der zweite ein
gewisses Stadium des Gesetzgebungsverfahrens erreicht hat. Dies wird
z.B. dann zutreffen, wenn das eine Gesetz materielles Recht ordnet,
das andere Gesetz jedoch das formelle Recht, also insbesondere die
Verfahrensbestimmungen enthalt, die fur die Verwirklichung des mate-
riellen Rechts gelten. Aber auch materielle Bestimmungen verschiede-
ner Erlasse kdnnen einen so engen Zusammenhang aufweisen, dass es
sich rechtfertigt, den einen Erlass nur mit Rucksicht auf den anderen
Erlass in Kraft zu setzen.

Es k6nnen auch Grunde fur eine mdoglichst baldige Inkraftsetzung eines
Gesetzes vorliegen, namlich dann, wenn aus sozialen Uberlegungen
heraus gewisse Errungenschaften den Burgerinnen und Burgern ohne
Verzug zugute kommen sollen.

Auch Zweckmassigkeitsuberlegungen koéonnen fur die Wahl eines be-
stimmten Inkrafttretensdatums sprechen, und zwar dann, wenn ein
anderer Zeitpunkt die praktische Handhabung eines Gesetzes erschwe-
ren wurde.

Sind allenfalls andere Gegebenheiten bei der Wahl des Zeitpunkts zu
bericksichtigen?

Beispiel:

Bei der Wahl des Inkrafttretens des Bundesgesetzes vom 4. Okto-
ber 1991 Uber die Hilfe an Opfer von Straftaten (Opferhilfegesetz,
®s. AS 1992 2463, SR 312.5) war darauf zu achten, dass es
gleichzeitig mit dem Europaischen Ubereinkommen vom
24. November 1983 uber die Entschadigung fur Opfer von Gewalt-
taten in der Schweiz (SR 0.312.5) in Kraft trat (1. Januar 1993).

Oft bedarf ein Gesetz einer ausfihrenden Verordnung. In einem sol-
chen Falle sollten das Gesetz und die Verordnung auf den gleichen
Zeitpunkt in Kraft gesetzt werden.

Der Inkrafttretenstermin muss so bemessen sein, dass eine vorgangige
Publikation des Erlasses in der AS moglich ist. Zwischen dem Entscheid
des Erlassgebers und dem Inkrafttreten sollten daher (wenn moglich)
eine Zeit von mindestens vier Wochen veranschlagt werden.

1363.32 Sofortiges Inkrafttreten

195

Anderungen der Bundesverfassung treten in der Regel am Tage

ihrer Annahme in Kraft.

196

Auch dringliche Bundesgesetze treten ublicherweise am Tage ih-

rer Verabschiedung durch das Parlament oder am Tag danach in Kraft
(®s. Ziff. 1362.2 oben). Gelegentlich treten dringliche Bundesgesetze al-
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lerdings nicht unmittelbar nach ihrer Verabschiedung, sondern infolge
ausdrucklicher Bestimmung auf einen spéateren Zeitpunkt in Kraft. Falls die
Vorlagen in einem allfalligen Referendum verworfen wuirden, hatten sie
dennoch gestutzt auf Artikel 165 Absatz 2 BV innert Jahresfrist nach ihrer
Annahme durch die Bundesversammlung ausser Kraft zu treten. Ein Ver-
schieben des Zeitpunkts des Inkrafttretens hat somit eine Verkirzung der
Geltungsdauer zur Folge.

Beispiel:

Der als dringlich erklarte Bundesbeschluss vom 9. Oktober 1992
Uber befristete Massnahmen gegen die Kostensteigerung in der
Krankenversicherung ist nicht, wie Ublicherweise, unmittelbar nach
seiner Verabschiedung in Kraft getreten, sondern gestutzt auf den
gesetzgeberischen Willen erst am 1. Januar 1993 (®s. AS 1992
1838, SR 832.11).

197 Gelegentlich treten auch Verordnungen sofort in Kraft. Manchmal
liegen in solchen Fallen die Voraussetzungen der ausserordentlichen Be-
kanntmachung vor (®s. Art. 7 Abs. 3 Publikationsgesetz, SR 170.512).

Beispiele:

Die Bundeskanzlei publiziert eine aktualisierte Liste der ausseror-
dentlichen Bekanntmachungen (®s. Anhang 5, Hinweise zu den Ab-
rufmoéglichkeiten im Internet).

198 Selbst wenn Grunde fur ein rasches Inkrafttreten eines Erlasses vor-
liegen, haftet dem sofortigen Inkrafttreten der Nachteil an, dass der Erlass
vorgangig nicht ordentlich publik gemacht werden kann. Er kann dadurch
u.U. nicht in allen Fallen durchgesetzt werden. Es empfiehlt sich deshalb,
Erlasse so wenig wie moglich sofort in Kraft zu setzen und der amtlichen
Veroffentlichung die notwendige Zeit einzuraumen. Wenn moglich sollte
auch bei Erlassen, die im Verfahren der ausserordentlichen Bekanntma-
chung ergehen, eine gewisse Zeit bis zum Inkrafttreten eingeraumt wer-
den.

199 Das Datum des Inkrafttretens sollte im Ubrigen nicht mit demjenigen
der Beschlussfassung Ubereinstimmen: Wird namlich fur das Inkrafttreten
zusatzlich keine bestimmte Tageszeit festgelegt, tritt der Erlass um 00.00
Uhr des Tages der Beschlussfassung — und somit rlickwirkend — in Kraft.
Es wird deshalb empfohlen, den Erlass auf eine bestimmte Stunde am Ta-
ge der Beschlussfassung oder noch besser auf den der Beschlussfassung
folgenden Tag in Kraft zu setzen, z.B.: "Diese Verordnung tritt am 7. Mai
1992 in Kraft" oder "Diese Verordnung tritt am 6. Mai 1992 um 11.00 Uhr
in Kraft".
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Folgendes ist im Hinblick auf das sofortige Inkrafttreten zu beach-
ten:

Sind Grunde vorhanden, die ein sofortiges Inkrafttreten rechtfertigen
(insbesondere die Voraussetzungen fur die ausserordentliche Bekannt-
machung)?

Kann der Erlass nicht zu einem spateren Zeitpunkt in Kraft gesetzt
werden?

Falls Bundesgesetze als dringlich erklart werden sollen, ist auf diese
Tatsache bereits in der Botschaft hinzuweisen.

Sind die Vorarbeiten fur die ausserordentliche Bekanntmachung an die
Hand genommen worden?

1363.33 Inkrafttreten zu einem spateren Zeitpunkt

200 Das Publikationsgesetz schreibt vor, dass Erlasse des Bundes in der
Regel mindestens funf Tage vor ihrem Inkrafttreten in der AS vero6ffent-
licht werden mussen (®s. Art. 6 Abs. 1 PublG).

1363.34 Riuckwirkendes Inkrafttreten

201 Beim ruckwirkenden Inkrafttreten geht es nicht um die materielle
Gestaltung des Erlasses (®s. dazu Ziff. 726 unten [Intertemporales
Recht]), sondern lediglich um die Frage, ob ein Erlass auf einen Zeitpunkt,
der vor dem Inkrafttretensbeschluss liegt, in Kraft gesetzt werden kann
und soll.

202 Treten Wirkungen eines Bundesgesetzes oder eines Bundesbeschlus-
ses nach seiner Verabschiedung, aber noch vor der Publikation in der AS
— also z.B. wahrend der Referendumsfrist — ein, muss dies ausdricklich
im Erlass selbst festgehalten werden.

203 Auf jeden Fall gilt: Die Ermachtigung des Bundesrates, den Zeit-
punkt far das Inkrafttreten zu bestimmen, schliesst eine ruckwirkende In-
kraftsetzung nicht ein. Die Ruckwirkung darf nur unter prazisen Bedingun-
gen zugelassen werden (®s. Ziff. 726 unten).

Folgendes ist im Hinblick auf das ruckwirkende Inkrafttreten zu
beachten:

Bei der Vorbereitung des Inkraftsetzungsbeschlusses ist vorweg zu pru-
fen, ob eine ruckwirkende Inkraftsetzung Uberhaupt zulassig und not-
wendig ist und ob der Erlass nicht auch auf einen bevorstehenden Zeit-
punkt in Kraft gesetzt werden kann. Bestehen erhebliche Zweifel an der
Zulassigkeit, empfiehlt es sich, auf die ruckwirkende Inkraftsetzung zu
verzichten.
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1363.35 Gesamthaftes Inkrafttreten

204 Grundsatzlich tritt ein Erlass in seiner Gesamtheit in Kraft. Allerdings
kann es sich als notwendig erweisen, Teile eines Erlasses vor oder nach
dem Ubrigen Erlass in Kraft zu setzen (zu den Grunden dafur ®s. Ziff.
1363.36 unten). Es ist deshalb zu prufen, ob einzelne Bestimmungen ab-
weichend vom ubrigen Erlass in Kraft gesetzt werden mussen. Ergibt sich
dafur keine Notwendigkeit, ist der gesamte Erlass auf den gleichen Zeit-
punkt in Kraft zu setzen.

1363.36 Gestaffeltes Inkrafttreten

205 Gelegentlich werden die Bestimmungen gestaffelt in Kraft gesetzt.
Grunde dafur konnen sein: moglichst schnelle Erreichung des Zwecks oder
Vollzugsschwierigkeiten in bestimmten Bereichen, organisatorische Prob-
leme usw.

Beispiele:

Datum des Inkrafttretens des revidierten Aktienrechts: 1. Juli 1992;
Inkrafttreten der Bestimmungen Uber die Konzernrechnung (®s.
Art. 663e-663Qg): 1. Juli 1993 (AS 1992 | 733).

Datum des Inkrafttretens des revidierten OG (heute aufgehoben):
15. Februar 1992; Inkrafttreten der Art. 98 Bst. e, 116, 117 Bst. ¢
und 130: 1. Januar 1994 (®s. Verordnung vom 15. Januar 1992
Uber die teilweise Inkraftsetzung der Anderung des Bundesgesetzes
Uber die Organisation der Bundesrechtspflege [®s. AS 1992 | 337,
SR 173.110.0] und Verordnung vom 3. Februar 1993 uber die voll-
standige Inkraftsetzung der Anderung des Bundesgesetzes tiber die
Organisation der Bundesrechtspflege [®s. AS 1993 | 877, SR
173.110.01]).

206 Wird dem Bundesrat durch den Gesetzgeber die Kompetenz tUbertra-
gen, das Inkrafttreten zu beschliessen, enthalt eine solche Delegation
nach der herrschenden Praxis die Befugnis, den Erlass gestaffelt in Kraft
zu setzen, selbst wenn dies im Erlass nicht ausdrtcklich festgehalten wor-
den ist.

Beispiel:

Art. 73 Abs. 2 des Verwaltungsorganisationsgesetzes vom 19. Sep-
tember 1978 (®s. AS 1979 113 und 679).

Folgendes ist im Hinblick auf das gestaffelte Inkrafttreten zu be-
achten:

Soll der Erlass gestaffelt in Kraft gesetzt werden, ist dann eine Bundes-
ratsverordnung uUber das Inkrafttreten vorzubereiten, wenn gleichzeitig
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Ubergangs- bzw. Einfuhrungsbestimmungen erlassen werden missen
oder bezuglich des Teils des Erlasses, fur den das Datum des Inkraft-
tretens noch nicht festgesetzt werden kann (®s. auch Rz. 110 GTR).

1364 Ausserkrafttreten und Suspendierung

207 Mit dem Ausserkrafttreten verliert ein Erlass grundsatzlich seine Gel-
tung (vorbehaltlich der Bestimmungen Uber das intertemporale Recht des
neuen Rechts). Bei der Suspendierung hingegen verliert der geanderte
Erlass nur vorubergehend seine Geltung und "lebt wieder auf”, wenn der
Anderungserlass seinerseits ausser Kraft tritt.

1364.1 Ausserkrafttreten

1364.11 Formelle Aufhebung

Befristeter Erlass

208 Der befristete Erlass tritt mit dem Ablauf der Frist ohne Weiteres
ausser Kraft. Ein besonderer Beschluss Uber das Ausserkrafttreten ist
nicht notwendig.

209 Eine Verlangerung der Geltungsdauer kann erreicht werden, indem
durch eine Teilrevision die urspriungliche Bestimmung Uber die Geltungs-
dauer durch einen neuen Absatz ergénzt wird, welche die Verlangerung
enthalt. Damit bleibt die urspriungliche Geltungsdauer auch im bereinigten
Erlass weiterhin sichtbar (®s. GTR, Rz. 201).

Beispiel:

Der Bundesbeschluss vom 30. Juni 1972 uber Massnahmen gegen
Missbrauche im Mietwesen (BMM) wurde erstmals verlangert am
9. Juni 1977 bis 31. Dezember 1982 (®s. Art. 35 Abs. 1, AS 1977
1269) und ein weiteres Mal am 19. Méarz 1982 bis 31. Dezember
1987 (®s. Art. 35 Abs. 2, AS 1982 1234). Durch Bundesbeschluss
vom 19. Juni 1987 erfolgte die dritte Verlangerung: "Die Geltungs-
dauer dieses Beschlusses wird bis zum Inkrafttreten eines ihn er-
setzenden Bundesgesetzes, langstens aber bis zum 31. Dezember
1992 verlangert" (®s. Art. 35 Abs. 2, AS 1987 1189; in Kraft seit
1. Januar 1988). Der BMM wurde in der Zwischenzeit durch die An-
derung des OR vom 15. Dezember 1989 auf den 1. Juli 1990 auf-
gehoben (®s. AS 1990 802).
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Unbefristeter Erlass
210 ®s. auch GTR, Rz. 196 ff.

211 Unbefristete Erlasse gelten fur unbestimmte Zeit. Sie enthalten dem-
zufolge keine Bestimmung Uber das Ausserkrafttreten.

212 Ein unbefristeter Erlass oder einzelne Bestimmungen davon werden
dann ausser Kraft gesetzt, wenn ein mindestens gleichrangiger jungerer
Erlass entsprechende Aufhebungsbestimmungen (oft im Anhang) enthalt.
Der altere Erlass tritt auch bei Ausserkraftsetzung des jungeren Erlasses
nicht mehr in Kraft.

213 Verordnungen treten auch bei Anderung des ihnen Ubergeordneten
Gesetzes nicht automatisch ausser Kraft, sondern bedurfen eines entspre-
chenden Ausserkraftsetzungsbeschlusses durch den Verordnungsgeber
selbst (in der Regel durch Erlass einer neuen Verordnung).

Folgendes ist im Hinblick auf die Ausserkraftsetzung zu beachten:

Deckt der neue Erlass den bisherigen vollstandig ab und soll dieser
auch in seiner Gesamtheit aufgehoben werden oder bleiben Teile davon
nach wie vor in Kraft?

Deckt der neue Erlass mehrere bestehende ab und mussen sie alle auf-
gehoben werden?

Bei der Aufhebung ist der Parallelismus der Formen zu beachten:
Grundsatzlich kann nur gleichstufiges Recht aufgehoben werden. Wird
eine Bundesratsverordnung durch Aufhebung des die Grundlage bilden-
den Bundesgesetzes hinfallig, kann sie nicht durch das neue Bundesge-
setz, sondern lediglich durch eine neue Bundesratsverordnung aufge-
hoben werden.

Ausnahme: Die Praxis lasst es zu, dass neue Bundesratsverordnungen
nicht nur bisherige, sondern gleichzeitig auch sachlich zusammenhan-
gende Departementsverordnungen oder Erlasse von Amtern aufheben,
allerdings nur dann, wenn keine neue Departementsverordnung oder
kein neuer Amtserlass vorgesehen ist.

Beispiele:

Die Verordnung vom 10. Dezember 1990 uUber die Klassifizierung
und Behandlung von Informationen im zivilen Verwaltungsbereich
(®s. Art. 24, AS 1991 44, SR 172.015) hob nicht nur den Bundes-
ratsbeschluss vom 24. November 1971 uber die Klassifizierung der
Akten im zivilen Verwaltungsbereich auf, sondern auch die entspre-
chenden Vorschriften der Bundesanwaltschaft vom 1. September
1972.
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Die Inspektionsverordnung vom 21. November 1990 hob nicht nur
die Verordnung des Bundesrates vom 19. November 1969 uber die
gemeindeweisen Waffen- und Ausrustungsinspektionen auf, son-
dern auch die entsprechende Verfigung des EMD vom
20. November 1969 (®s. Art. 15, AS 1992 2039).

214 Wird ein Erlass ersatzlos ausser Kraft gesetzt, ist ein besonderer
Aufhebungserlass vorzubereiten.

Beispiel:

Aufhebung vom 11. Marz 1991 der Verordnung Uber den Schutz
von Vermogenswerten des Staates Kuwait in der Schweiz (®s. AS
1991 788). Solche Aufhebungserlasse werden in gleicher Weise wie
die aufgehobenen Erlasse verdffentlicht.

1364.12 Materielle Aufhebung

215 Zwei verschieden alte Rechtsnormen widersprechen sich, ohne dass
die jungere Norm die altere formell ausser Kraft gesetzt hat. Welche der
beiden Normen gilt, ist durch Auslegung zu ermitteln. Die materielle
Aufhebung betrifft die Rechtsanwendung und nicht die Rechtset-
zung. Allerdings hat die Rechtsetzung auf die Rechtsanwendung einen
Einfluss, je nachdem, wie ein Gesetz erarbeitet und formuliert worden ist:
Wurde bei der Erlassvorbereitung das normative Umfeld genau uberpruft
und wurde der Erlass entsprechend abgefasst, kbnnen Falle von materiel-
ler Aufhebung auf ein Minimum reduziert werden. Wurde ein Erlass jedoch
schlecht in das normative Umfeld eingefligt, sind materielle Aufhebungen
wohl kaum zu vermeiden (®s. auch Ziff. 722 unten [Harmonie der
Rechtsordnung]).

1364.2 Suspendierung

216 Wird durch einen befristeten Erlass ein unbefristeter abgeandert, le-
ben dessen Bestimmungen nach Ausserkraftsetzung des befristeten Erlas-
ses in ihrer vollen Wirkung wieder auf (Suspendierung). Auf eine Suspen-
dierung sollte aus Grunden der Rechtssicherheit wenn immer madoglich ver-
zichtet werden, insbesondere dann, wenn der geanderte Erlass vorgangig
bereits mehrmals geédndert wurde. Bei einer langeren Suspendierung kann
(trotz EDV-Hilfsmittel) das Feststellen, welchen Wortlaut der geanderte
Erlass vor der Suspendierung hatte, zu Schwierigkeiten fuhren.
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217 Allerdings gibt es auch gute Grinde, weshalb ein Erlass nur vortber-

gehend abgeandert werden soll.

Beispiele:

Anderung des Asylgesetzes durch den dringlichen allgemeinverbind-
lichen Bundesbeschluss vom 22. Juni 1990 uber das Asylverfahren,
befristet bis 31. Dezember 1995 (®s. AS 1990 938).

Die im Hinblick auf das Inkrafttreten des EWR-Abkommens vorge-
schlagenen Anderungen des VWVG, des OG und der BStP hatten nur
so lange gegolten, als das EWR-Abkommen in Kraft gestanden wére
(®s. Zusatzbotschaft Il zur EWR-Botschaft, BBl 1992 V 737 ff.), da
sonst bei einem allfalligen Ausscheiden der Schweiz aus dem EWR
EWR-relevante Bestimmungen im Verfahren vor Bundesbehoérden
nach wie vor hatten angewandt werden mussen.

218 Eine besondere Form der Suspendierung ist das voriibergehende er-

satzlose Ausserkrafttreten eines Erlasses (Sistierung). Eine Sistierung soll-
te nur aushahmsweise beschlossen werden.

Beispiel:

Auf den 9. September 1993 wurde die Verordnung vom 30. Juni
1993 uber Wirtschaftsmassnahmen gegenuber Haiti bis auf Weite-
res sistiert (®s. AS 1993 2581); auf den 21. Oktober 1993 wurde
die Verordnung wieder in Kraft gesetzt (®s. AS 1993 2953).

1365 Hilfsmittel

Schweizerische Bundeskanzlei, Totalrevision des Publikationsgesetzes,
Ubersicht Gber die mit der Totalrevision des Publikationsrechts erfolgten Ande-
rungen (®s. Anhang 5, Hinweise zu den Abrufmadglichkeiten im Inter-
net).

Muller, Georg, Elemente einer Rechtssetzungslehre, 2. Aufl., Zurich 2006.

Nussbaum, Hans Georg, Das Bundesgesetz nach der Verabschiedung
durch die Bundesversammlung, LeGes 2000/2, S. 39-73.
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14 Projektmanagement bei Rechtsetzungs-
projekten
141 Einleitung

219 Die Verwaltung arbeitet traditionellerweise nach dem Grundsatz der
gleichmassigen und gleichzeitigen Erledigung der vielfaltigen Staatsaufga-
ben. Zur geordneten und effizienten Leistungserbringung ist sie in klar ab-
gegrenzte Einheiten unterteilt; ihnen sind je spezifische Sachbereiche zu-
gewiesen. Diese Struktur bewahrt sich dann, wenn Routinetatigkeiten mit
wiederkehrendem, gleichem oder ahnlichem Charakter zu erfullen sind
(""Courant normal™) und wenn diese Tatigkeiten klar abgrenzbar sind.

220 Rechtsetzungsvorhaben weichen von Routinegeschaften insofern ab,
als eine einmalige Aufgabe mit spezifischer Zielsetzung mit begrenzten
Ressourcen erfullt werden muss. Fur die Erledigung solcher Geschafte
empfiehlt sich deshalb u.U. ein besonderes, projektorientiertes Vorge-
hen.

221 Beim Projektmanagement handelt es sich um ein Instrument, wel-
ches durch eine bestimmte Organisationsform sowie Planungs- und Kon-
trolltechnik eine der Aufgabe angepasste Problemldsung ermdglicht. Die
nachfolgenden Erlauterungen stellen die Grundséatze des Projektmanage-
ments anhand der Besonderheiten eines Rechtsetzungsvorhabens dar.
222 Das vorliegende Kapitel enthalt folgende Unterkapitel:

Bedeutung und Inhalt des Projektmanagements (®s. Ziff. 142);

Projektdurchfihrung (®s. Ziff. 143).

142 Bedeutung und Inhalt des Projektmanage-
ments

223 Ein Projekt ist in der Regel ein grosseres Vorhaben, das sich durch
bestimmte Eigenschaften gekennzeichnet, z.B. durch:

die Zielvorgabe;

einen gewissen Neuheitsaspekt (keine Routinetatigkeit);

das Zusammenwirken verschiedener Einflussfaktoren;

eine besondere Komplexitat und Risikotrachtigkeit;

eine interdisziplinare Aufgabenstellung;

eine zeitliche, finanzielle oder personelle Begrenzung;

einen so grossen Umfang, dass eine Aufteilung in Phasen sinnvoll er-
scheint.
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224 Lasst sich die Definition eines Projekts auch auf ein Rechtsetzungs-
vorhaben anwenden?

225 Ein Rechtsetzungsvorhaben weist in sehr vielen Fallen folgende
Merkmale auf:

Auftrag und Ziel: Ausarbeitung eines neuen oder Anderung eines be-
stehenden Erlasses auf Grund einer bestimmten oder noch zu bestim-
menden Vorgabe;

Einmaligkeit: ein Rechtsetzungsvorhaben stellt in der Regel keine
Routineaufgabe dar;

Komplexitat: das zu l6sende Problem ist von verschiedenen Faktoren
abhéangig;

Dynamik: die Aufgaben und die Problemstellung innerhalb des Recht-
setzungsprozesses konnen sich andern;

Risiko: mit der Neuheit des Vorhabens verbunden sind Unsicherheiten;
die Probleme sind nicht auf Anhieb durchschau- und beurteilbar;

Arbeitsaufwand: oft dauert ein Rechtsetzungsprojekt mehrere Jahre;

Befristung: ein Rechtsetzungsvorhaben ist in den meisten Fallen in-
nert einer bestimmten Frist zu vollenden;

interdisziplinarer Charakter: es wirken Personen mit unterschiedli-
chen Ausbildungen und Kenntnissen sowie verschiedene Stellen (Fach-
amt, Bundesamt fur Justiz, Zentrale Sprachdienste der Bundeskanzlei)
an der Rechtsetzung mit.

226 Die erwahnten Eigenschaften machen deutlich, dass ein Rechtset-
zungsvorhaben ohne Weiteres als Projekt im Sinne des Projektmanage-
ments charakterisiert werden kann. Es empfiehlt sich deshalb, auch ein
Rechtsetzungsvorhaben nach einem standardisierten Verfahren zu planen
und durchzufihren. Das Projektmanagement ist eine fur die Losung eines
bestimmten Problems - hier Ausarbeitung oder Anderung eines Erlasses -
anwendbare und geeignete Methode. Damit kdnnen auch die personellen,
finanziellen und anderen zur Verfigung stehenden oder benétigten Res-
sourcen fur die Problemlésung effizient eingesetzt werden.

227 Das Projektmanagement umfasst die folgenden drei Elemente:
Projektdurchfuhrung (®s. Ziff. 143 unten);
Projektablaufphasen (®s. Ziff. 12 oben);
Problemlosungsmethodik; die entsprechenden naheren Ausfuhrun-

gen finden sich in Ziff. 2 unten.

228 Die anschliessende Grafik stellt das Projektmanagement eines Recht-
setzungsprojekts dar.

229 Jedes Element des Projektmanagements hat seine besondere Funkti-
on. Die drei Elemente bilden aber gemeinsam eine Einheit. Wirde eines
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fehlen, koénnte das Projektmanagement nicht zufrieden stellend ange-
wandt werden.

230 projektmanagement richtet sich nicht nur an die Projektleitung, son-

dern an alle an einem Rechtsetzungsvorhaben beteiligten Personen unter-
schiedlicher hierarchischer Stufen. Sie alle sollten mit den Grundsatzen
des Projektmanagements vertraut sein und sich auch an diese halten.
Durch die Anwendung der Grundsatze des Projektmanagements bestehen
gute Chancen, dass ein Rechtsetzungsvorhaben effizient bewaltigt werden
kann.
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143 Projektdurchfuhrung

231 Wahrend die Projektablaufphasen die zeitliche Struktur eines Pro-
jekts bilden und die Problemlésungsmethodik zur Entscheidfindung in der
Sache selbst fuhrt, handelt es sich bei der Projektdurchfihrung um den
Managementteil eines Projekts. Die Projektdurchfuhrung umfasst mehrere
Elemente.

1431 Auftraggeber und Erteilung des Auftrags

1431.1 Auftraggeber

232 In der Regel ist es unnotig, den Auftraggeber zu bestimmen, weil er
bekannt ist. Bei einem Rechtsetzungsvorhaben kann man diese Problema-
tik gleichwohl kurz streifen. Wer ist der Auftraggeber eines Rechtset-
zungsprojekts? Das Parlamentsmitglied, das einen entsprechenden Vor-
stoss eingereicht hat? Der Bundesrat, der bereit ist, diesen entgegenzu-
nehmen? Das in der Sache zustandige Departement? Die Direktion des
zustandigen Amtes? Ist der Auftraggeber wéhrend des ganzen Projektab-
laufs immer derselbe, oder kdnnen die Zustandigkeiten wechseln?

233 Diese und ahnliche Fragen lassen sich generell nicht beantworten.
Als Auftraggeber kommt eine Instanz in Frage, die wahrend des ganzen
Ablaufs eines Rechtsetzungsprojekts zur Verfugung steht und in der Lage
ist, sich mit der Angelegenheit zu befassen sowie die notwendigen Zwi-
schenentscheide zu fallen. Deshalb kann ein Parlamentsmitglied schlecht
als Auftraggeber betrachtet werden. Auch der Bundesrat eignet sich nicht
zwingend als Auftraggeber, selbst wenn wichtige Zwischenentscheide (z.B.
die Er6ffnung des Vernehmlassungsverfahrens) durch ihn gefallt werden.
Es ist deshalb davon auszugehen, dass das in der Sache zustandi-
ge Bundesamt als Auftraggeber zu betrachten ist. Dies schliesst
nicht aus, dass gewisse Entscheide auf Departementsstufe gefallt werden.

234 Den Auftrag zur Ausarbeitung eines Vorentwurfs erteilt das zustandi-
ge Departement.

1431.2 Aufgaben des Auftraggebers

235 Der Auftraggeber
formuliert das Projektziel;

legt die Projektorganisation fest und ernennt die Projektleiterin oder
den Projektleiter;

erteilt der Projektgruppe einen schriftlichen Auftrag;
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legt die Entscheidungskompetenzen der Projektleitung gegentber der
Linienhierarchie fest;

unterstutzt die Projektleitung gegeniiber den Linienvorgesetzten;
sorgt dafur, dass die Projektgruppe die nodtigen Mittel erhalt;
legt die Projektablaufphasen fest;

entscheidet nach jeder Phase Uber das weitere Vorgehen (Meilenstein-
Entscheid);

entscheidet Uber die Projektprioritaten (Vermeidung von Kollisionen bei
Kapazitatsengpassen);

entscheidet Uber die zu wéahlende Lésungsvariante;

setzt sich gedanklich laufend mit der entstehenden L6sung auseinander
und pflegt mit der Projektleitung einen regen Informationsaustausch.

1431.3 Auftragserteilung

236 Der Auftraggeber sollte stets einen schriftlichen Auftrag erteilen.
Wird einer Kommission der Auftrag erteilt, sieht bereits das geltende
Recht vor, dass eine schriftliche Einsetzungsverfiigung erlassen wird (®s.
Ziff. 1321.2 oben [Organisation und Tatigkeit der Kommissionen]).

237 Wird die Verwaltung oder eine Arbeitsgruppe mit gesetzgeberischen
Vorarbeiten betraut, wird nicht immer ein schriftlicher Auftrag erteilt. Es
empfiehlt sich indessen auch hier, einen schriftlichen Auftrag mit mindes-
tens folgendem Inhalt zu erteilen:

Orientierung: Worum geht es?
Zielsetzung: Was soll erreicht werden?
Verantwortung: Wer ist verantwortlich (Projektorganisation)?

Ressourcen: Welche personellen und finanziellen Mittel stehen zur Ver-
figung?

Termine: Bis wann ist das Ziel zu erreichen?

Handlungsspielraum: Wo hat die Projektleitung Freiheiten im Vorgehen
und wo ist sie gebunden?

238 Fehlt ein schriftlicher Auftrag, wird die Projektleitung - oder wenn
eine solche noch gar nicht eingesetzt worden ist, das Bundesamt - im
Rahmen der Projektablaufphase "Auftragsanalyse/Projektskizze™ und in
Anwendung der Problemldsungsmethodik (Problemlésungszyklus, ®s. Ziff.
21 unten) den Auftrag analysieren und préazisieren, wie der Auftrag erfullt
werden konnte. Die "Systematische Auftragsanalyse von Rechtsetzungs-
projekten™ (®s. Anhang 2) kann dabei hilfreich sein. Die Auftragsanalyse
ist dem Auftraggeber vorzulegen. Dieser entscheidet Uber das weitere
Vorgehen (Meilenstein-Entscheid).
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1432 Festlegung der Projektleitung und der Projek-
torganisation

239 Ein Projekt zeichnet sich dadurch aus, dass bestehende organisatori-
sche Strukturen (z.B. Sektion oder Abteilung) in der Regel nicht gentigen,
um den Auftrag zu erfullen. Deshalb werden fur die Erfullung des Projek-
tauftrags besondere Projektorganisationen gebildet.

1432.1 Projektleitung (PL)

240 An der Spitze eines Projekts steht eine Projektleiterin oder ein Pro-
jektleiter. Generell werden an die Projektleitung bestimmte Anforderungen
gestellt. Auf Grund von Kriterien kann ein entsprechendes Anforderungs-
profil entworfen werden. Dafur empfiehlt sich folgendes Vorgehen: Zuerst
werden die wichtigsten Projektkriterien festgelegt. Diese hdngen vom zu
erledigenden Rechtsetzungsprojekt ab. Anschliessend folgt die Gewichtung
der fachlichen und fuhrungsmassigen Anforderungen an die Projektleitung.
Fur die Projektleitung sollte eine Persdnlichkeit gesucht werden, deren
Eignung dem gewiunschten Anforderungsprofil am besten entspricht.

1432.2 Mdogliche Kriterien fur das Anforderungsprofil:
fachliche Kompetenz;

organisatorische Fahigkeiten (koordinieren, Prioritaten setzen, delegie-
ren);

Kommunikationsfahigkeit und Verhandlungsgeschick;

personliche Fahigkeiten (Objektivitat, naturliche Autoritat, Loyalitat,
Belastbarkeit, Verantwortungsbewusstsein).

1432.3 Aufgaben der Projektleitung

241 Die Projektleiterin oder der Projektleiter

bereitet die Formulierung der Projektziele vor und lasst sie vom Auf-
traggeber genehmigen;

bereitet die Festlegung der Projektorganisation vor und lasst sie vom
Auftraggeber genehmigen;

bereitet den schriftlichen Projektauftrag vor und lasst ihn vom Auftrag-
geber genehmigen;

fahrt die Mitglieder der Projektgruppe;

stellt Antrag auf Festlegung der Projektablaufphasen und lasst sie vom
Auftraggeber genehmigen;
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bereitet die Entscheide uUber das weitere Vorgehen (Meilenstein-
Entscheide) vor, stellt entsprechend Antrag und fuhrt die getroffenen
Entscheide aus;

plant und Uberwacht die Projektdurchfuhrung (inklusive Termine und
Kosten);

stellt den Informationsaustausch und die Dokumentation sicher;
halt das Projekt fachlich und administrativ im Griff;
"verkauft" das Projekt nach innen und aussen.

242 Ein einfaches Projekt wird allenfalls von einer einzigen Person be-
treut.

1432.4 Projektgruppe

243 Die Projektleitung und weitere Personen, die fiuir das Projekt einge-
setzt werden, bilden die Projektgruppe. Folgende Faktoren kdnnen fir die
Bildung und die Groésse einer Projektgruppe entscheidend sein: Umfang
und Bedeutung des Rechtsetzungsvorhabens, die zu wahlende Projektor-
ganisation oder die vorgesehene Projektstruktur. Von der Projektorganisa-
tion hdngen die Befugnisse der Projektleitung gegenuber den Mitgliedern
der Projektgruppe ab.

1432.5 Leitungsausschuss

244 Unabhangig von der gewahlten Organisationsform wird bei einem
Projekt sehr oft (aber nicht immer) ein Leitungsausschuss (Kerngruppe,
Projektoberleitung, Projektsteuerungsausschuss) aus Vertreterinnen und
Vertretern wichtiger, kompetenter und betroffener Stellen gebildet, welche
dadurch fur das Projekt eine Mitverantwortung Ubernehmen. Der Lei-
tungsausschuss ist eine Art "Verwaltungsrat” des Projekts und der Projekt-
leitung als "Direktion” Ubergeordnet und somit im Allgemeinen nicht iden-
tisch mit der eigentlichen Projektgruppe. Der Auftraggeber ist in der Regel
im Leitungsausschuss vertreten.

245 Die Hauptaufgabe des Leitungsausschusses ist, wichtige Entscheide
far den Auftraggeber vorzuberaten oder an seiner Stelle zu fallen.

246 Arbeitsgruppen, Studien- oder Expertenkommissionen sind in der
Regel vom Leitungsausschuss zu unterscheiden, da sie oft nur zeitweise
zur L6sung eines bestimmten Problems eingesetzt werden.

247 Eine gewahlte Organisationsform bleibt nicht immer Uber alle Pro-
jektphasen hinweg gultig. In den verschiedenen Phasen kénnen sich u.a.
der beteiligte Personenkreis &ndern und die Schwerpunkte der Bearbei-
tung verschieben. Dies ist beispielsweise dann der Fall, wenn die gesetz-
geberischen Vorarbeiten zuerst von einer Studienkommission an die Hand
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genommen und anschliessend durch eine Expertenkommission fortgefuhrt
werden.

1432.6 Projektorganisation

248 Die verschiedenen Projektorganisationen werden auf den folgenden
Seiten kurz erlautert.

249 Die Wahl der richtigen Organisationsform hangt im Wesentlichen von
folgenden Faktoren ab:
Grosse und Umfang eines Projekts (zeitlich und kostenmassig);
Bedeutung, welche das Projekt hat;
verfugbare Kapazitaten und verfugbares Know-how in einem Amt;
Beteiligte (Personen, Abteilungen, Amter usw.).
250 In der Theorie werden folgende drei Projektorganisationen unter-

schieden, die in der Praxis mit unterschiedlichen Auspragungen und Misch-
formen anzutreffen sind:

Reine Projektorganisation (“"task force");
Projektkoordination (Einfluss-Projektorganisation);

Matrix-Projektorganisation.
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1432.7 Reine Projektorganisation (“'task force™)

Direktion

Stab

Abt. B Abt. C

1 2 3 ¢}

@ 3

251 Die Mitglieder der Projektgruppe arbeiten wahrend der ganzen Pro-
jektdauer ausschliesslich fur das Projekt. Sie verlassen also ihre bisheri-
gen organisatorischen Strukturen. Die Projektleiterin oder der Projektleiter
(PL) besitzt umfassende Kompetenzen und fuhrt die Projektorganisation
parallel zur bestehenden Linienorganisation. Nach Abschluss des Projekts
wird die reine Projektorganisation wieder aufgeldst. Diese eignet sich fur
grosse, lang andauernde Projekte, die den Einsatz von Personen mit Spe-

zialkenntnissen erfordern.

Vorteile
+ Klare Kompetenzabgrenzung und
Verantwortlichkeiten.

+ Konzentration auf Projektarbeit, da
keine Nebenbelastung.

+ Starkes Fachgremium.

+ "Unabhangigkeit".

+ Starke ldentifikation mit dem Pro-
jekt.

Nachteile

- Hohe Kosten.

- Gefahr der Abkapselung und der
fachlichen Eingleisigkeit.

- Gruppenmitglieder miussen aus der
Hierarchie fur die Zeit des Projekts
ausgegliedert und nach Projektab-
schluss wieder eingegliedert werden.

- Kann die betriebliche Ablauforgani-
sation storen.
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1432.8 Projektkoordination (Einfluss-Projektorganisation)
Direktion
Stab
v v
Abt. A Abt. B Abt. C
1 2 3

252 Die Basisstruktur der Organisationseinheit (z.B. des Amtes) wird
nicht verandert. Die Mitglieder der Projektgruppe bleiben weiterhin den
Linienvorgesetzten unterstellt. Die Projektleiterin oder der Projektleiter
arbeitet lediglich als Koordinatorin oder Koordinator (Stabsstelle) und ver-
fugt Uber keine umfassende Weisungs- und Entscheidungsbefugnis. Die
Projektkoordination eignet sich vor allem fur kleine Projekte.

Vorteile Nachteile

+ Linienstruktur wird nicht beruhrt - Oft unklare Aufgaben- und Kompe-
(keine organisatorische Umstruktu- tenzverteilung ("Wer macht eigent-
rierung notwendig). lich was?").

+ Kostengunstige Organisationsform. |- Mangelnde Identifikation mit dem

Projekt.

+ Grosse Flexibilitat beim Personalein- |- Schwerfalligkeit bei Problemen (fur
satz (gleichzeitiger Einsatz in ver- Entscheide sind Linienvorgesetzte
schiedenen Projekten). zustandig).

+ Projekterfahrung kann in Folgepro- |- Haufig mangelndes Verantwortlich-
jekte einfliessen. keitsgefunhl.
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1432.9 Matrix-Projektorganisation
Direktion
Stab
PL Abt. A Abt. B Abt. C
1 2 3

253 Diese Organisationsform stellt eine Mischung dar zwischen der Rei-
nen Projektorganisation und der Projektkoordination (Einfluss-
Projektorganisation). Die Matrix-Projektorganisation ist eine der am hau-
figsten eingesetzten Projektorganisationen. Die Mitglieder der Projekt-
gruppe unterstehen administrativ und in allen nicht projektbezogenen Be-
langen ihren Linienvorgesetzten. Durch ihre Ausgestaltung (Uberschnei-
dung verschiedener Kompetenzebenen) kénnen allerdings Konflikte auf-
treten.

Vorteile Nachteile

+ Identifikation mit dem Projekt. - Hohe Anforderung an Teamgeist und

Fairness.

+ Flexibler Personaleinsatz. - Konfliktpotential zwischen Linie und

Projektleitung.

+

Volle Ausnutzung der fachlichen und |-

personellen Kapazitaten.

Ubergeordnete Prioritidtensetzung
moglich.

Fachwissen ist und bleibt in der Li-
nie.

Projekterfahrung kann auf neue Pro-
jekte Ubertragen werden.

Hohe Anforderung an Kommunikation
und Berichtswesen.

Qualifiziertes Personal erforderlich.




14 PROJEKTMANAGEMENT BEI RECHTSETZUNGSPROJEKTEN

101

1432.10

254

Wahl der Projektorganisation

Tabelle mit Auswabhlkriterien dienlich sein.

Fur die Wahl der geeigneten Projektorganisation kann die folgende

Kriterien Projektorganisation
Reine Projektor- |[Projektkoordina- | Matrix
ganisation tion
Bedeutung fur sehr gross klein gross
das Unterneh-
men
Grosse des Pro- |sehr gross klein gross
jekts
Unsicherheit in |hoch tief mittel
Bezug auf Ziel-
erreichung
Technologiean- |neu normal anspruchsvoll (be-
spruch kannt)
Zeitverhaltnisse |Zeitdruck gentgend knapp
Projektdauer lang kurz mittel
Komplexitats- hoch gering mittel
grad
Bedurfnis nach |[sehr hoch niedrig hoch
zentraler Steue-
rung
Mitarbeiterein- |permanent nebenamtlich Teilzeit (variabel)
satz (Stab)
Anforderungen |hoch qualifiziert mit | hohe Anforderun- |qualifiziert
an die Projekt- |Fuhrungserfahrung |gen an die kom-
leiterperson- munikative Kom-
lichkeit ponente

255

Welche Projektorganisation fur welches Rechtsetzungsprojekt am

besten geeignet ist, kann nicht eindeutig gesagt werden. Immerhin lasst
sich Folgendes festhalten: Rechtsetzung ist zwar eine anspruchsvolle, aber
nicht unbedingt eine ausschliessliche Tatigkeit. In den weitaus meisten
Fallen werden die Mitglieder der Projektgruppe daneben noch fur weitere
Arbeiten eingesetzt. Reine Projektorganisationen, die sich vollumfanglich
auf das in Bearbeitung befindliche Projekt beziehen, sind deshalb wenig
geeignet. Dies gilt auch fur die Projektkoordination (Einfluss-Projekt-
organisation), da diese vor allem fur kleine Projekte eingesetzt wird.
Rechtsetzungsvorhaben Ubersteigen indessen meistens den Rahmen eines
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"kleinen™ Projekts. In den meisten Fallen durfte die Einsetzung einer
Matrix-Organisation als angezeigt erscheinen.

1433 Projektstrukturierung
256 Es empfiehlt sich, jedes Projekt zu strukturieren. Ziel der Projekt-
strukturierung ist es, das Projekt so zu gestalten, dass es
Ubersichtlich und
fuhrbar wird.
257 Zudem geht es darum, das Gesamtprojekt nach verschiedenen Ge-

sichtspunkten in Unter- oder Teilprojekte aufzuteilen, um damit Klarheit
Uber die Zustandigkeiten und Verantwortlichkeiten zu erhalten.

258 Die Projektstrukturierung folgt im Allgemeinen auf die Zielformulie-
rung und ist gleichzeitig Grundlage fur die Durchfihrung des Projekts
durch die Projektleitung.
259 Ein Projekt kann nach folgenden Kriterien strukturiert werden:
Objekt;
Tatigkeit;
zeitliche Phase.

260 Dijese Kriterien konnen miteinander kombiniert werden.

261 Eine Projektstruktur nach Objekten gestattet zwar einen Uberblick
Uber die Zusammensetzung eines Projekts. Sie ist aber oft nicht geeignet
zur Ausfuhrung des Projekts. Dafur ist die Projektstruktur nach Tatigkeiten
zweckmassiger. Diese erlaubt auch besser die Bildung der Projektorgani-
sation.
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Beispiel einer Projektstruktur nach Objekten:

Haupt-
mabhlzeit

Vorspeise Hauptspeise Nachspeise
Suppe Salat Reis Fleisch ggﬂ'@g Frichte Creme Kaffee
Quelle: Kummer/Spuhler/Wyssen, Projektmanagement, Zurich 1991,
S. 6.3
Beispiel einer Projektstruktur nach Tatigkeiten:
Haupt-

mabhlzeit
vorbereiten .

kochen servieren

und risten

Quelle: Kummer/Spuhler/Wyssen, Projektmanagement, Zurich 1991, S. 6.3.

262 Eine Projektstruktur, welche sich einzig nach zeitlichen Phasen rich-
tet, ist in der Praxis selten der Fall. Allerdings durchlaufen praktisch alle

Projekte mehr oder weniger ausgepragte zeitliche Phasen.

263 Oft wird, im Hinblick auf eine mogliche oder zweckmassige Projekt-
organisation, an Stelle der Projektstruktur nach Objekten oder Tatigkeiten
eine kombinierte Projektstruktur erarbeitet.
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264

Fur ein Rechtsetzungsvorhaben richtet sich die Projektstruktur im

Wesentlichen nach den verschiedenen Projektablaufphasen und den damit
verbundenen Tatigkeiten.

Projektstruktur eines Rechtsetzungsvorhabens:

Rechtsetzungsvorhaben

Auftrags- vernehm- Parlamenta- Inkraft-

analyse / Bericht Vorentwurf lassung Botschaft | |rische Beratung| |setzung und
Projektskizze u. Referendum Vollzug
1434 Projektplanung und Projektsteuerung

265

Damit ein Projekt im Rahmen der beschrankt vorhandenen Mittel

(Personal, Finanzen, Zeit) moglichst optimal durchgefuhrt werden kann,

ist

266

eine Planung unentbehrlich.

Fur die Planung werden vor allem zwei Planungsinstrumente einge-

setzt:

Balkendiagramm: Das Balkendiagramm ist Ubersichtlich und eignet
sich gut zur Einsatzmittelplanung, zur Planung und Uberwachung von
kleineren Projekten sowie als summarische Darstellung oder als Beilage
zu Dokumenten. Es handelt sich um die einfachste und verbreitetste
Terminplanungsmethode.

Netzplan: Der Netzplan ist ein anspruchsvolles Planungs- und Kontroll-
instrument, welches bei komplexen und umfangreichen Projekten ein-
gesetzt wird. Er erlaubt die Darstellung der logischen Abhangigkeiten
der einzelnen Tatigkeiten untereinander sowie des entsprechenden
Zeitaufwands. Es existieren mehrere Netzplantechniken, die sich vor al-
lem durch ihre Darstellungsart unterscheiden (®s. Projektmanagement
in der Bundesverwaltung, Der (blaue) Leitfaden, herausgegeben vom
Eidg. Personalamt, Bern 2002/2004). Fur die Realisierung eines Recht-
setzungsvorhabens ist die Verwendung von Balkendiagrammen genu-
gend.
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267 Ein Balkendiagramm sieht so aus:

Balkendiagramm :

Rechtsetzungsprojekt XY ‘ ‘ ‘

Auftragsanalyse/Projektskizze

Bericht

Vorentwurf

Vernehmlassung

Parlamentarische Behandlung
und Referendum

Inkraftsetzung und Vollzug

= Ist |:| = in Planung

268 Die Projektplanung soll

gesamthaft fur das ganze Projekt (Grobplanung), und

etappenweise fur jede einzelne Phase (Detailplanung)
erfolgen.
269 Als Ausgangspunkt fur die Planung dient die von der Projektleitung
erarbeitete Auftragsanalyse mit Projektskizze (®s. Schema "Systemati-
sche Auftragsanalyse von Rechtsetzungsprojekten”, Anhang 2). Mit fort-

schreitendem Projekt ist diese durch detaillierte Phasenplanungen zu er-
ganzen. So wird der Auftraggeber eine nachste Projektphase nur dann
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freigeben, wenn dazu eine ausgearbeitete Planung vorliegt, welche es ihm
erlaubt, die Konsequenzen der Freigabe zu beurteilen.

270 Der Detaillierungsgrad von Schatzwerten nimmt entsprechend dem
Informationsstand von Phase zu Phase ab: Je weiter eine Planungsphase
vom Zeitpunkt der aktuellen Planung entfernt ist, desto grober fallt die
diesbezlgliche Planung aus. Daraus ergibt sich fur die Projektleitung die
Notwendigkeit einer reiterativen und rollenden Planung. Ausserdem kann
die mittels der Etappierung erreichte Flexibilitat nur dann zu einer geord-
neten und effizienten Problemlésung beitragen, wenn die Projektplanung
regelmassig dem Projektablauf gegenubergestellt wird; aus dem Resultat
ergibt sich dann ein eventueller Anderungsbedarf. Demnach muss die Pro-
jektleitung nach dem Bekanntwerden neuer projektrelevanter Informatio-
nen die ursprungliche Planung nicht nur Uberprifen, sondern gegebenen-
falls auch an die neue Situation anpassen (z.B. wenn keine Termine mit
der Arbeitsgruppe gefunden werden kdnnen und sich die Arbeitsaufnahme
um sechs Monate verzdgert).

Fur die Planung eines Rechtsetzungsvorhabens sind folgende
Schritte von besonderer Bedeutung:

Das Projekt wird strukturiert und in einzelne Phasen unterteilt (®s.
auch Ziff. 12 oben [Projektablaufphasen]).

Es wird eine Tatigkeitsliste erstellt, d.h. die Tatigkeiten der verschiede-
nen am Projekt beteiligten Personen und Stellen werden erfasst. Dies
zwingt zu einem systematischen Durchdenken des voraussichtlichen
Projektablaufs. Als Tatigkeitsliste kann das Schema des Gesetzge-
bungsverfahrens herangezogen werden (®s. Ziff. 131 oben).

Die gegenseitige Abhangigkeit der auszufihrenden Arbeiten wird abge-
klart: Welche Vorgange mussen ganz oder teilweise vor dem betrachte-
ten Vorgang abgeschlossen sein? Welche Vorgange kdnnen erst nach
dem betrachteten Vorgang gestartet werden? Welche mit dem betrach-
teten Vorgang in Beziehung stehenden Tatigkeiten kdnnen parallel dazu
ausgefuhrt werden? Muss der Vorgang in einem Zug erarbeitet werden
oder kann er in Teilaufgaben aufgeteilt werden? Welche Vorgange mus-
sen sich unbedingt folgen?

Der Personalbedarf (inkl. Arbeitsgruppen sowie Studien- und Experten-
kommission) wird ermittelt.

Es werden wichtige Fixtermine (Meilenstein-Entscheide) festgesetzt.

Der Zeitbedarf der einzelnen Tatigkeiten wird geschatzt. Sofern in der
Bestimmung der Zeitdauer Unsicherheiten bestehen, empfiehlt es sich
allenfalls, die Zeitplane friherer Rechtsetzungsvorhaben zu konsultie-
ren. Man kann auch durch eine einfache Methode brauchbare Zeitwerte
erreichen, indem man von zwei Schatzungen - einer eher pessimisti-
schen und einer eher optimistischen - ausgeht und die beiden Werte
anschliessend addiert und durch zwei dividiert.
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Der Departementschefin oder dem Departementschef muss fur die zu
treffenden Zwischenentscheide Uber das weitere Vorgehen jeweils ge-
nugend Zeit (ca. 1 Monat) eingeraumt werden.

Wird eine Kommission fur die Erarbeitung eines Berichts oder eines
Vorentwurfs eingesetzt, ist der entsprechende Auftrag zu befristen; ®s.
auch Ziff. 1321.2 oben [Organisation und Tatigkeit der Kommissio-
nenj).

Hat der Bundesrat einen Zwischenentscheid zu treffen (z.B. Eroéffnung
des Vernehmlassungsverfahrens oder Kenntnisnahme der Vernehmlas-
sungsergebnisse und Entscheid uber das weitere Vorgehen), ist vor-
gangig das Amterkonsultationsverfahren (betroffene Amter sowie die
Bundeskanzlei, die Eidg. Finanzverwaltung und das Bundesamt fur Jus-
tiz) und das vorgeschriebene Mitberichtsverfahren (Departemente und
Bundeskanzlei) durchzufiihren. Sowohl fiir das Amterkonsultationsver-
fahren wie auch fur das Mitberichtsverfahren sind mindestens 3 Wo-
chen notig (®s. Ziff. 133 oben [Amterkonsultations- und Mitberichts-
verfahren]).

Die Vernehmlassungsfrist betragt grundsatzlich drei Monate (s. Art. 7
Abs. 2 VIG).

Parlamentarische Vorlagen mussen grundsatzlich sechs Monate vor der
geplanten Behandlung im Erstrat angemeldet werden (®s. auch Ziff.
1342 oben). Die Anmeldung sollte allerdings erst erfolgen, wenn mit
einer gewissen Sicherheit feststeht, dass der vorgesehene Zeitplan
auch tatsachlich eingehalten werden kann.

Schliesslich darf der Zeitbedarf fur das Erstellen, Ubersetzen, Kopieren
und Versenden von Unterlagen nicht vergessen werden.

1435 Dokumentation und Information

1435.1 Dokumentation

271 Fur jedes Projekt sollten alle wichtigen Projektunterlagen in einer
Projektdokumentation gesammelt werden. Die Projektdokumentation er-
moglicht der Projektleitung einen umfassenden Projektuberblick; sie er-
leichtert ihr dadurch die Aufgabe. Zudem kann die Projektdokumentation
far ein weiteres ahnliches Projekt als Hilfsmittel (Muster, Vorlage) dienen.
Die Registrierung und Ordnung der Dokumente oder zumindest der ver-
schiedenen Dossiers durch die Bundesamter stellt fir Rechtsetzungsvor-
haben in aller Regel eine genugende Projektdokumentation dar.

1435.2 Interne Information

272 Die Durchfuhrung eines Projekts mit der Koordination der verschie-
denen Tatigkeiten erfordert einen gut funktionierenden Informationsfluss
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innerhalb der Projektorganisation. Allen am Projekt beteiligten Personen
(Mitglieder der Projektgruppe und der allenfalls bestehenden Kerngruppe)
und Stellen sind laufend oder regelméassig die notwendigen Informationen
stufengerecht mitzuteilen.
273 Die Information soll

vollstandig;

zuverlassig;

aktuell;

ubersichtlich sein.

274 Verantwortlich fur die Information ist in erster Linie die Projektlei-
tung.

275 Die Information hat sich beispielsweise auf folgende Punkte zu be-
ziehen:

Verantwortlichkeiten;

Erledigungstermine;

Arbeitsfortschritt;

Abweichung zur Planung;

bestehende Probleme;

weiterer Projektverlauf;

Hilfsmittel, die zur Verfugung stehen (Literatur, Gutachten, etc.).

1435.3 Information der Offentlichkeit

1435.31 Zur Bedeutung der Information

276 Eine offene Informationspolitik ist nicht nur ein notwendiges Element
der Meinungsbildung, sondern auch ein Instrument fur Transparenz und
Vertrauensbildung. Offentlichkeitsarbeit dient somit nicht nur der Informa-
tionsvermittlung; sie pragt auch wesentlich das Bild mit, das sich das Pub-
likum von Regierung und Verwaltung macht. Offentlichkeitsarbeit ist des-
halb als eine das gesamte Rechtsetzungsverfahren begleitende Dauerauf-
gabe zu betrachten (also bereits wahrend des Vorverfahrens) und nicht als
"Anhangsel”, dessen man sich nach getaner Gesetzgebungsarbeit an-
nimmt.

1435.32 Verantwortung

277 Der Bundesrat hat dafiir zu sorgen, dass die Offentlichkeit tiber seine
Absichten, Entscheidungen und Massnahmen orientiert wird, soweit ein
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allgemeines Interesse daran besteht (®s. Art. 10 ff. RVOG, SR 172.010;
s. auch Art. 9 und 10 Abs. 2 Vernehmlassungsgesetz, SR 172.061, und
Art. 21 Vernehmlassungsverordnung, SR 172.061.1).

1435.33 Informationsformen

278 7Zu den hauptséachlichen "Gefassen" der Informationsvermittlung ge-
horen:

Pressekonferenz: speziell angesetzte Informationsveranstaltung zur
mundlichen Vorstellung eines Geschéfts (active approach);

Bundesratspressekonferenz: Informationsveranstaltung der Bun-
deskanzlei im Anschluss an die Bundesratssitzungen zur generellen Be-
richterstattung Uber die vom Bundesrat behandelten Geschéfte; das fur
ein Gesetzgebungsprojekt zustandige Direktionsmitglied ist in der Regel
anwesend und darauf vorbereitet, auf Fragen von Journalistinnen und
Journalisten zu antworten (passive approach);

Pressemitteilung: schriftliche an die Medien verschickte Information.

1435.34 Information wahrend eines Rechtsetzungsprojekts

279 Die tatsachliche Informationstatigkeit hat jeweils auf den Einzelfall
und insbesondere auf dessen politisches Gewicht abzustellen. Der Infor-
mationsdienst des Departements oder des Amts verfugt uber die einschla-
gigen Kenntnisse, um Zeitpunkt, Inhalt und Form der Informationsuber-
mittlung vorschlagen zu kdénnen. Allerdings ist es dazu unerlasslich, dass
die Projektleitung auf notwendig werdende Informationsveranstaltungen
fruhzeitig (nicht erst, wenn die Information vorliegt!) hinweist und dazu
die sachlichen Grundlagen liefert.

280 Uber folgende Phasen eines Rechtsetzungsprojekts wird in der Regel
wie folgt informiert:

Einleitung der Vorarbeiten (evtl. bei gewichtigem Geschaft auch Auf-
tragserteilung): Pressekonferenz, Bundesratspressekonferenz, Presse-
mitteilung;

Einsetzung einer Expertenkommission: Bundesratspressekonferenz,
Pressemitteilung;

Bericht der Expertenkommission: meistens Pressekonferenz mit Abga-
be des Berichts; langere Vorausplanung notwendig;

Einleitung des Vernehmlassungsverfahrens (ausser wenn Zeitraum zwi-
schen Expertenbericht und Vernehmlassung sehr klein ist [ca. 1 Mo-
nat]): Pressekonferenz bei gewichtigen Vorlagen (z.B. Gleichstellungs-
gesetz), Pressemitteilung bei Routinegeschaften (z.B. Quoten fur Lex
Friedrich; Begrenzung der Zahl der Auslander gemass der entspre-
chenden Verordnung [SR 823.21]);
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Kenntnisnahme des Vernehmlassungsergebnisses und Beschluss Uber
das weitere Vorgehen: Auflage der Unterlagen im Rahmen der Bundes-
ratspressekonferenz, evtl. Anwesenheit der Sachbearbeiterin oder des
Sachbearbeiters;

Verabschiedung der Botschaft und Vorstellung des Gesetzesentwurfs:
Pressekonferenz oder Bundesratspressekonferenz;

Volksabstimmung: Pressekonferenz;

Inkraftsetzungsbeschluss: je nach Bedeutung des Erlasses: Pressekon-
ferenz, Bundesratspressekonferenz oder Pressemitteilung.

281 Die Einleitung des Vernehmlassungsverfahrens sowie die Verabschie-
dung der Botschaft mit Vorstellung des Gesetzesentwurfs sind die wich-
tigsten Abschnitte innerhalb des Vorverfahrens der Gesetzgebung.

282 Bei langeren Projekten ist zu Uberlegen, ob in gewissen grosseren
Zeitabstanden uber den Stand der Dinge informiert werden soll. Dabei hat
man sich aber vor Augen zu halten, dass fur Journalistinnen und Journalis-
ten der Neuigkeitswert einer Mitteilung ausschlaggebend ist. Deshalb ist
allenfalls fur eine solche Orientierung ein spezieller "Aufhédnger” zu finden
(z.B. Mitglied einer Expertenkommission Ubernimmt Prasidium in einem
anderen Gremium; dieses Ereignis wird benutzt, um Uber die Kommissi-
onsarbeit zu informieren; oder: die Presse wird nach einer Sitzung mit
Teilergebnissen Uber diese orientiert).

1436 Entscheidfindung

283 In jedem Projekt sind Entscheide zu treffen. Es empfiehlt sich des-
halb, der Entscheidfindung ein systematisches Vorgehen zu Grunde zu le-
gen (®s. auch 2 unten [Rechtsetzungsmethodik]):

Zielsetzung klar formulieren;
Problem definieren;

Alternativen suchen, aufzeigen und bewerten (Varianten); bei einer
grossen Anzahl von moglichen Varianten ist es zweckmassig, Hilfsmittel
far die Entscheidfindung einzusetzen (Rangliste, Entscheidungsprofil
mit einzelnen Kriterien oder Entscheidungsmatrix mit Bewertungstabel-
le);

Kriterien definieren;
Vorentscheide treffen (Prioritaten setzen);
erforderliche Informationen einholen.
284 Im Sinne einer speditiven Entscheidfindung (z.B. durch den Auftrag-

geber oder den Leitungsausschuss) empfiehlt es sich, in die Entschei-
dungsunterlagen folgende Punkte aufzunehmen:
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Argumente aus der Sicht der Beflirworter und der Opponenten einer
bestimmten LOosung;

gemeinsame Diskussionsbasis;
Alternativen;

Empfehlung oder Antrag fur das weitere Vorgehen mit entsprechender
Begrindung.

285 Neue Informationen kdnnen eine Revision eines Entscheids notwen-
dig machen. Es ist dabei von Vorteil, wenn die urspriinglichen Uberlegun-
gen nachvollzogen werden konnen. Fur den urspriunglichen Entscheid
massgebende Argumente kénnten u.U. nur vorubergehend weniger wich-
tig erscheinen. Deshalb gilt das eiserne Prinzip der Schriftlichkeit fur die
Entscheidungsgrundlagen.

1437 Kontrolle

286 Das Ziel der Projektkontrolle ist ein Soll-Ist-Vergleich, welcher sich
auf alle drei Hauptbereiche des Projektmanagements (Projektdurchfuh-
rung, Projektablaufphasen und Problemlésungsmethodik) bezieht. Die Pro-
jektkontrolle sollte fortlaufend vorgenommen werden. Auf Grund des je-
weiligen Ergebnisses sind vorbeugende oder korrigierende Massnahmen
an die Hand zu nehmen (z.B. Uberarbeitung der Planung und des Mitte-
leinsatzes, andere Prioritatensetzung, Festsetzung neuer Termine, allen-
falls Abbruch des Vorhabens).

Checkliste fur die Projektkontrolle:
Sind die Phasenziele klar formuliert und kontrollierbar?

Werden bei der Zielsuche der Ist-Zustand und der Soll-Zustand aufge-
nommen?

Werden bei Abweichungen zwischen dem Soll-Zustand und dem Ist-
Zustand im Projektverlauf die notwendigen Massnahmen getroffen?

Fliessen Zielsetzungsanderungen laufend in die Planung ein?
Werden die Entscheide jeweils grindlich vorbereitet?

Wird regelmassig Rechenschaft Uber den bisherigen Projektverlauf ab-
gelegt?

Werden geeignete Kontrollhilfsmittel (Pendenzenliste, Checkliste, Ta-
bellen) eingesetzt?

Werden die gesetzten Termine eingehalten?
Sind die Stark- und Schwachstellen bekannt?

Sind die mdaglichen Entwicklungen der Rahmenbedingungen berucksich-
tigt worden?
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Enthalten die L6sungsmadglichkeiten erwlnschte und unerwiinschte Zu-
stande?

Sind die Losungsmadglichkeiten vollstandig, widerspruchsfrei und er-
reichbar?

Erfullen die L6sungsmadglichkeiten die an sie gestellten Anforderungen?

144 Hilfsmittel

Bundeskanzlei, Richtlinien fur die Vorbereitung und Erledigung der Bun-
desratsgeschéafte (®s. Anhang 5, Hinweise zu den Abrufmoéglichkeiten
im Internet).

Schema "Systematische Auftragsanalyse von Rechtsetzungsprojekten™
(®s. Anhang 2).

Daenzer, Walter F., Huber, F. (Hrsg.), System Engineering: Methodik und
Praxis, 10. Aufl., Zurich 1999.

Eidg. Personalamt (Hrsg.), Projektmanagement - Ein Leitfaden, Bern
2001. Der Leitfaden kann beim Eidg. Personalamt, Ausbildung bestellt
werden (® s. auch Anhang 5, Hinweise zu den Abrufmdglichkeiten im
Internet).

Eidg. Personalamt (Hrsg.), Projektmanagement in der Bundesverwaltung.
Der (blaue) Leitfaden, Bern 2002/2004 (®s. auch Anhang 5, Hinwei-
se zu den Abrufmadglichkeiten im Internet).

Heintel, Peter/Krainz, Ewald E., Projektmanagement: Eine Antwort auf die
Hierarchiekrise, 4. Aufl., Wiesbaden 2000.

Kummer, Walter A., Projekt Management - Leitfaden zu Methode und
Teamflhrung in der Praxis, Zurich 1993.

Projektmanagement Fachmann (2 Bande), 5. Aufl., Eschborn 1999.
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21 Einleitung

287 Bevor die Ausarbeitung und Redigierung eines Gesetzes angegangen
wird, empfiehlt es sich, die Problematik, welche zur Rechtsetzung Anlass
gibt, einer methodischen und rationalen Analyse zu unterziehen. Dieser
Verfahrensschritt bildet den Gegenstand der Rechtsetzungsmethodik.

288 Die Probleme werden nach dem Grundsatz "vom Allgemeinen zum
Besonderen" angegangen, indem die allgemeine Sicht der Problematik zu-
nehmend zu vertiefen ist (®s. Ziff. 22 unten). Die Festlegung der Ziele
geschieht Uber eine Analyse der Ausgangslage und die Umschreibung des
angestrebten kunftigen Zustandes (®s. Ziff. 23 unten). Die Suche nach
den LOsungen sollte darauf ausgerichtet sein, verschiedene Losungsmog-
lichkeiten zu verfolgen (®s. Ziff. 241 und 242 unten). Bei der Auswahl der
Losungen sind die unterschiedlichen Folgen zu prifen (®s. Ziff. 245 un-
ten), zu evaluieren und umzusetzen (®s. Ziff. 25 unten). Dann kann eine
Evaluation der erfolgten Massnahmen durchgefuhrt werden (®s. Ziff. 26
unten). Diese Vorgehensweise, graphisch dargestellt im Schema Protjekt-
management bei Rechtsetzungsprojekten (®s. Ziff. 142 oben), erlaubt es,
bei jedem Uberarbeitungsschritt allfalligen neu aufgetauchten Schwierig-
keiten zu begegnen und diese nach dem jeweiligen Kenntnisstand zu be-
waltigen.

289 Probleme, die durch die Gesetzgebung gelost werden sollen, konnen
nicht in einem Durchgang in all ihren Aspekten erfasst werden; sie bedur-
fen einer methodischen Prifung, damit ihre Bedeutung und Tragweite ab-
geschatzt werden kann.

290 Fur ein solches Vorgehen unterscheidet die Rechtsetzungsmethodik
vier Phasen (Problemldsungszyklus):
1. Analyse der Ausgangslage

- Was ist los?

-  Warum wird nach staatlichem Handeln verlangt?

- Wo liegt das Problem?

2. Soll-Zustand abgrenzen
- Welches ist der fur die Zukunft angestrebte Zustand?
- Was soll erreicht werden?

- Was soll vermieden werden?
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3. LOsungssuche

Handlungsinstrumentarium darstellen:
- Welche Ldsungen sind moéglich?
- Gibt es Varianten?

4. Auswahl der Losung

Losungsmoglichkeiten bewerten:

- Welche L6sungen sind zweckmassig und politisch realistisch?
LOosung ausarbeiten und durchsetzen.

291 Dieses Vorgehen bietet die Besonderheit, dass es in jeder Ablaufpha-
se eines Rechtsetzungsprojekts - insbesondere in den vier ersten Phasen
(Ausloésung des Projekts/Auftrag, Auftragsanalyse/Projektskizze, Bericht,
Vorentwurf) - angewandt werden kann. Jedes Projekt hat zu Beginn eine
bestimmte Informations- und Wissensgrundlage. Vorhandene Lucken kon-
nen Schritt far Schritt geschlossen werden, weil in jeder Phase auf dem
bisher erreichten Informations- und Wissensstand aufgebaut werden
kann. Der Kommunikation und dem Informationsfluss kommt deshalb eine
zentrale Stellung zu. In jeder Projektablaufphase wird dazu gelernt;
Rechtsetzungstatigkeit ist somit auch ein Lernprozess.
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Anwendung der Problemlésungsmethodik beim Gesetzgebungs-

verfahren:

Auslosung des Projekts/Auftrag

Analyse der
Ausgangslage

Auswahl
der Losung

T

Auftragsanalyse/Projektskizze

Soll-Zustand

abgrenzen » LOosungssuche
Analyse der e Auswahl
Ausgangslage der Lésung

Soll-Zustand » Losungssuche

abgrenzen

Analyse der Auswahl

Ausgangslage der Losung
Bericht

Soll-Zustand

abgrenzen » Losungssuche

Analyse der Ve Auswahl

Ausgangslage der Losung
Vorentwurf

Soll-Zustand

T

» Losungssuche

abgrenzen
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22 Problemanalyse

292 Der Ausloser bzw. Auftrag fur ein Rechtsetzungsprojekt nennt ubli-
cherweise gewisse Probleme und verlangt mehr oder weniger konkret
formulierte Abhilfen.

293 Haufig genugen die geforderten Zielvorgaben aber nicht, um direkt
darauf mit geeigneten Massnahmen zu antworten:

Sie sind unprazis und diffus und dricken in erster Linie ein Unbehagen
Uber eine bestehende Situation aus; in einigen Fallen werden sie Uber-
haupt nicht erwahnt, da der politische Konsens sich nur auf die Mittel
erstreckt;

sie werden nur vorgeschoben, da der wahre Anlass nicht deklariert
werden kann;

in der Regel kdnnen mehrere Ziele identifiziert werden;

haufig sind die Ziele nicht koordiniert; ofters widersprechen sie sich
unmittelbar;

sie sind Ublicherweise nicht zwingend;

sie stehen oft im Widerspruch zu anderen politisch vereinbarten Zielen.

294 Uber den meist unter politischen Rahmenbedingungen zu Stande ge-
kommenen Ausléser des Rechtsetzungsprojekts ist zuerst Klarheit zu
schaffen. Verschiedene Kriterien ermdglichen eine solche Analyse:

Beschaffenheit: Worin besteht das Problem, worin aussert es sich?

Ursache: Worauf ist das Problem zurickzufihren, welches sind seine
Entstehungsgrunde?

Dynamik: Ist eine Entwicklung erkennbar (periodische Ausprégungen,
Regelmassigkeiten)?

Dauer: Ist das Problem vorubergehender oder dauerhafter Natur?

Betroffenheit: Wer oder was ist wie stark von diesem Problem betrof-
fen?

Folgen eines Handlungsverzichts: Was wirde geschehen, wenn auf
eine Intervention verzichtet wurde? Auf welche Weise und in welcher
Intensitat wirden andere Sachgebiete betroffen (personlich, finanziell
USW.)?

295 Unerlasslich fur jede Gesetzgebungsarbeit ist die in der Praxis gele-
gentlich vernachlassigte prazise Ermittlung des Ist-Zustands in gesell-
schaftlicher, politischer und rechtlicher Hinsicht. Sie ermdoglicht insbeson-
dere die erforderliche Abschatzung des Verhaltnisses neuer Ziele zur be-
stehenden Rechtsordnung sowie die Beurteilung, ob neue Rechtsnormen
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ihre Ziele erreichen und im Sinne des Gesetzgebers wirksam werden kon-
nen.

296 Als Hilfsmittel fur die Ermittlung des Ist-Zustands kann die sog.
Kausale Modellierung angewandt werden. Die Annahme, dass jedes
Problem die direkte Konsequenz einer einzigen Ursache ist, gibt die Wirk-
lichkeit nur ungentugend wieder. Hingegen erlaubt die Kausale Modellie-
rung, die meist zahlreichen in Frage kommenden Ursachen oder Einfluss-
grossen eines Problems und ihre Vernetzung (Kontext, Dynamik und Be-
troffenheit) grafisch darzustellen und damit zu veranschaulichen.

Grafische Darstellung einer kausalen Modellierung
Beispiel : Abfallbeseitigung

Wettbewerb » Wirtschaftliches =

Wachstum
T
Lebensstandard
Verpackung
Konsum
 /

veraltet/aus der Erweiterung Wertlosigkeit
Mode gekommen des Angebots der Abfall

Verursacher-
prinzip

Umfang und Art
der Abfalle

e

Beseitigung Recycling

/

Kosten Verschmutzung Sattigung Ressourcen-
der Deponien vergeudung

297 Nach der Aufzeichnung muss versucht werden, diese spontanen An-
nahmen Uber Kausalbeziehungen mit Daten zu erharten. Dabei wird man
einerseits auf bereits bestehende Informationen zurickgreifen; anderer-
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seits mussen Informationslicken durch aktive Informationsbeschaffung
gefullt werden. Kausale Modellierungen sind deshalb in erster Linie als Hy-
pothesen Uber die problemrelevante Wirklichkeit zu betrachten.

Die Antworten auf folgende Fragen konnen fur die Ermittlung des
Ist-Zustands hilfreich sein:

Welche Daten werden fur die Ermittlung des Ist-Zustands gebraucht
und wo und in welcher Form sind sie erhéltlich oder beschaffbar?

Welche Tatsachen des Ist-Zustands sind von Bedeutung?

Welche Regeln gelten bereits flr diesen Bereich auf den verschiedenen
Rechtsetzungsstufen (vertikale Ebene) oder in verwandten Bereichen
(horizontale Ebene)?

Wie kdnnen neue Bestimmungen widerspruchslos in das geltende Recht
eingefugt werden (exakte Bestandesaufnahme der "Schnittstellen™)?

Welche Interessen werden beruhrt?

Welche Wirkungen und Nebenwirkungen (positive und negative) hat die
bisherige Gesetzgebung erzielt?

Wie wurde die zu regelnde Materie im Recht anderer Staaten oder der
EU normiert?

Erhebung von Grundlagendaten am Beispiel der Gewas-
serschutzgesetzgebung:

®s. Gewasserschutzgesetz vom 24. Januar 1991 (SR 814.20).

Folgende Grundlagendaten waren fur die Ermittlung des Ist-Zustands
wichtig:

quantitativer Zustand der Gewasser;
qualitativer Zustand der Gewasser;

Art, Intensitat, raumliche und zeitliche Verteilung der Beeintrachti-
gungen;

Griunde fur die Beeintrachtigungen (als Beispiele):

- Ubernutzung fiir die Gewinnung von Wasserkraft;

- Ubernutzung fur die Gewinnung von Trink- und Brauchwasser;
- unkontrollierte Einleitungen;

- Einsickerungen aus landwirtschaftlichen Nutzflachen;

- Einsickerungen aus Altlasten;

- Einleitungen aus Abwasserreinigungsanlagen;

- Schadstoffeintrag aus Niederschlagen;

- Versiegelungen im Strassen- und Siedlungsbau;

- Verbauungen und Eindolung von Gewassern;
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wirtschaftliche Bedeutung bestehender Nutzungen;

gesellschaftliche und politische Bedeutung bestehender Nutzungen.

298 Der Aufwand fur die Ermittlung des Ist-Zustands ist abhangig von
der zu regelnden Materie, der jeweiligen Gesamtsituation, der Bedeutung
und dem Umfang des Rechtsetzungsprojekts, den bereits bestehenden
Unterlagen sowie der jeweiligen Projektablaufphase. Im Rahmen der Auf-
tragsanalyse/Projektskizze mag ein summarischer Uberblick, ein Kurzgut-
achten oder eine einfache Schatzung genitgen. Fur die Ausarbeitung des
Berichts wird man - selbst bei nicht sehr komplizierten Materien - um Eva-
luationen (Wirkungskontrollen, Retrospektive Evaluationen bereits ge-
troffener Massnahmen), umfassende Datenerhebungen oder eingehende
Abklarungen nicht herumkommen (®s. dazu auch Ziff. 26 unten). Welches
Vorgehen das Richtige ist, kann deshalb nicht generell beantwortet wer-
den.
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23 Zielbestimmung

299 Die Abgrenzung des Soll-Zustands hat den Zweck, Zielvorstellungen,
die sich teilweise bereits in der Aufnahme des Ist-Zustands ergeben ha-
ben, zu bereinigen, systematisch zu strukturieren, auf Vollstandigkeit zu
prufen und zu erganzen. Eine Losungssuche ist namlich erst dann sinnvaoll,
wenn man weiss, was man will.

300 Fir eine komplexe vielschichtige Problematik kann keine umfassende
LOsung in einem Zug gefunden werden. Dies zwingt zum Zerlegen eines
komplexen Problems in einzelne tUberschaubare Teilprobleme. Fir die Ziel-
suche ist deshalb ein methodisches Vorgehen zu empfehlen. Die hierarchi-
sche Strukturierung der Ziele hat sich dabei bewahrt.

Zielsuche
|
Vorgehensziel Systemziel
(Grobziel)
Zielgruppe Zielgruppe Zielgruppe
Detailziele Detailziele Detailziele
w M W M M w W w M

M = Muss-Ziel
W = Wunsch-Ziel

301 Die Ziele werden wie folgt unterschieden:
Vorgehensziele - Systemziele;
Grobziele - Zielgruppen - Detailziele;
Muss-Ziele - Wunsch-Ziele.
302 Die Vorgehensziele umfassen alle Forderungen und Randbedingun-

gen, welche wahrend des Projektverlaufs zu erfullen sind, beim Erreichen
des Projektendes aber nicht mehr relevant sind (im Gegensatz zu den
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Systemzielen). Dazu gehdren z.B. festgelegte Meilenstein-Entscheide, Be-
nutzung bestimmter Hilfsmittel usw. Als Systemziele (inhaltliche Ziele)
sind alle Forderungen und Wunsche zu betrachten, welche am Projektende
erreicht sein sollten. Vorgehensziele und Systemziele sind wegen ihrer un-
terschiedlichen Bedeutung voneinander zu trennen.

303 Die Systemziele oder Grobziele werden in Zielgruppen und diese
in einzelne Detailziele unterteilt. Die Detailziele werden wie folgt unter-
schieden: Muss-Ziele sollten erreicht werden; deshalb sind sie als solche
eindeutig zu kennzeichnen, damit spater die Verwirklichung festgestellt
werden kann. Wunsch-Ziele muissen nicht unbedingt erreicht werden.
Ihre Erfullung kann aber von Vorteil sein. Das Erreichen ist nicht fur alle
Wunsch-Ziele gleich wichtig oder winschenswert; oft bestehen Préaferen-
zen oder Prioritaten.

Grundsatze fur die Zielformulierung:

Die Zielformulierung soll l6sungsneutral sein, d.h. nicht von einer
fixierten Losungsidee ausgehen; dadurch wéchst die Chance, dass
bei der Losungssuche auch ldeen auftauchen, die sonst bereits
ausgeschlossen worden waren; alle sinnvollen Ldsungen sollen
maoglich sein.

Es sind diejenigen Kontrollkriterien zu definieren, an denen die er-
arbeiteten Losungsvarianten gemessen werden sollen (wie viel ist
Zu erreichen, wie gut ist etwas zu erreichen?).

Die Rahmenbedingungen sind zu definieren (was muss bei der Ziel-
erreichung eingehalten werden, was darf nicht eintreten?).

Die Ziele sollen so formuliert werden, dass sie fur alle beteiligten
Personen verstandlich und klar sind.

304 Bei der Abgrenzung des Soll-Zustands stellt man haufig so genannte
Zielkonflikte fest, d.h. Ziele laufen einander entgegen oder schliessen sich
gegenseitig aus. Zielkonflikte mussen im Verlauf des Projekts gelost wer-
den, z.B. durch Konzens oder Einigung auf einen Zielkompromiss. Ein ge-
eignetes Mittel fur die Entscharfung von Zielkonflikten ist die Bewertung
der Losungsmoglichkeiten (®s. Ziff. 245 unten).

305 Fur die Zielsuche mit Abgrenzung des Soll-Zustands ist es besonders
wichtig, dass die von einer neuen Regelung besonders betroffenen Kreise
an deren Formulierung beteiligt werden. Die Art der Beteiligung hangt in-
dessen von der jeweiligen Gesamtsituation, der Bedeutung und dem Um-
fang des Rechtsetzungsprojekts sowie der jeweiligen Projektablaufphase
ab. Im Rahmen eines Gesetzgebungsverfahrens erfolgt eine solche Betei-
ligung vor allem fur die Ausarbeitung des Berichts und des Vorentwurfs
durch Einsetzung einer Arbeitsgruppe/Studienkommission/Expertenkom-
mission.
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Die Antworten auf folgende Fragen kdnnen bei der Abgrenzung
des Soll-Zustands im Hinblick auf die Ausarbeitung eines Erlasses
hilfreich sein:

Welche Zielvorstellung (Hypothese) liegt dem Auftrag zu Grunde?
Welches ist das allgemeine Ziel des Projektes?
Was soll erreicht/verhindert werden?

Welche Personen/Objekte/Guter sollen von der Regelung erfasst/ge-
schutzt/gefordert werden?

Welche Interessen sind in welcher Form beruhrt?

An wen richtet sich der Erlass (Private, Organisationen, Behdrden, Ge-
meinwesen)?

Wie soll das Ziel erreicht werden?

Wie wird die bestehende Rechtsordnung durch die vorgesehene Rege-
lung betroffen sein?

Kann durch die vorgesehenen staatlichen Normen auf das gesellschaft-
liche Geschehen im Sinne des Ziels Einfluss genommen werden und
wenn ja, inwieweit?

306 Allenfalls stellt man am Schluss der Zielsuche (nach der Ermittlung
des Ist-Zustands und der Abgrenzung des Soll-Zustands) fest,

dass die geselilschaftlichen oder wirtschaftlichen Verhaltnisse die Ver-
wirklichung des Soll-Zustands nicht zulassen;

dass das Regelungsbedurfnis unter Bericksichtigung der bereits gel-
tenden Rechtsnormen nicht besteht;

dass sich eine Regelungsnotwendigkeit in einem anderen Sachgebiet
zeigt.

307 In solchen Fallen sind die Ziele zu Uberprufen. Unter Umstanden
muss der Auftrag neu formuliert werden.






24 ZIELBEZOGENE MITTEL UND EVALUATION 125

24 Zielbezogene Mittel und Evaluation

308 Nach der Ermittlung des Ist-Zustands und der Abgrenzung des Soll-
Zustands geht es darum, Loésungsvarianten fur die Zielverwirklichung zu
entwickeln.

241 Suche nach ldeen

309 Die Losungssuche beginnt mit dem kreativen Prozess der ldeenfin-
dung. Durch flexibles Denken ist es moglich, alte Denkwege aufzugeben
und neue Richtungen einzuschlagen. Zur Beschleunigung von Problemlo-
sungsprozessen sind verschiedene standardisierte Kreativitatstechniken
entwickelt worden (z.B. das sog. Brainstorming, die Methode 635 [6 Per-
sonen, 3 Antworten, 5 mal weitergeben] oder der Morphologische Kasten).
Das Vorgehen ist Uberall ahnlich und basiert - wie bereits bei der Zielsu-
che mit Abgrenzung des Soll-Zustands - auf der Zerlegung eines komple-
xen Problems in einzelne Uberschaubare Teilprobleme. Da die Technik des
Brainstormings auch fur die Gesetzgebung eingesetzt werden kann, soll
sie im Folgenden ganz kurz erklart werden.

310 Im Brainstorming konzentriert man sich der Reihe nach auf ein Teil-
problem und sucht dafuir Losungselemente.

Die 4 Grundregeln des Brainstormings:

Keine Kritik dussern wahrend der Sitzung; sie wirkt sich auf die
Ideenentwicklung hemmend aus.

Frei mit den Gedanken spielen; Fantasie ist erwinscht.

Mdoglichst viele Ideen produzieren; die Wahrscheinlichkeit von guten
Ideen wéchst dadurch.

Die Ideen der anderen Gruppenmitglieder aufnehmen und weiter-
entwickeln.

311 Die im Rahmen des Brainstormings entwickelten einzelnen Losungs-
elemente werden zu koharenten Losungsvarianten kombiniert. Die Unter-
schiede der verschiedenen Varianten sollten genugend deutlich ersichtlich
sein. Es wird empfohlen, mindestens zwei Varianten zu bewerten.

242 Losungssuche

312 Die Antworten auf folgende Fragen konnen fur die Losungssuche im
Hinblick auf die Ausarbeitung eines Erlasses hilfreich sein:

Welche Regelungsbedurfnisse sind zu befriedigen?
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Welche Mittel und Instrumente kommen fur die Aufgabenerfillung in
Frage?

Welche mdoglichen Massnahmen oder Vorgehensweisen kommen in Fra-
ge: welche Art der Verhaltenslenkung wéahlt der Gesetzgeber (Verbote,
Gebote, Erméachtigungen, Empfehlungen)?

Kompetenzverteilung: wer ist fur was zustandig (Bund/Kantone)?
Welche Normstufe muss der Erlass haben?
Wie hoch soll der Detaillierungsgrad des Erlasses sein?

Soll eine Totalrevision oder eine Teilrevision an die Hand genommen
werden?

Wie soll das Verfahren geregelt werden: braucht es spezielle Vorschrif-
ten oder genugen das Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVG) und die
Gesetze Uber die Gerichte des Bundes?

Wie ist der Vollzug zu gestalten; kann die Informatik einen Beitrag da-
zu leisten und wenn ja, in welcher Form; oder: welches sind die Anfor-
derungen an den Erlass, damit die Informatik richtig eingesetzt werden
kann?

Soll eine Wirkungskontrolle vorgesehen werden und wenn ja, in wel-
cher Form?

Ist eine Versuchsregelung vorzusehen und wenn ja, in welcher Form?

243 Staatliche Handlungsinstrumente

313 Dem Staat steht ein breiter Facher von Handlungsinstrumenten
zur Verfugung, die er zur Durchsetzung seines Willens einsetzen kann. In
Kapitel 7 findet sich eine entsprechende Liste.

314 Die staatlichen Massnahmen koénnen aufgegliedert werden in Steue-
rung im eigentlichen Sinne (Steuerung) und Steuerungsinstrumente. Die
Steuerung bezieht sich auf die prinzipiellen Handlungsmdglichkeiten des
Staates, wahrend unter den Steuerungsinstrumenten die einzelnen
staatlichen Massnahmen zur Beeinflussung des gesellschaftlichen Verhal-
tens zu verstehen sind.

315 Die Kategorien der Steuerungsinstrumente kénnen mehr oder we-
niger autoritativen Charakter aufweisen. Grafisch lassen sich Steuerung
und Steuerungsinstrumente wie folgt darstellen:
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Steuerungsinstrumente

Steuerung direkte Interven- |einvernehmliche I"nformation und
tion Intervention Uberzeugung

Steuerungstyp

Steuerungsebene

Steuerungsstrategie

316 Aus dieser Palette der dem Staat zur Verfligung stehenden Hand-
lungsmdoglichkeiten sind diejenigen zu bestimmen, die zur LOosung des
spezifischen Problems geeignet sind. Dabei muss haufig ein ganzes Akti-
onsprogramm entworfen werden; eine einzelne Massnahme genugt ubli-
cherweise nicht. Die Auswahl der Massnahmen orientiert sich an der
sachlichen Eignung, am normativen sowie am konkreten gesellschaftlichen
und politischen Umfeld (®s. Ziff. 245 unten).

244 Steuerungsstrategie

317 Die Steuerungsstrategie gibt an, in welcher Weise die Steuerungs-
instrumente eingesetzt werden kénnen. Das staatliche Handeln lasst sich
beispielsweise in folgende Kategorien einteilen:

ursachenorientiert/symptomorientiert;
punktuell/umfassend;

praventiv/nachtraglich.

318 Zu beachten ist, dass die drei erwahnten Kategorien nicht voneinan-
der unabhangig, sondern vielmehr miteinander kombinierbar und uUber-
greifend sind. Eine ursachenorientierte Massnahme kann deshalb bei-
spielsweise punktuell und praventiv, punktuell und nachtraglich, umfas-
send und praventiv oder schliesslich umfassend und nachtraglich sein. Al-
lerdings konnen verschiedene Massnahmen verschiedenen Kategorien an-
gehéren. Eine Massnahme kann punktuell, die andere umfassend sein
oder die eine Massnahme hat praventive, die andere nachtragliche Wir-
kung.

319 Oft versucht der Staat, Probleme lediglich symptomorientiert, punk-
tuell und nachtraglich zu l6sen. Dies wird beispielsweise dann der Fall
sein, wenn nach einem bestimmten Ereignis der Ruf nach schnellem staat-
lichen Handeln erschallt. In einem solchen Fall reicht oft die Zeit nicht, ein
Problem ursachenorientiert und umfassend zu lésen. Die symptomorien-
tiert-punktuelle Handlungsweise ist einfacher als ein ursachenorientierte
und umfassende Problemlésung und weist deshalb kurzfristig gesehen
entsprechende Vorteile auf. Sind Symptome aufgetreten, lasst sich die
Notwendigkeit eines staatlichen Eingreifens zudem mit ihrer Existenz be-
grunden; die politische Akzeptanz derartiger Massnahmen kann dadurch
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erleichtert werden. Es ist auch moéglich, dass sich eine Bundeslésung auf
eine punktuelle Symptombekampfung beschranken muss, weil eine um-
fassende ursachenorientierte Losung nur auf internationaler Ebene er-
reicht werden kann. Es ist schliesslich denkbar, dass man sich mit einer
punktuellen Losung begnugt, weil bereits dadurch im Vergleich mit einer
umfassenden Losung eine recht hohe Wirksamkeitsquote erzielt werden
kann.

320 Im Gegensatz dazu setzt ein ursachenorientiertes und/oder umfas-
sendes staatliches Handeln umfangreiche und allenfalls Zeit raubende
Vorarbeiten voraus. Zudem erfordert es eine erhebliche politische Uber-
zeugungsarbeit, im staatlichen Handeln ein umfassendes systematisches
Vorsorgedenken zu verankern; immerhin wurden z.B. in der Umwelt-
schutzgesetzgebung erste Schritte in diese Richtung unternommen (®s.
Art. 1 Abs. 2 des Umweltschutzgesetzes, SR 814.01; ®s. auch Botschaft
in: BBl 1979 11l 754 f. und 788 f.). Das "Damoklesgesetz", dessen Ent-
wicklung sich im Umweltrecht abzuzeichnen beginnt, ist auch Teil einer
staatlichen Globalstrategie zur Erfassung von Ursachen und entsprechen-
der Pravention (® s. Art. 41a des Umweltschutzgesetzes, SR 814.01;®s.
auch Ziff. 7918 hinten).

321 Neben der Pravention sind andere, nachtragliche Massnahmen als
Kompensation notwendig. Praventives Handeln liegt beispielsweise folgen-
den Erlassen zu Grunde:

Beispiele:

-~ Bundesgesetz vom 13. Marz 1964 uber die Arbeit in Industrie, Ge-
werbe und Handel (Arbeitsgesetz, ArG, SR 822.11);

- Bundesgesetz vom 19. Marz 1976 Uber die Sicherheit von techni-
schen Einrichtungen und Geréten (STEG, SR 819.1);

- Verordnung vom 19. Dezember 1983 Uber die Verhitung von Unfal-
len und Berufskrankheiten (Verordnung Uber die Unfallverhitung,
VUV, SR 832.30);

-~ Weil trotz aller Pravention dennoch Unfélle nicht vermieden werden
kénnen, ist im Sinne nachtraglichen Handelns eine Unfallversiche-
rung nach dem entsprechenden Bundesgesetz vom 20. Marz 1981
(UVG, SR 832.20) erforderlich.
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245 Prospektive Evaluation, Auswahl der Mass-
nahmen und der Strategie

2451 Einleitung

322 Mit den vorangegangenen Schritten (Problemanalyse, Zielbestim-
mung, Suche nach Ideen und nach Loésungsanséatzen) sind die Grundlagen
far eine Auswahl der Massnahmen geschaffen worden. Im Folgenden geht
es nun um eine Bewertung der verschiedenen Handlungsmadglichkeiten
und um den definitiven Entscheid Uber die zu treffenden Massnahmen.

323 Wir schlagen hierfur ein mehrstufiges Entscheidungsverfahren vor:
Festlegung der Bewertungskriterien;
Grobauswahl der Handlungsstrategien und —instrumente;
Detaillierte Wirkungsabschatzung (prospektive Evaluation);
Anpassungen, Verfeinerungen;
Definitiver Entscheid.

324 Ein stufenweises Vorgehen ist einerseits aus entscheidungstheoreti-
schen Uberlegungen sinnvoll. Namentlich ware es nicht zweckmassig, fur
samtliche Handlungsstrategien und -instrumente eine eingehende Wir-
kungsabschatzung (prospektive Evaluation) vorzunehmen: Der Aufwand
dafir ware zu gross. Eine eingehende Wirkungsabschatzung wird somit
sinnvollerweise erst nach einer Grobauswahl der Strategien und Instru-
mente vorgenommen.

325 Andererseits sprechen auch Uberlegungen mit Blick auf den politi-
schen Prozess, in welchem die Rechtsetzung steht, fur ein solches Vorge-
hen. Es ist zwar wichtig, dass die zur Vernehmlassung (®s. Ziff. 1324
oben) unterbreiteten Vorlagen auf ausreichenden Wissensgrundlagen ste-
hen. Gleichzeitig gilt es auch zu bedenken, dass die Chancen recht gross
sind, dass in Folge des Vernehmlassungsverfahrens gewisse Akzente neu
gesetzt werden miussen. Somit sollten sehr aufwandige Wirkungsabschat-
zungen, die fur die Verfeinerung der Massnahmen von Bedeutung sind,
erst nach einer Bereinigung der Massnahmen vorgenommen werden.

2452 Rechtliche Vorgaben uber den Umfang und die
Qualitat der Rechtsfolgenabschatzung

326 Es gibt verschiedene formelle und inhaltliche Erfordernisse fiir Bot-
schaften des Bundesrates.

327 AnknUpfungspunkt fur die Darstellung der Auswirkungen einer Vorla-
ge ist Artikel 141 ParlG. Diese Bestimmung enthalt die Vorschriften, denen
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Botschaften des Bundesrates an die eidgendssischen Rate genugen mus-
sen.

1 Der Bundesrat unterbreitet der Bundesversammlung seine Erlassent-
wiirfe zusammen mit einer Botschaft.

2 In der Botschaft begriindet er den Erlassentwurf und kommentiert

soweit notig die einzelnen Bestimmungen. Daruber hinaus erlautert er

insbesondere folgende Punkte, soweit substanzielle Angaben dazu
moglich sind:

a. die Rechtsgrundlage, die Auswirkungen auf die Grundrechte, die
Vereinbarkeit mit Ubergeordnetem Recht und das Verhaltnis zum
européaischen Recht;

b. die in einem Gesetzesentwurf vorgesehenen Kompetenzdelegatio-
nen;

c. im vorparlamentarischen Verfahren diskutierte Standpunkte und Al-
ternativen und die diesbezigliche Stellungnahme des Bundesrates;
d. die geplante Umsetzung des Erlasses, die geplante Auswertung die-
ser Umsetzung und die Prufung der Vollzugstauglichkeit im vorpar-

lamentarischen Verfahren;

e. das Abstimmen von Aufgaben und Finanzen;

f. die personellen und die finanziellen Auswirkungen des Erlasses und
seines Vollzugs auf Bund, Kantone und Gemeinden sowie die Art und
Weise der Kostendeckung, der Einfluss auf die Finanzplanung und
das Verhaltnis von Kosten und Nutzen;

g. die Auswirkungen auf Wirtschaft, Gesellschaft und Umwelt;

h. das Verhaltnis des Erlassentwurfs zur Legislaturplanung;

i. die Auswirkungen auf die Gleichstellung von Frau und Mann.

328 Gestiutzt auf Artikel 141 ParlG hat die Bundeskanzlei in Ziffer 3 des
Leitfadens zum Verfassen von Botschaften des Bundesrates (Botschafts-
leitfaden) (®s. Ziff. 2459 unten) ausgefuhrt, welche Angaben Uber Aus-
wirkungen von Vorlagen in Botschaften des Bundesrats zu unterbreiten
sind.

2453 Auswahl der Bewertungskriterien

329 Als Erstes gilt es die Bewertungskriterien zu bestimmen, die fur die
Beurteilung der Handlungsalternativen massgebend sein sollen. In der Re-
gel sind es die folgenden:
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Kriterien fur die Beurteilung von Handlungsalternativen

. Notwen-
digkeit
und Ver-
haltnis-
massig-

keit

Die beiden Kriterien verlangen, dass eine Massnahme a) Uber-
haupt notwendig und b) geeignet ist, das Ziel zu erreichen (nicht
mit "Kanonen auf Spatzen schiessen”; somit ein Mittel/Instrument
wahlen, welches die Freiheit mdglichst wenig einschrankt), und
dass c¢) zwischen dem verfolgten offentlichen Ziel und dem einzu-
setzenden Mittel ein vernilnftiges Verhéltnis besteht (Verhéltnis-
massigkeit i.e.S.).

. Wirksam-

keit

Die gewahlte Handlungsalternative muss geeignet sein, das ge-
setzte Hauptziel, das sich in der Regel auf Veranderungen in Ge-
sellschaft, Wirtschaft und Umwelt bezieht, 2zu erreichen
(=Zielerreichungsgrad).

Zusétzlich sind auch die Nebenwirkungen (direkte, indirekte; er-
wuiinschte, unerwiinschte) in die Uberlegungen einzubeziehen (z.B.
Verteilungswirkungen, Wirkungen auf die Umwelt). Darin sind na-
mentlich die im Botschaftsschema der Bundeskanzlei aufgefuhrten
Bereiche (personelle und finanzielle Auswirkungen Bund, Folgekos-
ten fur Kantone und Gemeinden, in volkswirtschaftlicher, sozialer,
oOkologischer, raumplanerischer oder regionalpolitischer Hinsicht
bedeutsame Auswirkungen) einzubeziehen.

Effizienz

Die zu erzielenden Wirkungen missen mit mdglichst geringen
Ressourcen (Personal, finanzielle Mittel, Anlagen) erreicht werden.
Kann eine bestimmte Zielerreichung (bei gleichen Nebenwirkun-
gen) auch mit weniger Kosten erreicht werden, ist die entspre-
chende Massnahme zu bevorzugen.

Kontext

In die Bewertung sind im Rahmen einer Systemanalyse insbeson-
dere auch all jene Bereiche einzubeziehen, zu welchen der zu re-
gelnde Bereich in einer Beziehung steht. Die Systemanalyse tragt
namentlich dazu bei, mdgliche Nebenwirkungen (s.0.) zu ermit-
teln.

. Vollzugs-
tauglich-
keit

Die in Aussicht genommenen Massnahmen mussen moglichst ein-
fach umgesetzt werden kdnnen, namentlich durch Kantone und
weitere mit dem Vollzug beauftragte Organe. Die Vollzugstauglich-
keit bezieht sich auf den erforderlichen personellen und administ-
rativen Aufwand sowie auf den erforderlichen Zeitbedarf.

. Verstand-

lichkeit

Die Erlasse sollten mdglichst einfach und fur die Normadressaten
verstandlich formuliert werden. lhre Auslegung durch die Norm-
adressaten soll nicht den Beizug juristischer Fachpersonen erfor-
dern.
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7. Politische |In die Beurteilung muss - namentlich nach Durchfuhrung eines
Akzep- Vernehmlassungsverfahrens - auch die politische Akzeptanz ein-
tanz bezogen werden. Sachliche Eignung darf aber nicht vorschnell der

politischen Akzeptanz untergeordnet werden.

330 Wahrend die Kriterien 1-4 wahrend der Grob- und der Feinauswahl
zu bertcksichtigen sind, spielen die Kriterien 5-7 namentlich bei der Fein-
auswahl eine Rolle.

2454 Grobauswahl der Handlungsstrategien und
-instrumente

331 Fur die Auswahl der Handlungsalternativen gibt es formalisierte und
weniger formalisierte Techniken. Beide haben ihre Starken und Schwachen
und werden deshalb mit Vorteil kombiniert.

332 Formalisierte Techniken beinhalten eine systematische Bewer-
tung, haufig gar eine Quantifizierung des Nutzens der verschiedenen
Handlungsalternativen (z.B. Delphi-Befragung, Nutzwertanalyse, Kosten-
Nutzen- und Kosten-Effektivitatsanalysen, Computer-Simulationen). Sol-
che Methoden sind namentlich bei grdosseren offentlichen Investitionen
bzw. bei Entscheidungen angebracht, die bei Privaten (Wirtschaft
und/oder Gesellschaft) hohe Folgekosten ausldsen.

333 Weniger formalisierte Techniken beruhen darauf, dass eine ge-
nauere Kenntnis der Funktionsweise von maoglichen Lésungen bzw. ein
naheres Durchdenken der Handlungsalternativen ihre Vor- und Nachteile
ans Licht bringen soll. Namentlich bei sozialen Interventionen mit unsiche-
ren Wirkungsverlaufen, was bei Gesetzgebungsarbeiten haufig anzutreffen
ist, kbnnen namlich formalisierte Entscheidungstechniken nur bedingt an-
gewendet werden. Umso wichtiger ist hier, bestehende Erfahrungen uber
das Interventionsfeld, das vorgesehene Instrumentarium, die Vollzugs-
instanzen, die betroffenen Normadressaten u.a.m. (z.B. in Form von per-
sOnlichen Erfahrungen, Rechenschaftsberichten, Monographien, Evalua-
tionsberichten oder Evaluationssynthesen) sorgféaltig auszuwerten.

2455 Detaillierte Wirkungsabschatzung (prospekti-
ve Evaluation)

334 Der nachste Schritt besteht in der detaillierten Abschatzung der Um-
setzung und der mutmasslichen Auswirkungen der ausgewahlten Hand-
lungsalternative, allenfalls auch der Planung entsprechender Umsetzungs-
schritte.

335 Grundlegendes Hilfsmittel fur die Wirkungsabschatzung ist ein Wir-
kungsmodell. Es enthalt Uberlegungen, wie die einzelnen Bestandteile
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des in Aussicht genommenen Erlasses die soziale Wirklichkeit beeinflussen
sollen. Das Wirkungsmodell kann in sprachliche Form gekleidet werden,
was fur rechtliche Erlasse die Regel ist, und/oder in einer grafischen Abbil-
dung dargestellt werden. Unter bestimmten Voraussetzungen kann das
Modell auch in Form eines mathematischen Gleichungssystems dargestellt
und fur Simulationen verwendet werden. Solche Simulationen koénnen
Hinweise uber das Verhéaltnis zwischen der Intensitat des Eingriffs (z.B.
unterschiedliche Grenzwerte fur Luftschadstoffe) und dem Ausmass der
Auswirkungen (z.B. Senkung der Luftverschmutzung) geben, wobei allen-
falls auch unterschiedliche Annahmen tber die Rahmenbedingungen (Sze-
narien, z.B. Wachstumsraten der Wirtschaft) zu Grunde gelegt werden
kénnen. Derartige formalisierte Wirkungsmodelle sind bezogen auf die
staatlichen Aktivitdten aber eher die Ausnahme. Sie werden vor allem bei
ausreichenden Datengrundlagen und gut erschlossenen theoretischen Zu-
sammenhangen erstellt, beispielsweise in der Wirtschafts-, Energie-, Ver-
kehrs-, Sozialversicherungs-, und Landwirtschaftspolitik. Quantitative Mo-
delle haben den Vorteil, dass sie in ihren Annahmen und Zusammenhéan-
gen fur Wissenschafter (haufig aber nicht fur Laien) nachvollziehbar sind
und somit eine Uberprifung der Modellannahmen ermoglichen. Die forma-
le Prazision dieser Modelle darf aber nicht zur Annahme verleiten, die er-
zielten Ergebnisse seien notwendigerweise verlasslicher als jene der eher
qualitativ orientierten Wirkungsmodelle.

336 Die Darstellung des Wirkungsmodells muss gewissen Anforderungen
genugen (®s. Bussmann, Werner, Rechtliche Anforderungen an die Quali-
tat der Gesetzesfolgenabschatzung, Zeitschrift fur Gesetzgebung 2/98, S.
132-136).

337 Erstens muss das Wirkungsmodell vollstandig prasentiert werden,
d.h. alle wichtigen Schritte von der Norm bis zur tatsachlichen Umsetzung
sollten in ihrer Abfolge klar und nachvollziehbar sein.

338 Zweitens sollte das Wirkungsmodell logisch koharent sein. Das Er-
fordernis der internen Koharenz verlangt, dass das Wirkungsmodell keine
inneren Widerspriuche (z.B. anspruchsvolle Ziele, aber schwache Instru-
mente; komplexe Abfolge von Aktivitaten aber nicht ausreichende Pla-
nungsaktivitaten) aufweist. Das Erfordernis der externen Koharenz ver-
langt, dass der vorliegende Erlass nicht in Widerspruch steht zu anderen
bestehenden oder sich in Ausarbeitung befindlichen Erlassen. So ist bei-
spielsweise zu uUberprufen, ob die Ziele und Anweisungen des Erlasses an
Vollzugsbehdérden und Normadressaten in Konflikt zu Zielen und Anwei-
sungen anderer Erlasse stehen kdnnen. Dies kdnnte zur Folge haben, dass
die Wirksamkeit des Erlasses stark beeintrachtigt wirde oder dass Ne-
benwirkungen in anderen Bereichen eintraten.

339 Drittens soll das Wirkungsmodell empirisch konsistent sein, d.h.
es soll sich nicht bloss auf optimistische Annahmen der Rechtsetzungsbe-
horden, sondern auf tatsachliche Erfahrungen abstitzen kdnnen. In den
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allermeisten Fallen gibt es namlich erfahrungsgestiitzte Angaben uber
wichtige Elemente eines Wirkungsmodells, beispielsweise Uber den Zeit-
bedarf fur die Ausarbeitung von Planen, Uber ein bestimmtes Instrument
oder Uber den Zeitbedarf fur die Umsetzung. Es ist Aufgabe der mit der
Rechtsetzung beauftragten Behorden, ihre Uberlegungen nicht auf blosse
Behauptungen, sondern madglichst auf reale Erfahrungen abzustiutzen. Der
Verzicht auf den Einbezug realer Erfahrungen ist hochstens bei Innovati-
onen (z.B. neues Instrument, neuer Vollzugstrager) maglich, verlangt
aber in der Regel eine anschliessende systematische Erfahrungstberpri-
fung (®s. Ziff. 2632 unten [Evaluationsklauseln], Ziff. 427 unten [Ver-
suchsregelungen] usw.).

340 Wirkungsmodelle werden haufig aus der Perspektive der gesetz-
gebenden Behorden erarbeitet. Die Norm ist Ausgangspunkt fir Uberle-
gungen, wie sich die soziale Wirklichkeit verandern konnte. Es wird skiz-
ziert, welche Wirkungen ausgehend vom Erlass und den dadurch ausge-
I6sten wichtigsten Umsetzungsschritten (unter Einbezug der Verhaltens-
anderungen der Normadressaten im privaten Bereich) in der sozialen,
wirtschaftlichen usw. Wirklichkeit eintreten sollen. Diese Sicht ist legitim
und notwendig. Dieser Ansatz bietet eine einfache Grundlage fur ein Wir-
kungsmodell und ist deshalb in der Wirklichkeit weit verbreitet. Er ist aber
in gewisser Weise "staatslastig” d.h. mit dem Nachteil verbunden, dass
maogliche Umsetzungsprobleme nicht ausreichend erkannt werden. Die Be-
schrankung darauf kann mit unzutreffenden Annahmen Uber das Verhal-
ten der Vollzugsinstanzen und der Normadressaten und Uber ihre Interak-
tion mit anderen fur die Wirksamkeit der Norm bedeutsamen Partnern
verbunden sein. Es besteht die Gefahr, dass das Wirkungsmodell mehr
von den Wunschvorstellungen der gesetzgebenden Beho6rde als von der
sozialen Wirklichkeit gepragt ist. Deshalb ist es in der Regel angezeigt,
das Wirkungsmodell auch aus der Sicht der Umsetzungsbehdrden sowie
der Normadressaten und anderer beteiligter Akteure zu gestalten. Diese
Ruckwartsplanung kann den Blick 6ffnen fur die Handlungsrationalitat der
betroffenen Akteure und fur durch die Norm ausgeloste unerwinschte
Verhaltensdnderungen, welche die Wirkung des Erlasses unter Umstanden
stark beeintrachtigen kdnnen. Vereinzelt wurde begonnen, Erlassentwirfe
im Rahmen von Planspielen mit den betroffenen Akteuren zu testen.

2456 Anpassungen, Verfeinerungen

341 Eine detaillierte Wirkungsabschatzung kann dazu fuhren, dass die
Grobauswahl der Variante (®s. Ziff. 2454 oben) im Lichte der gewonne-
nen Erkenntnisse nochmals Uberpriuft werden muss und dass eine andere
Untervariante bevorzugt wird. Gegebenenfalls mussen auf Grund des ge-
ringen abschatzbaren Zielerreichungsgrades die Ziele tiefer gesteckt wer-
den, was Auswirkungen auf den Zweckartikel haben oder - in Ausnahme-
fallen - mit einem Verzicht auf eine Regelung oder Novellierung verbunden
sein kann.
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342 In der Regel schafft die detaillierte Wirkungsabschatzung aber
Grundlagen, um den Normtext zu verfeinern und um bei Erlassen auf Ver-
fassungs- und Gesetzesstufe qualitativ ausreichende Erlauterungen fur die
Botschaft des Bundesrates an die eidgendssischen Rate zu erarbeiten.

2457 Definitiver Entscheid

343 Mit der Grobauswahl, der detaillierten Erarbeitung des Wirkungsmo-
dells, den Verfeinerungen der Normtexte und der Erarbeitung der Erlaute-
rungen bekommt der Erlass diejenige Form, die als definitiver Entscheid
bezeichnet werden kann.

344 Die Botschaften des Bundesrats an die eidgenotssischen Rate haben
bestimmten rechtlichen Anforderungen zu gentigen. Die Erlauterungen in
der Botschaft des Bundesrats sollten umfassend, objektiv und zugleich
maoglichst konzis sein, um den eidgendssischen Raten moglichst tragfahige
Grundlagen fur ihren Entscheid zu verschaffen.

2458 Fertigstellung der Botschaft bzw. des Antrags
an den Bundesrat zum Erlass einer Verord-
nung: Vorkehren fur die kinftige Wirkungsab-
schatzung

345 Im Rahmen der vorangegangenen Schritte wurden ausreichende
Grundlagen fur die Ausarbeitung der Botschaft bzw. (im Falle des Erlasses
einer Verordnung) des Antrags an den Bundesrat geschaffen. Auf einen
Aspekt, der zunehmend Beachtung findet, mochten wir aber noch hinwei-
sen. Mehr und mehr wird namlich der Frage Beachtung geschenkt, ob Er-
lasse tatsachlich auch wirksam sind. Diese Frage sollte bereits bei der Ge-
staltung des Erlasses und nicht erst wahrend des Vollzugs gepruft wer-
den. Bei der Gestaltung des Erlasses sind Vorkehren zu treffen, damit spa-
ter festgestellt werden kann, ob der Erlass wirksam ist oder nicht. Dabei
sind zwei Aspekte zu bertcksichtigen:

Erstens ist zu priufen, ob der vorliegende Erlass auf ausreichend siche-
ren Wissensgrundlagen beruht. Ist dies nicht der Fall, gilt es abzukla-
ren, ob nicht im Erlass die Grundlagen fur eine spatere Wirkungsuber-
prifung geschaffen werden sollen. Mit einer Evaluationsklausel, ev.
kombiniert mit einer Befristung (Versuchsregelungen) kénnen verbind-
liche Vorgaben fur eine spatere Evaluierung geschaffen werden. Dies
kann auch die politische Durchsetzbarkeit verbessern (ndhere Angaben
und Beispiele ®s. Ziff. 2632 unten).

Zweitens gilt es - auch bei ausreichenden Wissensgrundlagen fur den
vorliegenden Erlass - abzuklaren, welche Daten und Angaben fur eine
spatere Wirkungsanalyse benoétigt werden. Gegebenenfalls sind im Er-
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lass somit die Grundlagen fur die Erhebung der entsprechenden Daten
zu schaffen.
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25 Umsetzung und Vollzug

346 Im Rahmen der Erarbeitung von Gesetzesbestimmungen geht es
auch darum, sachgerechte Losungen fur die Umsetzung bzw. den Vollzug
zu finden. Diese Losungen sollen sowohl dem Zweck der bundesrechtli-
chen Regelung entsprechen als auch den verfassungsmassigen Grundsatz
der Umsetzung des Bundesrechts durch die Kantone berlcksichtigen. Die
Umsetzung schliesst den Vollzug mit ein; beide Begriffe umfassen auch
ein Element der Rechtsetzung: Damit ein Erlass vollzogen werden kann,
bedarf es in der Regel ergdnzender Vorschriften.

347 Die nachfolgenden Ausfiihrungen behandeln folgende Fragen: Was
bedeutet Umsetzung, was heisst Vollzug, welches Gemeinwesen soll um-
setzen bzw. vollziehen und welche Mittel stehen zur Verfigung? Wie ist
das Verhaltnis zwischen Umsetzung bzw. Vollzug und Aufsicht?

251 Verfassungsrechtliche Grundlagen

2511 Bundesstaatliche Kompetenzverteilung

348 Artikel 42 Absatz 1 BV halt fest, dass der Bund diejenigen Aufgaben
erfullt, die ihm die Bundesverfassung zuweist. Er tritt spiegelbildlich zu
Artikel 3 BV hinzu, aus dem das Foderalismusprinzip als Grundprinzip der
Bundesverfassung und als umfassende Programmatik abgeleitet wird
(®s. Saladin, Peter, Kommentar BV, Ziff. 38 ff. zu Art. 3 aBV, in: Aubert,
Jean-Francgois u.a., Kommentar zur Bundesverfassung der Schweizeri-
schen Eidgenossenschaft vom 29. Mai 1874, Basel/Zirich/Bern 1986;
®s. auch ziff. 4 unten).

2512 Umsetzung

349 Artikel 46 Absatz 1 BV legt als Grundsatz fest, dass die Kantone das
Bundesrecht umsetzen. Diese Norm ist Uber ihren Wortlaut hinaus auch so
zu verstehen, dass die Kantone in der Regel in ihrem Kompetenzbereich
auch volkerrechtliche Verpflichtungen umsetzen (®s. Hanni, Peter (Hrsg.),
Schweizerischer Foderalismus und europaische Integration, Zurich 2000,
S. 305). Nach Artikel 46 Absatz 2 BV belasst der Bund den Kantonen mdog-
lichst grosse Gestaltungsfreiheit und tragt den kantonalen Besonderheiten
Rechnung. Damit ist — in Verbindung mit Artikel 47 BV, der den Bund zur
Wahrung der Eigenstandigkeit der Kantone verpflichtet — durch die Bun-
desverfassung ein System der Verwirklichung des Bundesrechts festge-
legt, das gemeinhin als Vollzugsfdoderalismus bezeichnet wird. In gewis-
sen Sachbereichen wird die grundsatzliche Zustandigkeit der Kantone fur
die Umsetzung noch betont.
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Beispiel:

"Fir den Vollzug sind die Kantone zustandig, soweit das Gesetz ihn
nicht dem Bund vorbehalt.” (®s. Art. 74 Abs. 3 BV, Art. 80 Abs. 3
BV).

350 Artikel 42 Absatz 2 BV weist dem Bund die Aufgaben zu, die einer
einheitlichen Regelung bediurfen. Diese Bestimmung ist als konkretisieren-
de Umschreibung des Subsidiaritatsprinzips zu verstehen (®s. Richli,
Paul, Interdisziplinare Daumenregeln fur eine faire Rechtsetzung, Ba-
sel/Genf/Munchen 2000, S. 278 f.; ®s. auch BBI 1997 | 209).

351 In der Praxis ist die Verteilung der Aufgaben zwischen Bund und
Kantonen komplex und nur schwer schematisierbar. Mit der gegenwartig
laufenden Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenvertei-
lung (NFA) sollen die Zustandigkeiten klarer festgelegt und insbesondere
die interkantonale Zusammenarbeit als Ebene der staatlichen Aufgabener-
fallung gestarkt werden (®s. Eidg. Finanzdepartement/Konferenz der Kan-
tonsregierungen, Der neue Finanzausgleich zwischen Bund und Kantonen,
Bern und Solothurn Marz 1999).

2513 Aufsicht

352 Die Aufsicht des Bundes uUber die Kantone (Bundesaufsicht) stltzt
sich auf Artikel 49 Absatz 2 BV, der festhalt, dass der Bund tber die Ein-
haltung des Bundesrechts durch die Kantone "wacht". Eine weitere Grund-
lage findet sich in Artikel 186 Absatz 4 BV, der dem Bundesrat — unter der
Sachuberschrift "Beziehungen zwischen Bund und Kantonen" — den Auf-
trag gibt, fur die Einhaltung des Bundesrechts zu sorgen und die erforder-
lichen Massnahmen zu treffen.

353 Die Aufsichtskompetenz des Bundesrates Uber die Bundesverwaltung
und andere Trager von Aufgaben des Bundes ist in Artikel 187 Absatz 1
Buchstabe a BV festgeleqgt.

354 Die Bundesaufsicht hat zwei Ziele: Zum Einen soll sie gewahrleisten,
dass die Kantone die ihnen im Rahmen der Umsetzung des Bundesrechts
Ubertragenen Aufgaben richtig erfullen, zum Anderen soll sie verhindern,
dass die Kantone bei der Austbung ihrer Hoheitsrechte in den Kompe-
tenzbereich des Bundes eingreifen oder Bundesrecht verletzen (®s. auch
Ziff. 2552 unten).
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252 Begriffliches

2521 Umsetzung

3% Umsetzung ist ein Oberbegriff, der den Begriff des "Vollzugs" ein-
schliesst. Der Begriff ist aber auch mit der neuen BV nicht restlos klar ge-
fasst; "Umsetzung” und "Vollzug" werden nicht klar auseinander gehalten
(so etwa in dem erwahnten Art. 74 Abs. 3 BV, Art. 80 Abs. 3 BV; Inkoha-
renzen bestehen auch zwischen deutschem und franzésischem Text der
BV, z.B. in Art. 182 Abs. 2 BV, wo im Deutschen "Vollzug" und im Franzo-
sischen "mise en oeuvre" [Umsetzung] steht).

356 Auch die Vollzugskompetenz enthalt Rechtsetzungsbefugnisse, diese
werden aber in der Regel eng verstanden (®s. Ziff. 2523 unten). Die Kan-
tone sind dagegen grundséatzlich frei, neben dem unmittelbaren Vollzug
des Bundesrechts weitere — auch gesetzgeberische — Massnahmen zu tref-
fen, soweit diese zweckdienlich sind. Neben der Rechtsetzung und dem
administrativen Vollzug selbst umfasst die Umsetzung auch politische Ge-
staltung, den Einsatz von Forderungsmitteln aller Art, einschliesslich fi-
nanzieller Mittel sowie die gerichtliche Durchsetzung (®s. Schweizer, Rai-
ner J., Die revidierte Bundesstaatsverfassung, AJP 6/99, S. 670).

2522 Vollzug

357 Der Begriff des Vollzugs umfasst folgende drei Teilbereiche (®s. Ei-
chenberger, Kurt, Kommentar BV, Ziff. 78 ff. zu Art. 102 aBV, in: Aubert,
Jean-Francois u.a., Kommentar zur Bundesverfassung der Schweizeri-
schen Eidgenossenschaft vom 29. Mai 1874, Basel/Zurich/Bern 1988):

Rechtsanwendende Tatigkeiten, sofern sie nicht-richterlicher Natur
sind.

Dazu gehort auch:

- Verwirklichung eines vorgegebenen generell-abstrakten Rechtsge-
botes oder -verbotes mittels einer individuell-konkreten Anordnung
in Ausubung der durch die Rechtsordnung vorgesehenen Kompeten-
zen; z.B.: Erteilung und Entzug von Bewilligungen (Berufsaus-
Ubungsbewilligungen, Baubewilligungen), Erhebung von Abgaben,
Gewéahrung von Subventionen, Genehmigung von Projekten usw.

- Auslegung: Ermittlung des rechtsverbindlichen Sinns eines Rechts-
satzes bei Unklarheit Gber dessen Tragweite und Bedeutung mit Ein-
schluss der Uberpriufung der Verfassungs- und Gesetzeskonformitat
der Ausfuhrungsvorschriften.

Staatliches Handeln, das nicht als Rechtsanwendung angespro-
chen werden kann, da es nicht inhaltlich, sondern lediglich kompe-
tenzmassig durch Rechtsnormen vorgezeichnet ist und wesentlich vom
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vollziehenden Organ gepragt wird (Verwaltungstatigkeit zur Rechtsver-
wirklichung, insbesondere Ausubung von Ermessen, Vornahme von
Tathandlungen) mit Einschluss der Vollzugsrechtsetzung (®s. Ziff.
2523 unten).

Dazu gehort auch:

- Inkraftsetzung und Publikation: ®s. die entsprechenden Ausfuh-
rungen in Ziff. 136 oben.

- Einsetzen von Behdrden und Wahl von Personen: Damit ein
Gesetz vollzogen werden kann, bedarf es der dafur zustadndigen Be-
horde. Die notwendigen Verfahren sind festzulegen, die fur den Voll-
zug erforderlichen Behérden sind einzusetzen und mit den notwen-
digen Personen zu besetzen. Die Befugnisse allfélliger verschiedener
Behdrden sind gegeneinander abzugrenzen.

- Schulung/Instruktion: Fur die Umsetzung von Erlassen bedarf es
gelegentlich einer eigentlichen Schulung, um die neuen Vorschriften
den betreffenden Kreisen (z.B. Angehdrige kantonaler oder kommu-
naler Verwaltungen, ev. auch Vertretungen von Berufsverbanden
usw.) bekannt zu machen. Denkbar ist auch eine Instruktion, um
bestehende Vorschriften konsequenter anzuwenden und durchzuset-
zen. Die Instruktion erfolgt auch durch Kreisschreiben, Richtlinien,
Zirkulare, Dienstanweisungen, Handbucher usw.

- Verwaltungstatigkeit: Schaffung der fur die Erfullung der betref-
fenden Staatsaufgaben geeigneten und erforderlichen Einrichtungen,
Vornahme von Tathandlungen, Beschaffung und Verarbeitung von
Daten usw.

Vollstreckung oder Durchsetzung individuell-konkreter Anordnungen
(Verfugungen, Urteile) allenfalls unter Einsetzung von Rechtszwang ge-
genuber Verpflichteten, die nicht freiwillig erfillen oder sich der
Rechtsbeachtung entziehen. Daraus lasst sich nicht nur ein Anspruch
des Einzelnen auf Rechtsgewahrung ableiten, es ist dies zugleich eine
unabdingbare Voraussetzung jeden Rechtsstaates.

2523 Rechtsetzungskompetenz und Vollzugs-
kompetenz

358 Die Anwendung eines Bundesgesetzes setzt in den meisten Fallen
ergdnzende Vorschriften voraus; denn ohne organisatorische und verfah-
rensrechtliche Regelung des Vollzugs kénnten die Bundesgesetze nicht
angewendet und durchgesetzt werden. Die Vollzugskompetenz des
Bundesrates schliesst somit den Erlass von Ausfuhrungsbestim-
mungen ein. Auch die Kantone mussen in denjenigen Bereichen, in de-
nen sie Bundesrecht umzusetzen bzw. zu vollziehen haben, die erforderli-
chen Bestimmungen fur den Vollzug erlassen. Die Kantone erlassen in der
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Regel ein das Bundesrecht erganzendes Einfuhrungsgesetz; nicht selten
wird - zumindest vorlaufig - eine EinfiUhrungsverordnung erlassen.

359 Vollzug heisst auch Auslegung. Diese Auslegung kann eine generali-
sierte und abstrakte Form annehmen; sie braucht nicht nur individuell-
konkret zu erfolgen. Deshalb muss es den zustandigen Organen (Bundes-
rat bzw. Regierungsrat oder Kantonsparlament) freigestellt sein, zwischen
dem Grunderlass und der einzelnen Vollzugshandlung eine generell-
abstrakte Regelung vorzusehen. Wiurde man eine solche Regelung nicht
dulden, hatte die verfugende Behodrde (meistens nicht die Exekutive, son-
dern ein Amt) in jedem Einzelfall zum Grunderlass dieselben deutenden
und begriindenden Uberlegungen zu machen.

360 Ausfuhrungsverordnungen gewahrleisten demnach die Anwendung
und Durchfihrung des Gesetzes (®s. Ziff. 57 unten), sind ein Mittel zur
Vereinfachung des Vollzugs und stellen einen Beitrag zur Festigung der
Rechtssicherheit und zur gleichméassigen Rechtsanwendung dar (®s. Ei-
chenberger, Kurt, Kommentar BV, Ziff. 86 zu Art. 102 aBV, in: Aubert,
Jean-Francois u.a., Kommentar zur Bundesverfassung der Schweizeri-
schen Eidgenossenschaft vom 29. Mai 1874, Basel/Zurich/Bern 1988).

253 Zuteilung der Umsetzungs- bzw. Vollzugs-
kompetenz

361 Es lassen sich drei Typen der Zuteilung der Umsetzungs- bzw. Voll-
zugskompetenz unterscheiden:

1. Umsetzung (einschliesslich Vollzug) durch die Kantone;
2. Vollzug durch den Bund;
3. Gemeinsame Umsetzung durch den Bund und die Kantone.

362 Welcher Typus zur Anwendung gelangen soll, ist abhangig von der
verfassungsmassigen Grundlage und ist das Resultat der Regelung der
Aufgabenerfillung. Dies ist auch eine Frage der foderalistischen Kompe-
tenzverteilung (®s. deshalb auch Ziff. 4 unten [Kompetenzverteilung zwi-
schen Bund und Kantonen]).

2531 Umsetzung durch die Kantone

2531.1 Allgemeines

363 Die Bundesverfassung legt als Grundsatz die Umsetzung des Bundes-
rechts durch die Kantone fest. Dieser Grundsatz rechtfertigt sich unter an-
derem durch:
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die Beachtung der durch Artikel 47 BV geschutzten Eigenstandigkeit
der Kantone (Foderalismusprinzip);

das Subsidiaritatsprinzip (verstanden als programmatischer Grundsatz
der Nicht-Zentralisation; ®s. Saladin, Peter, Kommentar BV, Ziff. 55 ff.
zu Art. 3 aBV, in: Aubert, Jean-Francois u.a., Kommentar zur Bundes-
verfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 29. Mai 1874,
Basel/Zirich/Bern 1986);

die Berucksichtigung von sachlichen Unterschieden, besonderen Inte-
ressen der Landesgegenden, von Mentalitatsunterschieden, speziellen
Praferenzen, Traditionen usw.;

die Ausnltzung der politischen, psychologischen, administrativen, be-
triebswirtschaftlichen und technischen Vorteile staatlicher Dezentralisa-
tion.

2531.2 Grundsatze fur die Ausgestaltung der Rahmenbedin-
gungen der Umsetzung von Bundesrecht durch die
Kantone

2531.21 Einleitung

364 Ausgangspunkt fur die Aufteilung des Vollzugs zwischen Bund und
Kantonen ist Artikel 46 BV, der die grundsatzliche Zustandigkeit der Kan-
tone fur die Umsetzung des Bundesrechts, ihren Anspruch auf madglichst
grosse Gestaltungsfreiheit bei der Umsetzung sowie die Rucksichtnahme
auf die finanzielle Belastung vorgibt. Die darauf gestitzt in den Bundesge-
setzen enthaltenen Vollzugsnormen sind allerdings auch heute noch un-
terschiedlich formuliert. Es handelt sich dabei nicht nur um die Bertcksich-
tigung der jeweiligen Besonderheiten bestimmter Rechtsgebiete, sondern
auch um die Folgen gesetzgebungsmethodischer Mangel.

365  Eine 1974 durchgefihrte Untersuchung bezuglich Rechtsetzungs-
probleme des Bundes im Hinblick auf den Vollzug durch die Kantone hat
u.a. bereits die nachfolgend dargestellten Méangel festgestellt (®s.
Schweizer, Rainer J., Rechtsetzungsprobleme des Bundes im Hinblick auf
den Vollzug durch die Kantone, ZBI 1977, S. 1 ff.). Zu weitgehend Uber-
einstimmenden Schlissen gelangte 1997 auch die Parlamentarische Ver-
waltungskontrollstelle (®s. PVK, Vollzug von Bundespolitiken und Ver-
nehmlassung der Kantone, BBl 1998 1976 ff., insb. S. 1983):

unklare Regelungen des Bundesrechts uber die Kompetenzdelegation
an die Kantone und die Kompetenzausscheidung zwischen Bund und
Kantonen;

unklare oder unpréazise Begriffe;

lickenhafte, zu komplizierte oder zu detaillierte Regelungen;
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unterschiedliche, uneinheitliche z.T. sich widersprechende Regelungen
gleicher oder ahnlicher Sachverhalte;

Fehlen von notwendigen erganzenden bundesrechtlichen Vorschriften;

ungenugende Rucksichtnahme auf kantonale Besonderheiten oder auf
unterschiedliche ortliche Verhaltnisse;

zu haufiger Wechsel der Vorschriften;

EinfiUhrung von (Vollzugs-)Aufgaben, die sich nur schwer verwirklichen
lassen oder die einen grossen administrativen Aufwand erfordern;

Fristen fur den Vollzug von Bundesgesetzen, die sich nicht oder kaum
verwirklichen lassen oder gesetzliche Fristen, die im Vollzug nicht ein-
gehalten werden kdénnen.

366 Die Geschaftsprufungskommission des Standerates (GPK-S) empfahl
— als Reaktion auf die erwahnte Untersuchung der PVK — 1997 ein Bundel
von Massnahmen, um diesen Problemen zu begegnen (®s. GPK-S, Vollzug
von Bundespolitiken: Zusammenarbeit von Bund und Kantonen, BBl 1998
1965 ff.). Die Kommission geht davon aus, dass sich eine verbesserte
Umsetzung der politischen und rechtlichen Vorgaben des Bundes durch die
Kantone am ehesten dann erreichen lasst, wenn diese die Vorgaben un-
terstutzen. Voraussetzung dafir ist wiederum eine verstarkte Beteiligung
der Kantone an der Willensbildung des Bundes. Die Kantone sind von An-
fang an in die Ausarbeitung der Politiken einzubeziehen, deren Umsetzung
ihnen zu einem wesentlichen Teil obliegt. Dies kann beispielsweise durch
z.T. informelle Anhdrungen oder im Rahmen gemeinsamer Arbeitsgruppen
geschehen. Der Bundesrat wird auch aufgefordert, die mit der Umsetzung
der von ihm beschlossenen Massnahmen verbundenen Probleme im Rah-
men eines jeden Rechtsetzungsprojektes von Anfang an vertieft zu unter-
suchen. Was die Vernehmlassung betrifft, empfiehlt die GPK-S, fur die Be-
antwortung adaquate Fristen zu setzen und die schriftliche Vernehmlas-
sung mit Arbeitsgruppen oder Konferenzen zu flankieren. Sie verlangt vom
Bundesrat, dass die Stellungnahmen der Kantone, soweit die Umsetzung
betroffen ist, starker als bisher gewichtet werden und die Gewichtung ih-
rer Vernehmlassungen uUberhaupt transparenter wird. Der Bundesrat hat
diese Empfehlungen im Wesentlichen aufgenommen und sich verpflichtet,
dahingehende Massnahmen zu ergreifen (®s. BBl 1998 3787 ff.).

367 Artikel 141 Absatz 2 Buchstaben d und f ParlG verpflichten den Bun-
desrat in seinen Botschaften auf die Umsetzung der vorgeschlagenen Er-
lasse einzugehen und die zustandige parlamentarische Kommission auf
deren Verlangen zu seinen Verordnungsentwirfen anzuhéren, wenn die
Umsetzung in erheblichem Mass durch Organe ausserhalb der Bundesver-
waltung erfolgt (®s. Art. 151 ParlG).

368 Im Ubrigen hat der Bund auf Grund von Artikel 50 Absatz 2 und 3 BV
bei seinem Handeln die mdglichen Auswirkungen auf die Gemeinden zu
beachten. Dabei hat er Rucksicht auf die besondere Situation der Stadte
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und Agglomerationen zu nehmen. Das bedeutet, dass diese bei der Ausar-
beitung von sie betreffenden Massnahmen — in angemessener Form und
unter Respektierung der kantonalen Kompetenzen — einzubeziehen sind.

369 Der Bundesrat hat am 16. Oktober 2002 Richtlinien zu Handen der
Bundesverwaltung erlassen betreffend die Zusammenarbeit zwischen dem
Bund, den Kantonen und den Gemeinden (®s. BBl 2002 8385).

2531.22 Grundsatze

370 Zur Verbesserung und zur Vereinheitlichung der Vollzugsnormen sind
folgende Grundsétze zu beachten:

1. Die sinnvolle Verteilung der Vollzugsaufgaben zwischen Bund und Kan-
tonen muss mindestens auf Gesetzesstufe bereits grundséatzlich ent-
schieden worden sein.

2. Der Geltungsbereich der Bundesgesetzgebung muss klar sein.

3. Normen des Bundes, die von den Kantonen umgesetzt werden sollen,
sollen lediglich das Wesentliche enthalten.

4. Die kantonale Organisationsautonomie darf nicht unnétig oder unver-
haltnismassig beschrankt werden.

5. Die unterschiedlichen, tatsachlichen kantonalen Gegebenheiten mussen
genugend berucksichtig werden.
Mittel dazu:
- Einraumung von Gestaltungsspielraumen;

- Erméchtigung des Bundes an die Kantone zur eigenen Rechtsetzung
in Teilgebieten;

- Bundesrechtliche Vorbehalte zu Gunsten des bisherigen kantonalen
Rechts;

- Bundesrechtliche Erlaubnis an die Kantone, innerhalb klarer Schran-
ken abweichende Regelungen aufzustellen.

6. Die verschiedenen Regelungen (in ahnlichen Sachbereichen sowie zwi-
schen Bund und Kantonen) mussen aufeinander abgestimmt werden.

7. Die Vollzugsaufgaben und -massnahmen mussen (gegebenenfalls unter
Mitwirkung der Kantone) praktikabel, wirksam und so einfach wie mdg-
lich sein.
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2531.23 Ausgewahlte Fragen

371 Fur einige Fragen des Zusammenwirkens von Bund und Kantonen im
Vollzug sollen im Hinblick auf die Ausarbeitung eines Erlasses folgende
Hinweise gegeben werden:

Sollen den Kantonen Spielraume fur die eigene Rechtsetzung
(z.B. weiter gehende Vorschriften) gewahrt werden, auch wenn
der Bund uber umfassende Kompetenzen verfugt?

Ja, soweit es moglich und der Sachaufgabe angemessen ist.

Beispiel:

Gemass Art. 37 des Bundesgesetzes vom 19. Juni 1992 Uber den
Datenschutz (SR 235.1) wenden die Kantone ihre eigenen Daten-
schutzvorschriften an fur das Bearbeiten von Personendaten durch
ihre Organe beim Vollzug von Bundesrecht.

Grenzen fur die kantonale Rechtsetzung mussen indessen dort gesteckt
werden, wo Rechtssicherheit und Rechtsgleichheit eine grosse Rolle
spielen.

Beispiel:

In Art. 65 Abs. 2 des Umweltschutzgesetzes vom 7. Oktober 1983
(SR 814.01) wurde der Erlass abweichender Immissionsgrenzwerte
durch die Kantone ausgeschlossen (BBI 1979 111 829).

Darf der Bund den Kantonen Vorschriften machen in Bezug auf
die Behdrdenorganisation und das Verfahren?

Die Praxis des Bundesgesetzgebers, die jetzt in den Artikeln 46 und 47
BV Konkretisierung gefunden hat, ist schon bisher von der kantonalen
Organisations- und Verfahrensautonomie im Bereich des Vollzugs von
Bundesrecht ausgegangen. Entsprechende Einschrankungen der kanto-
nalen Organisationsautonomie werden nur vorgesehen, soweit dies
sachlich unabdingbar ist. Diese konnen sich aus der Gewahrleistung ei-
nes einheitlichen Vollzugs ergeben, aber auch aus rechtsstaatlichen
oder bundesstaatlichen Erwdgungen (®s. VPB 49 [1985], IIl, Nr. 36,
Ziff. 1.12, S. 222-229).

Darf der Erlass von Vollzugsvorschriften durch Bestimmungen
Uber das Rechtsetzungsverfahren (z.B. Erméachtigung zum Er-
lass von Vollzugsvorschriften auf dem Verordnungsweg) der
Kantone beschleunigt werden?

Eingriffe in das Rechtsetzungsverfahren der Kantone sind wenn immer
maoglich zu vermeiden. Soweit der Bund im Interesse raschen Handelns
den Kantonen ausnahmsweise ermoglicht, Ausfuhrungsrecht auf Ver-
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ordnungsstufe zu erlassen, ist dieser Eingriff in die kantonale Organisa-
tionsautonomie ausnahmsweise erlaubt und ist zu befristen.

Beispiel:

Art. 36 Abs. 2 RPG (SR 700) (Erméachtigung der Kantonsregierung,
wéhrend bestimmter Zeit eine Regelung auf Verordnungsstufe zu
treffen).

Welche Fristen sollen den Kantonen fur die Einfuhrung neuen
Rechts eingeraumt werden?

Die Kantone sind frihzeitig Uber ihre Umsetzungs- und Vollzugspflich-
ten zu orientieren; gegebenenfalls sind sie zuvor zu konsultieren. IThnen
sollen ausreichende Fristen eingeraumt werden. Bei deren Bemessung
ist beispielsweise der Zeitbedarf fur die Anpassung der Rechtsgrundla-
gen (Gesetzesreferendum), fur die Bereitstellung finanzieller Mittel (Fi-
nanzreferendum), fur die Einstellung und Schulung von Personal sowie
fur die Projektierung und Erstellung von Infrastrukturen zu beruicksich-
tigen. Die Kantone sollen ferner im Hinblick auf die Erreichung von
Vollzugszielen unterstutzt werden; die Einhaltung der Umsetzungsfris-
ten ist mit geeigneten Mitteln sicherzustellen.

Beispiele:

Verpflichtung zu regelmassigen Informationen Uber den Stand der
Umsetzung;

Bekanntgabe der Folgen und Sanktionen, die bei Nichteinhaltung
der Frist zu erwarten sind.

Soll der Dienstweg vom Departement bzw. der zustandigen
Bundesstelle Uber die kantonalen Regierungen oder direkt zur
zustandigen kantonalen Stelle laufen?

Fur Grundsatzfragen sowie fur Fragen mit Querschnittcharakter soll der
Dienstweg von Regierung (Bund) zu Regierung (Kanton) laufen. Im
Sinne der Entlastung der Regierungen kann fur Fragen von untergeord-
neter Bedeutung durch Verordnung und allenfalls durch Weisungen der
direkte Verkehr zwischen den Dienststellen des Bundes und denjenigen
der Kantone vorgesehen werden.

Mussen die Kantone fur die Ubernahme von Pflichten im Rah-
men der Umsetzung des Bundesrechts entschadigt werden?

Grundsatzlich nicht. Nach Artikel 46 Absatz 3 BV ist die Umsetzung des
Bundesrechts durch eigene Finanzierungsquellen der Kantone und
durch den bundesstaatlichen Finanzausgleich zu finanzieren. Eine spe-
zielle Subventionierung von Vollzugslasten der Kantone erfordert eine
gesetzliche Grundlage. Die Voraussetzungen fur die Ausrichtung von
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Finanzhilfen und Abgeltungen sind in Artikel 6 und 9 des Subventions-
gesetzes (SR 616.1) festgehalten.

2532 Vollzug durch den Bund

2532.1 Allgemeines

372 Folgende Griunde koénnen — in Konkretisierung von Artikel 42 Absatz
2 und Artikel 46 Abs. 1 BV — fur die Vollzugskompetenz des Bundes und
gegen diejenige der Kantone sprechen:

Notwendigkeit einer weitgehenden Rechtsvereinheitlichung;
Notwendigkeit einer engen Kooperation zwischen Bund und Kantonen;
Schaffung eines Gleichgewichts zwischen den Regionen;
Verteilungsgerechtigkeit;

internationale Bezluge einer Aufgabe.

2532.2 Organisationsrechtlicher Rahmen bei Bundeszustan-
digkeit

2532.21 Einleitung

373 Nach Artikel 182 Absatz 2 BV und Artikel 9 RVOG sorgt der Bundes-
rat fur den Vollzug insbesondere der Bundesgesetzgebung; die in der Spe-
zialgesetzgebung haufig anzutreffende Formulierung "Der Bundesrat voll-
zieht dieses Gesetz" ist in der Regel entbehrlich. Artikel 178 BV und Artikel
8 RVOG beauftragen den Bundesrat im Weiteren mit der "zweckmassigen
Organisation der Bundesverwaltung"; zu den organisatorischen Festlegun-
gen gehoren insbesondere die Benennung der Gruppen und Amter, ihre
organisatorische Eingliederung, die Zuweisung ihrer Aufgaben sowie die
Zuweisung und die Delegation von Entscheidkompetenzen.

2532.22 Regelungsstufe der Vollzugsbestimmungen

374 Artikel 43 RVOG gibt dem Bundesrat die Grundstruktur der Vollzugs-
organisation mit einer Gliederung in Departemente und Amter vor und er-
offnet den Departementen die Mdglichkeit, mit Genehmigung des Bundes-
rates Amter in Gruppen zusammenzufassen. Damit die Organisationsauto-
nomie des Bundesrates gewahrt bleibt, sollen nach Artikel 43 Absatz 2
RVOG die organisatorischen Festlegungen nach Moéglichkeit nicht auf der
Stufe des formellen Gesetzes verankert, sondern durch Verordnung
festgelegt werden. Soweit aber ein Gesetz unmittelbar auf die mit dem
Vollzug betraute Behdrde Bezug nimmt, verlangt das Parlament, dass die-
se im Text ausdrucklich genannt wird.
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375 Artikel 47 RVOG gibt den Rahmen fir die Zuweisung von Entscheid-
kompetenzen. Als Entscheidinstanzen kommen nach Absatz 1 der Bundes-
rat selbst, ein Departement, eine Gruppe oder ein Bundesamt in Frage.
Die Zuweisung soll nach Absatz 2 durch Verordnung des Bundesrates
erfolgen.

2532.23 Regelungsort der Vollzugsbestimmungen

376 Wahrend primar verwaltungsorganisatorische Zustandigkeitsfragen
im Ausfuhrungsrecht zum RVOG zu regeln sind, ist die Zuweisung von
Entscheidkompetenzen in der Regel im Ausfuhrungsrecht der sachgebiets-
bezogenen Gesetzgebung vorzunehmen.

2532.24 Ausnahmen

Datenschutz: Im Bereiche der Bearbeitung besonders schiutzenswer-
ter Personendaten (®s. Art. 3 Bst. ¢ DSG) kann es sich rechtfertigen,
nicht nur die Modalitaten der Bearbeitung, sondern auch die konkret
zustandige Dienststelle auf der Stufe des formellen Gesetzes festzule-
gen.

Schaffung dezentraler Verwaltungsstellen und Ubertragung von
Aufgaben und Entscheidkompetenzen an Organe ausserhalb der
Verwaltung: Diese Dienststellen und Organe fallen nur beschrankt un-
ter die Organisationshoheit des Bundesrates. lhre Aufgaben und Ent-
scheidkompetenzen sind im formellen Gesetz zu verankern.

Einsetzung von richterlichen Behdrden und Umschreibung ihrer
Zustandigkeit: Diese Behorden fallen im Grundsatz nicht unter die
Organisationshoheit des Bundesrates. Fur ihre Einsetzung und die Zu-
weisung von Entscheidkompetenzen sind Regelungen auf der Ebene
des formellen Gesetzes anzustreben.

2532.3 Aufgabenzuweisung

377 Die allgemeine Aufgabenzuweisung an die Departemente, Gruppen
und Amter erfolgt durch die departementsspezifischen Organisationsver-
ordnungen des Bundesrates. Sie enthalten Sachgebietsumschreibungen
des Bundesrechts und sind weitgehend als zielbezogene Auftrage an die
entsprechenden Dienststellen formuliert. Die allgemeine Aufgabenzuwei-
sung ist nicht mit der Zuweisung von Entscheidkompetenzen zu verwech-
seln; sie spielt vor allem eine Rolle fur die Zustandigkeit zur Entscheidvor-
bereitung und Antragstellung.

Beispiele:

Organisationsverordnung vom 28. Juni 2000 fir das Eidgenédssische
Departement des Innern (SR 172.212.1);
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Organisationsverordnung vom 17. November 1999 fur das Eidge-
nossische Justiz- und Polizeidepartement (SR 172.213.1).

2532.4 Zuweisung und Delegation von Entscheidkompeten-
zen

2532.41 Grundsatze

378 Nach Artikel 47 Absatze 1 und 2 RVOG muss in den Ausfuhrungsver-
ordnungen zu den Bundesgesetzen festgelegt werden, ob der Bundesrat
selbst, ein Departement, eine Gruppe oder ein Bundesamt zur Ent-
scheidfallung zustéandig sein soll (Zuweisung der Entscheidkompetenz in
einzelnen Geschaften oder in ganzen Geschaftsbereichen); Zuweisungskri-
terium ist nach Absatz 1 die Bedeutung der zu entscheidenden Geschaf-
te. Ziel ist demnach eine stufengerechte Zuweisung der Entscheid-
kompetenzen. Aus Artikel 43 Absatz 2 RVOG ist zu schliessen, dass die
Entscheidkompetenzen im Regelfall den Bundesdmtern und Gruppen zu-
zuweisen sind, da dort auch die jeweilige Sachkompetenz zu vermuten ist.
Fur die Zuweisung etwa an ein Departement oder an den Bundesrat ware
demnach eine erhdhte Bedeutung des Geschéaftes erforderlich.

379 Um eine Delegation der Entscheidkompetenzen handelt es sich in
den Fallen, in denen die in einem Erlass als zustandig bezeichnete Stelle
die ihr far einen bestimmten Sachbereich zugewiesene Entscheidkompe-
tenz ihrerseits ganz oder teilweise auf eine ihr untergeordnete Dienststelle
Ubertragt.

2532.42 Kriterien

380 Fur die Bewertung der Bedeutung eines Geschaftes und die Zuwei-
sung der Entscheidkompetenz durch die Verordnung sind folgende allge-
meine Kriterien zu berucksichtigen:

Auswirkungen auf die Rechtsunterworfenen: Ein sehr weiter ge-
setzlicher Ermessensspielraum, eine sehr grosse Anzahl von einem ein-
zigen Entscheid direkt Betroffener, wesentliche Eingriffe in grundrecht-
lich geschutzte Rechtspositionen sowie eine eingeschrankte Uberprif-
barkeit auf dem Rechtsmittelweg rufen nach einer rechtspolitisch er-
hohten Legitimation der Entscheidungsinstanz und erfordern eine Ent-
scheidungsinstanz auf hoherer Stufe. Umgekehrt sprechen materiell
eindeutige gesetzliche Vorgaben, wenig gravierende Grundrechtsein-
griffe und eine groéssere Anzahl gleichartiger Entscheidungen mit je-
weils wenigen Betroffenen sowie die Uberpriifbarkeit der Entscheidung
auf dem Rechtsmittelweg fir einen Entscheid auf Stufe des Amtes.
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Politische Auswirkungen: Betrifft der Entscheid insbesondere we-
sentliche politische Interessen von Drittstaaten oder Kantonen oder ist
er von besonderer gesellschaftspolitischer Relevanz, spricht dies eher
far eine hoher stufige Entscheidinstanz; sind die unmittelbaren politi-
schen Auswirkungen eher als gering zu bewerten oder spielen sie sich
im Verkehr mit Drittstaaten oder Kantonen eher auf der technischen
Ebene ab, spricht dies fur einen Entscheid auf Stufe des Amtes.

Auswirkungen auf die Bundesfinanzen: Die finanziellen Folgen des
einzelnen Entscheides fiir den Bundeshaushalt sind mit der Entscheid-
stufe in Relation zu setzen.

2532.43 Rechtsweg

381 Bei der Zuweisung von Entscheidkompetenzen ist darauf zu achten,
dass die Grundsatze des Bundesgesetzes Uber das Verwaltungsverfahren
(VwWVG), des Bundesgerichtsgesetzes (BGG) und des Verwaltungsgerichts-
gesetzes (VGG) fur die Rechtswege berucksichtigt werden. Insbesondere
ist darauf zu achten, dass Entscheide in der Regel nur von zwei Uberge-
ordneten gerichtlichen Instanzen Uberprift werden sollten, und dass nach
Maoglichkeit keine dritte Instanz geschaffen werden sollte.

2532.44 Delegation der Entscheidbefugnisse

382 Eine Delegation von Entscheidbefugnissen kommt in Fallen in Frage,
in denen die Verordnung des Bundesrates die Entscheidkompetenz dem
Departement zugewiesen hat, dieses aber mit einer Departementsverord-
nung die Kompetenz ganz oder teilweise auf die Ebene der Gruppe oder
des Amtes delegieren will. Sofern ein formelles Gesetz oder eine Verord-
nung des Bundesrates eine solche Delegation nicht ausdrucklich oder im-
plizit ausschliessen, steht ihr formell nichts im Wege; zu beachten sind
allerdings die Auswirkungen auf die Rechtsmittelwege. Es sind im Ubrigen
auch Losungen denkbar, welche die Delegation nur fir unbestrittene Falle
vorsehen und bestrittene Entscheidungen dem Departement vorbehalten.
Zur blossen Unterschriftendelegation ®s. 2532.5 unten.

2532.45 Sonderfalle

383 Genehmigung von Jahresrechnungen und Berichten: Die Be-
deutung der Genehmigung ist anhand der allgemeinen Kriterien unter Ziff.
2532.42 oben zu ermitteln. Gegebenenfalls kann ein zweistufiges Verfah-
ren (Departement und Bundesrat) vorgesehen werden, das lediglich dann
einen Entscheid durch die hoher stufige Instanz vorsieht, wenn Nichtge-
nehmigungen oder Vorbehalte beabsichtigt sind (®s. Art. 61b Abs. 2 und
3 RVOG; SR 172.010).
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384 Ernennung von Mitgliedern ausserparlamentarischer Kommis-
sionen: Bei der Festlegung der Zustandigkeit zur Ernennung der Mitglie-
der ausserparlamentarischer Kommissionen ist darauf zu achten, dass die
Ernennungszustandigkeit mit der Aufgabe der Kommission und den Ent-
scheidkompetenzen der mit dem sachlichen Vollzug betrauten Dienststel-
len koharent ist. Es erscheint wenig sinnvoll, die Mitglieder einer Kommis-
sion, welche ein Departement beraten soll, vom Bundesrat ernennen zu
lassen.

2532.5 Unterschriftendelegation

385 Die Unterschriftsberechtigung fur die Entscheidungen der Departe-
mente wird in Artikel 49 RVOG geregelt; insbesondere wird auch die Mog-
lichkeit der Delegation vorgesehen. Artikel 29 Absatz 1 Buchstabe c der
RVOV sieht vor, dass allfallige Unterschriftendelegationen in den Ge-
schaftsordnungen der Departemente vorzusehen sind.

386 Es ist darauf hinzuweisen, dass bei einer Unterschriftendelegation die
unterzeichnende Person immer im Namen der nach Gesetz und Ver-
ordnung zustandigen Dienststelle handelt, welche sich den jeweiligen
Entscheid zurechnen lassen muss. Eine Unterschriftendelegation hat daher
keinerlei Auswirkungen auf den Rechtsmittelweg und kann sich unter dem
Gesichtspunkt der Verwaltungsokonomie als vorteilhafter erweisen, als
eine formelle Delegation der Entscheidkompetenz.

2533 Gemeinsame Umsetzung durch den Bund und
die Kantone

387 Die gemeinsame Umsetzung durch den Bund und die Kantone kann
dann vorkommen, wenn der Bund, insbesondere durch die Grundsatzge-
setzgebung, die wichtigen politischen Entscheide fallt, sich die Erfullung
einiger Aufgaben selbst vorbehalt und im Ubrigen den Kantonen Hand-
lungsspielraum uberlasst.

Beispiele:

Das Universitatsforderungsgesetz (SR 414.20) ist vor allem ein
Subventionserlass zu Gunsten der Kantone, sieht aber auch Pla-
nungs- und Koordinationskompetenzen des Bundes vor. So erméach-
tigt und beauftragt das Gesetz die Bundesbehdrden, Uber einen Zu-
sammenarbeitsvertrag mit den Universitatskantonen ein gesamt-
schweizerisches Koordinationsorgan mit spezifischen Entscheid-
kompetenzen sowie ein gemeinsames, unabhangiges Akkreditie-
rungs- und Qualitatssicherungsorgan einzusetzen.
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Das Wasserbaugesetz (SR 721.10) erklart den Wasserbau zur
kantonalen Aufgabe. Das Wasserbaugesetz ist ein Grundsatzgesetz.
Die Kantone miuissen Ausfihrungserlasse beschliessen; der Bund
ubt eine Aufsicht Uber die Projekte aus und leistet Beitrdge an den
kantonalen Hochwasserschutz. Der Bund erfullt einige Aufgaben
selbst.

Das Fischereigesetz (SR 923.0) teilt die Aufgaben zwischen Bund
und Kantonen gleichmassig auf. Die Bewirtschaftung der Fischbe-
stédnde wird z.B. durch die Kantone geregelt, der Bund erlasst hin-
gegen Schonbestimmungen. Die Kantone erhalten Beitrdge und
mussen Ausfihrungserlasse festlegen.

Im Invalidenversicherungsgesetz (SR 831.20) regelt der Bund
die Leistungen der Invalidenversicherung. Die Kantone sind am
Vollzug mitbeteiligt, besitzen aber wenig Spielraum.

388 Der Grad der Autonomie der kantonalen Aufgabenerfillung nimmt in
der Reihenfolge der oben dargelegten Beispiele ab.

389 Artikel 48 Absatz 2 BV eroffnet fur die gemeinsame Umsetzung auch
die Beteiligung des Bundes — im Rahmen seiner Kompetenzen — an Ver-
tragen sowie gemeinsamen Organisationen und Einrichtungen der Kanto-
ne. Auch die Schaffung gemeinsamer Organe von Bund und Kantonen fur
Beratungs-, Koordinations- und Planungsaufgaben ist moglich (®s. BBI
1997 | 214).

254 Vertrage als Vollzugsmittel

2541 Einleitung

3%  Der Vertrag als Vollzugsmittel ist in den letzten Jahren vermehrt zur
Anwendung gekommen, und zwar auf allen Vollzugsebenen und in unter-
schiedlichsten Sachgebieten. Zu den Arten der Vertrage, die von der Ver-
waltung abgeschlossen werden sowie zur Opportunitat und zur rechtlichen
Beurteilung vertraglicher Instrumente ®s. insbesondere Moor, Pierre, Dro-
it administratif, Vol. Il, Bern 2002, Ziff. 3.1.2.4, S. 367 ff.; Hafelin, Ul-
rich/Muller, Georg/Uhlmann, Felix, Allgemeines Verwaltungsrecht, 5. Aufl.,
Zurich etc. 2006, Rz. 1052 ff.; Nguyen, Minh Son, Le contrat de collabora-
tion en droit administratif, Bern 1998.

2542 Rechtsgrundlagen

391 Die Regelung der wechselseitigen Rechte und Pflichten mittels Ver-
trag bedarf zwar im Grundsatz keiner ausdrucklichen formellgesetzlichen
Grundlage, doch sollte eine vertragliche Regelung eine hinreichende mate-
rielle Rechtsgundlage finden (®s. Hafelin, Ulrich/Muller, Georg/Uhlmann,
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Felix, Allgemeines Verwaltungsrecht, 5. Aufl., Zurich etc. 2006, Rz. 1063;
Moor, Pierre, Droit administratif, Vol. Il, Bern 2002, S. 384). Zu beachten
ist, dass insbesondere im Bereich der subordinationsrechtlichen Vertrage
der angestrebte Vertrag nicht eine fehlende materiellrechtliche Grundlage
far das behordliche Handeln ersetzen oder eine bestehende rechtsatzmas-
sige Regelung derogieren oder umgehen kann. Ebenso wenig kann ein
Vertrag die in bestimmten Bereichen erforderliche ausdruckliche formell-
gesetzliche Grundlage fur das behoérdliche Handeln ersetzen (z.B. Beauf-
tragen Privater mit hoheitlichen Aufgaben, Bearbeiten von besonders
schitzenswerten Personendaten usw.).

2543 Vertragsparteien

392 Vertragsparteien konnen immer nur Rechtssubjekte mit Rechtsper-
sonlichkeit und Vertragsfahigkeit sein. Departemente, Bundesamter und
Dienststellen der Verwaltung haben selbst keine Rechtspersonlichkeit und
nehmen auch keine Rechtsvertretung wahr, sondern handeln als Organe
des Bundes. Vertragspartei auf Seiten des Bundes ist daher in der Regel
die Schweizerische Eidgenossenschaft, handelnd durch ein Departement,
ein Bundesamt usw. In eigenem Namen handeln dagegen Bundesstellen,
welche Rechtspersonlichkeit haben (z.B. das Eidgendssische Institut fur
Geistiges Eigentum). Zu beachten ist ferner, dass die Vertrage (mit Aus-
nahme der rechtsetzenden Vertrage im Bereiche des Staatsvertragsrechts
und des interkantonalen Vertragsrechts) keine Bestimmungen zu Lasten
Dritter enthalten durfen.

2544 Benennung

393 Das schweizerische Recht kennt fur die Benennung vertraglicher In-
strumente keine durchwegs anerkannte Terminologie. "Vertrag", "Uber-
einkommen”, "Abkommen", "Vereinbarung" usw. gelten im Grundsatz als
Synonyma. Im Bereiche des Verwaltungsrechts Ublich sind "Vertrag™ oder
"Vereinbarung", wahrend "Abkommen" und "Ubereinkommen" eher im Be-
reiche des Staatsvertragsrechtes Anwendung finden. Der Begriff "Konkor-
dat” hat friher vor allem fir Vertrage der Kantone unter sich Anwendung
gefunden.

2545 Vertragsinhalt

394 Der Vertragsinhalt darf sich nicht auf Materien erstrecken, welche
etwa aus Grunden der Rechtsgleichheit oder der Wahrung wesentlicher
offentlicher Interessen der freien Verfugbarkeit der Parteien entzogen
sind, sondern er muss sich in Bereichen bewegen, in denen die Verfassung
und das Gesetz entsprechenden Spielraum fur die Festlegung der wech-
selseitigen Rechte und Pflichten geben. Vertraglichen Regelungen nicht
zuganglich sind etwa die Verpflichtung zur Einhaltung gesetzlicher Vor-



156 2 Rechtsetzungsmethodik

schriften. Fragen der Zustandigkeit, der Verwaltungsorganisation usw.
konnen nicht Vertragsgegenstand sein, soweit sie fur Dritte verbindliche
Zustandigkeitsregelungen zum Gegenstand haben.

2546 Vertragliche Rechte und Pflichten

395 Leistung und Gegenleistung sollten als vertragliche Essentialia hinrei-
chend klar umschrieben sein und in einem vertretbaren Verhéaltnis zuei-
nander stehen.

2547 Sanktionsklauseln

396 Je nach Inhalt und Parteien kann es sich rechtfertigen, die Einhaltung
des Vertrages durch Sanktionsklauseln zu sichern. Diese kdnnen bei-
spielsweise ein Mahnverfahren, Leistungseinschrankungen, Konventional-
strafen und sofortige Kiindigung zum Gegenstand haben.

2548 Genehmigung, Unterzeichnung und Inkrafts-
etzung

397 Die verwaltungsorganisatorische Kompetenz zum Vertragsabschluss
muss mit der Kompetenz zur Unterzeichnung nicht zusammenfallen. Das
fur den Abschluss zustandige Organ kann den Vertragstext genehmigen
und mit der Unterzeichnung eine oder mehrere Personen beauftragen. Fur
die Zustandigkeit zur Unterzeichnung sind die Regelungen uber die Unter-
schriftendelegation massgebend (®s. Art. 49 Regierungs- und Verwal-
tungsorganisationsgesetz, SR 172.010). Die Inkraftsetzung kann auf den
Zeitpunkt der Unterzeichnung hin, auf ein bestimmtes Datum hin oder auf
den Eintritt eines bestimmten Ereignisses hin vereinbart werden.

2549 Vertragsdauer und Vertragsauflosung

398 Je nach Vertragszweck und -inhalt ist die Vertragsdauer zu begren-
zen, und zwar entweder durch Festlegen einer Gultigkeitsdauer (allenfalls
kombiniert mit einem Erneuerungsverfahren), durch Umschreibung eines
auflésenden Ereignisses oder durch Aufnahme einer Kundigungsklausel.
Die ordentliche Kundigungsklausel sollte eine hinreichende Kundigungsfrist
enthalten.

25410 Rechtsweg- und Gerichtsstandsklauseln
399 Fur Streitigkeiten aus o6ffentlich-rechtlichen Vertragen, die von Bun-

desbehérden abgeschlossen werden, sieht das Bundesrecht die Klage an
das Bundesverwaltungsgericht vor (Art. 35 Bst. a VGG, SR 173.32). Ver-
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trage, die als Vollzugsinstrumente dienen, bendtigen daher keine Rechts-
weg- und Gerichtsstandsklauseln Einige Gesetze enthalten allerdings ab-
weichende Regelungen, wie etwa die Beschwerde gegen einseitige Verfu-
gungen der Behdrden im Arbeitsverhaltnis nach dem Personalrecht des
Bundes (®s. Art. 34 Abs. 2 ff. BPG, SR 172.220.1).

255 Aufsicht

2551 Oberaufsicht

400 Der Begriff "Oberaufsicht" umschreibt nach allgemeinem Sprachge-
brauch die Uberwachung von Tatigkeiten, die bereits unter der Aufsicht
eines anderen Organs stehen. Die Oberaufsicht der Bundesversammlung
im Sinne des Artikel 169 Absatz 1 BV ist eine politische Kontrolle, die nicht
dazu dient, an Stelle der beaufsichtigten Behdérden zu handeln oder deren
Entscheide aufzuheben.

401 Im Bundesstaatsrecht, insbesondere in der Bundesverfassung, be-
zeichnet der Begriff eine bestimmte Verwaltungskompetenz des Bundes
(®s. z.B. Art. 82 Abs. 2; Art. 83 Abs. 2 BV; ®s. BBl 1997 | 260) oder
auch — in der Terminologie der Bundesverfassung von 1874 — die Zustan-
digkeit des Bundes zum Erlass von Grundsatznormen (®s. z.B. Art. 24
aBV). Das Aufsichtsverhéltnis zwischen Bund und Kantonen im Rahmen
der Umsetzung von Bundesrecht durch die Kantone nennt die Bundesver-
fassung hingegen nicht "Oberaufsicht” (®s. Art. 49 Abs. 2, 172 und 186
BV). Auch die Lehre zahlt die Bundesaufsicht im erwahnten Bereich nicht
zur Oberaufsicht. Der Begriff ist deshalb in diesem Zusammenhang zu
vermeiden.

2552 Bundesaufsicht

402 Unter Bundesaufsicht werden Handlungen des Bundes gegeniber
den Kantonen verstanden, um die Beachtung des Bundesrechts durch die
Kantone durchzusetzen (Vermeidung von Bundesrechtsverletzungen oder
Behebung von bundesrechtswidrigen Zustanden). Ziel der Bundesaufsicht
ist die korrekte Anwendung des Bundesrechts. Die Bundesaufsicht bezieht
sich auf alle rechtsetzenden und verwaltenden kantonalen Handlungen.
Sie bezieht sich auf die Justiz soweit die Aufsichtsmittel mit der richterli-
chen Unabhangigkeit vereinbar sind. Die Bundesaufsicht unterscheidet
sich dadurch von der gerichtlichen Tatigkeit, dass sie andauert, dass sie
das Auftreten von Fehlern mdglichst von vornherein zu vermeiden sucht
und dass, sollten dennoch Fehler auftreten, diese in der Regel durch die
Urheber selbst zu korrigieren sind (®s. VPB 64 [2000], 24).

403 Die Kompetenz zur Bundesaufsicht stitzt sich formell insbesondere
auf Artikel 186 Absatz 4 BV, wonach der Bundesrat "fur die Einhaltung des
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Bundesrechts"” sorgt und "die erforderlichen Massnahmen" trifft. Sie stutzt
sich aber auch auf Artikel 182 Absatz 2 BV, d.h. den allgemeinen Voll-
zugsauftrag. Der Bundesrat muss diese Aufsichtsfunktion nicht selbst
wahrnehmen. Er kann Verwaltungseinheiten (Departemente oder Bundes-
amter) mit bestimmten Aufsichtsaufgaben betrauen (®s. Art. 177 Abs. 3
BV; Art. 47 Abs. 2 RVOG).

2553 Aufsichtsmittel

404 Fur die Aufsicht stehen verschiedene Mittel zur Verfigung. Wann
welches Mittel angewendet wird, hangt einerseits von der gesetzlichen
Grundlage, andererseits vom konkreten Umstand ab. Je einschneidender
der Eingriff ist, desto hoher sind die Anforderungen, die an die entspre-
chende Rechtsgrundlage gestellt werden (®s. VPB 64 [2000], 24).

405 Im Folgenden werden die gangigen Aufsichtsmittel aufgefiihrt:

2553.1 Generelle Weisungen

406 Der Bund kann sich mit Kreisschreiben, Zirkularen, Dienstanweisun-
gen, Empfehlungen oder Richtlinien an die Kantone wenden und ihnen
vorschreiben, wie Bundesrecht zu vollziehen ist. Die Zustandigkeit des
Bundes ergibt sich unmittelbar aus seiner Aufsichtskompetenz. Generelle
Weisungen sind die wichtigste Form der praventiven Bundesaufsicht.

2553.2 Konkrete Weisungen

407 Die Aufsicht des Bundes kann sich in konkreten Weisungen an die
Vollzugsbehorde niederschlagen. Im konkreten Fall kann die Aufsichtsta-
tigkeit meist nur ausgeubt werden, wenn die Aufsichtsbeh6rde Einsicht in
die einschlagigen Akten nehmen und zweckdienliche Ausklunfte verlangen
kann. Als Resultat der Einsichtnahme und Auskunftserteilung kann sich
dann eine Beanstandung in der Form einer Feststellung oder Empfehlung
ergeben. Der saumige oder fehlbare Kanton wird eingeladen, einen
Verstoss gegen das Bundesrecht zu beseitigen. Diese Einsichts- und Aus-
kunftsrechte sind in der Aufsichtskompetenz des Bundes eingeschlossen
und kdnnen, soweit dies zur Abklarung eines Sachverhalts notwendig ist,
ohne besondere Rechtsgrundlage ausgeubt werden (®s. Art. 46 Abs. 1
sowie Art. 49 Abs. 2 BV; zur Umsetzung des internationalen Rechts durch
die Kantone ®s. Art. 5 Abs. 4 BV).

2553.3 Periodische Berichterstattung

408 Die Kantone konnen zur periodischen Berichterstattung Uber den
Vollzug bestimmter Vorschriften des Bundesrechts verpflichtet werden.
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Fur dieses Aufsichtsmittel ist eine Rechtsgrundlage zumindest auf Verord-
nungsstufe erforderlich.

Beispiele:
Art. 41 Abs. 2 des Arbeitsgesetzes (SR 822.11);
Art. 85 Abs. 2 der Zivilstandsverordnung (SR 211.112.2).

2553.4 Inspektion

409 Das Bundesrecht kann die Inspektion der kantonalen Verwaltungen
vorsehen. Die Inspektion betrifft den Vollzug bestimmter Bundeserlasse
und ermdoglicht dem Bund die prazise Kontrolle der kantonalen Verwal-
tungstéatigkeit. Sie ist eine scharfe Form der Aufsicht und deshalb nur mit
Zuruckhaltung vorzusehen.

Beispiel:

Art. 43 ZGB in Verbindung mit Art. 85 Abs. 3 der Zivilstandsverord-
nung (SR 211.112.2).

2553.5 Genehmigung kantonaler Erlasse

410 Dieses Kontrollinstrument mit praventiver Wirkung gestattet dem
Bund, die Ubereinstimmung eines Erlasses mit dem Bundesrecht zu prifen
(®s. Art. 186 Abs. 2 BV). Mit Blick auf die heute bestehende Tendenz, den
Kantonen eine grdssere Vollzugsautonomie einzuraumen, sind die Geneh-
migungsfalle auf das Notwendige zu konzentrieren. Sie sind nach Méglich-
keit auf Schlisselelemente des Bundesrechts zu beschranken und/oder
auf die Einfuhrungsphase neuen Rechts zu befristen. An Stelle von Ge-
nehmigungspflichten gentgen in der Regel Mitteilungspflichten. Der Ge-
nehmigungsvorbehalt braucht eine Rechtsgrundlage in einem Bundesge-
setz. Die Genehmigung ist konstitutiv und somit Voraussetzung fur die
Gultigkeit des kantonalen Erlasses. Sie wird in der Regel vom Departe-
ment, in streitigen Fallen vom Bundesrat erteilt (®s. Art. 61a RVOG, SR
172.010; ®s. auch Verordnung Uber die Genehmigung kantonaler Erlasse,
SR 172.068).

Beispiel:

Kantonale Zivilstandsvorschriften (®s. Art. 49 Abs. 3 ZGB, SR
210).
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2553.6 Behodrdenbeschwerde des Bundes

411 Die Behordenbeschwerde soll zur richtigen und rechtsgleichen An-
wendung von Bundesrecht beitragen.

412 Der Bund ist gestltzt auf Artikel 89 Absatz 2 Buchstabe a BGG be-
fugt, gegen die Urteile des Bundesverwaltungsgerichts oder der letzten
kantonalen Instanzen beim Bundesgericht Beschwerde zu flihren. Zur Be-
schwerde legitimiert ist in der Regel das zustandige Department, doch
kann die Beschwerdebefugnis in den Fallen von Artikel 89 Absatz 2 Buch-
stabe a BGG durch Verordnung auf die Amter Gbertragen werden.

413 Entscheidungen einer kantonalen Behotrde, die in Anwendung von
Bundesrecht ergehen, kann die Bundesbehorde, welche zur Beschwerde-
fuhrung gegen das letztinstanzliche kantonale Urteil zustandig ware, bei
den kantonalen Vorinstanzen anfechten (Art. 111 Abs. 2 BGG).

2553.7 Aufhebung einer kantonalen Verfigung

414 Diese aufsichtsrechtliche Massnahme, die im Rahmen des Vollzugs
von Bundesrecht ergeht, stellt einen schweren Eingriff in die von Artikel
47 BV garantierte Eigenstandigkeit der Kantone und das ordentliche
Rechtsmittelsystem dar. Dieses Aufsichtsmittel setzt zwar nach allgemei-
ner Auffassung keine Rechtsgrundlage in einem formellen Gesetz voraus
(®s. VPB [2000] 64, Nr. 24, S. 333), ist aber als Aufsichtsmassnahme im
bundesstaatlichen Verhaltnis grundséatzlich nicht angebracht. Die Aufhe-
bung einer kantonalen Verfugung hat gegenuber dem Rechtsmittelverfah-
ren nur subsididren Charakter. Die Korrektur eines kantonalen Vollzugsak-
tes sollte deshalb grundsatzlich im Rechtsmittelverfahren vorgenommen
werden, so dass der Rechtsschutz allfallig betroffener Dritter und die Un-
abhangigkeit der Uberprifung gewéhrleistet sind. Statt die Aufhebung
kantonaler Verfugungen vorzusehen, sollte dem Bund deshalb besser die
Legitimation zur Behérdenbeschwerde eingeraumt werden.

Beispiel:

Art. 13 des BB vom 17. Marz 1972 Uber dringliche Massnahmen auf
dem Gebiet der Raumplanung (AS 1972 644); Anwendungsfall:
"Fall Fextal" (®s. ZBl 1974, S. 529 ff.; ZBl 1975, S. 367 f.).
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26 Prospektive Evaluation

261 EinfUhrung

415 Die Evaluation von Bundesmassnahmen bzw. die Vergabe entspre-
chender Auftrage an externe Dienstleistungsunternehmen (Universitatsin-
stitute, private Blros) ist meist eine Aufgabe von Fachspezialisten der
verschiedenen Sachbereiche. Die in den Amtern fur die Rechtsetzung zu-
standigen Dienste sind deshalb haufig bloss indirekt damit konfrontiert
und bendétigen keine Detailkenntnisse Uber die Evaluation von Massnah-
men. Sie sollten indessen daruber Bescheid wissen, dass es eine Pflicht
zur Beobachtung der Umsetzung und der Wirkungen von Bundesmass-
nahmen gibt (®s. Ziff. 262 unten), gegebenenfalls welche Konzepte und
Instrumente es dafur gibt (®s. Ziff. 263 und 264 unten) und dass ent-
sprechende Vorkehren von langer Hand vorbereitet werden sollten, da an-
dernfalls das Beschaffen von Informationen und Daten finanziell aufwan-
dig bzw. wenig ertragreich sein kann (®s. Ziff. 265 unten).

262 Allgemeine Pflichten zur Beobachtung von
Vollzug und Wirkungen von Bundesmassnah-
men

416 Die fur eine bestimmte Staatsaufgabe zustandige Bundesbehotrde hat
nicht nur die Pflicht, zu beobachten, ob die Aufgabe normkonform umge-
setzt wird, und andernfalls geeignete Korrekturmassnahmen zu ergreifen.
Sie hat auch zu beobachten, ob die Rahmenbedingungen fur die Erfullung
der entsprechenden Staatsaufgabe weiterhin gegeben sind und ob der Er-
lass die ihm zugeschriebenen Ziele erfullt. Falls beides nicht gegeben ist,
hat sie entsprechende Massnahmen zu treffen: Verbesserung der Umset-
zung, Information der politischen Instanzen Uber M&ngel bei der Umset-
zung, Einleiten einer Revision oder der Aufhebung des bestehenden bzw.
der Schaffung eines neuen Erlasses.

417 Eine Pflicht zur Beobachtung der Wirksamkeit* eines Erlasses ergibt
sich aus Artikel 170 BV:
Art. 170 Uberprifung der Wirksamkeit

Die Bundesversammlung sorgt dafir, dass die Massnahmen des Bun-
des auf ihre Wirksamkeit Uberprift werden.

4 Zur Definition der Wirksamkeit, ®s. Flickiger, Alexandre, Le droit adminis-
tratif en mutation : I'émergence d’un principe d’efficacité, Revue de droit
administratif et fiscal, 2001, S. 93 ff.
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418 Artikel 170 BV richtet sich in erster Linie an das Parlament und ist im
Parlamentsgesetz (ParlG)® in folgenden Bestimmungen konkretisiert wor-
den:

Oberaufsicht (Art. 26 ParlG): Einbezug der Zweckmaéssigkeit, Wirksam-
keit und Wirtschaftlichkeit in die Kriterien der Oberaufsicht.

Uberprufung der Wirksamkeit (Art. 27 ParlG): Parlamentsorgane kon-
nen die Durchfuhrung von Wirksamkeitstuberprufungen verlangen,
Wirksamkeitstuberprufungen uberpriufen lassen und selbst Wirksam-
keitsuberprufungen in Auftrag geben. Insbesondere die erste dieser
drei Befugnisse wird in zunehmendem Masse wahrgenommen.

Aufgaben der Kommissionen (Art. 44 Bst. e und f ParlG): Kommissio-
nen unterbreiten Antrage bzw. Auftrage fur Wirksamkeitsuberprifun-
gen und wirken bei der Schwerpunktsetzung mit; sie bertcksichtigen
die Resultate von Wirksamkeitsuberprifungen.

Konferenz der Prasidien der Aufsichtskommissionen (Art. 54 Abs. 4
ParlG): Diese hat Entscheidbefugnisse bei Wirksamkeitstiberprufungen.

419 Mit Blick auf Artikel 170 BV hat der Bundesrat am 3. November
2004, gestutzt auf einen Bericht der Interdepartementalen Kontaktgruppe
Wirkungsprufungen verschiedene Massnahmen beschlossen, mit denen die
Tatigkeiten des Bundes besser auf ihre Wirksamkeit tUberpruft werden. Er
will damit die Wirkungsorientierung in der Bundesverwaltung verstarken,
die Transparenz entsprechender Uberprufungen und deren Qualitat ver-
bessern sowie die Wirtschaftlichkeit starker gewichten (®s. Anhang 5,
Hinweise zu den Abrufmoéglichkeiten im Internet).

420 Die Finanzkontrolle hat nach Artikel 5 des Finanzkontrollgesetzes
(SR 614.0) den Auftrag, Wirtschaftlichkeitsprufungen durchzufuhren.

421 Eine Pflicht zur Beobachtung der Wirklichkeit und zum Ergreifen al-
lenfalls erforderlicher Korrekturmassnahmen ergibt sich auch aus Artikel 5
RVOG (SR 172.010):

Art. 5 Uberpriufung der Bundesaufgaben

Der Bundesrat Uberpruft die Aufgaben des Bundes und ihre Erfullung
sowie die Organisation der Bundesverwaltung regelmassig auf ihre
Notwendigkeit und ihre Ubereinstimmung mit den Zielen, die sich aus
Verfassung und Gesetz ergeben. Er entwickelt zukunftsgerichtete L6-
sungen fur das staatliche Handeln.

422 Die Bundeskanzlei unterstitzt den Bundesrat bei der Wahrnehmung
dieser Priufung im Rahmen der Planung und Berichterstattung (Legislatur-
planung, Jahresziele, Geschéaftsbericht).

s SR 171.10
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263 Spezifische rechtliche Vorkehren zur Beobach-
tung und Evaluation

423 Nebst den soeben erwahnten generellen Prifungs- und Berichterstat-
tungspflichten sind in verschiedenen Politikbereichen spezifische Beobach-
tungs-, Melde- und Uberprufungspflichten verankert worden. Sie kénnen
drei Hauptformen annehmen:

2631 Berichtspflichten

424 Durch die Pflicht zum regelmassigen Unterbreiten von Berichten
mochte das Parlament einen kontinuierlichen Informationsfluss Uber be-
stimmte Fragen sicherstellen.

Beispiel:

Art. 10 des Bundesgesetzes vom 25. Juni 1982 Uber aussenwirt-
schaftliche Massnahmen (SR 946.201).

425 Daneben informiert der Bundesrat das Parlament auch aus eigener
Initiative bzw. als Reaktion auf parlamentarische Vorstdsse.

Beispiel:

Bericht vom 16. Februar 2000 Uber die Menschenrechtspolitik der
Schweiz (BBl 2000 2586).

2632 Evaluationsklauseln

426 Evaluationsklauseln verpflichten den darin genannten Adressaten,
bestimmte Gesetze oder Massnahmen bzw. deren Wirkungen zu Uberprui-
fen. Gelegentlich wird in einem Erlass auch sichergestellt, dass dafur aus-
reichende finanzielle Mittel bereit stehen. Eine einheitliche Terminologie
far Evaluationsklauseln hat sich noch nicht durchgesetzt. Eine
Ubersicht Uiber Evaluationsklauseln und Hinweise zu den entsprechenden
Typen und zur Typologie findet sich auf der Homepage des Bundesamts
far Justiz (®s. Anhang 5, Hinweise zu den Abrufmadglichkeiten im Inter-
net).

Beispiel:

Hinweise fur eine zeitgemésse Formulierung von Evaluationsklau-
seln enthalt Ziffer 5.4 des Berichts der Interdepartementalen Kon-
taktgruppe "Wirkungsprufungen™ (®s. Anhang 5, Hinweise zu den
Abrufmaéglichkeiten im Internet).
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427 Artikel 170 BV verankert im Ubrigen eine Evaluationsklausel auf Ver-
fassungsebene. Die Praxis und die Lehre messen dieser Bestimmung zu-
nehmend rechtliche Wirkung bei.

2633 Versuchsregelungen

428 Versuchsregelungen sind befristete Erlasse, welche mit Vorkehren
zur Uberpriufung des Erlasses bzw. zur Wirkungsermittlung (Evaluations-
klausel) verbunden sind. Sie sollen helfen, Erfahrungen zu sammeln, da-
mit Entscheidungsgrundlagen fur spatere, definitiv gedachte gesetzgeberi-
sche Losungen geschaffen werden kdnnen (fur Einzelheiten, ®s. Ziff. 582
unten).

264 Uberblick Uber die Informationsinstrumente

429 Den zustandigen Behorden stehen im Rahmen ihrer oben erwahnten
Pflichten zur Beobachtung von Vollzug und Wirkungen von Bundesmass-
nahmen eine Vielzahl von Informationsinstrumenten zur Verfigung.
Diese lassen sich in vier Gruppen einteilen:

2641 Politikfeldbeobachtung

430 Instrumente der Politikfeldbeobachtung geben den mit der Aufsicht
beauftragten Behdrden Informationen Uber ihren Sachbereich (z.B. Sti-
pendien, Gewasserschutz). Der Bund ist im Ubrigen befugt, die Entwick-
lung auch in Sachgebieten zu beobachten, die nicht zu seinen verfas-
sungsmassigen Zustandigkeiten zahlen. Der Bundesrat ist im Rahmen par-
lamentarischer Vorstosse oder Debatten haufig aufgerufen, zu entspre-
chenden Fragen Stellung zu nehmen. Es gibt eine grosse Zahl von Instru-
menten der Politikfeldbeobachtungen, z.B. statistische Angaben, Zei-
tungsartikel, Sachbucher, wissenschaftliche Untersuchungen, persénliche
Kontakte, Verlautbarungen von Parteien oder politischen Gruppierungen
u.a.m.

2642 Monitoring (Vollzugsbeobachtung)®, Statistik

431 Das Monitoring ist namentlich fur die Bundesaufsicht wichtig. Es
stellt Informationen Uber die Umsetzung eines Erlasses bereit. Zu den Mo-
nitoring-Instrumenten gehdéren namentlich:

6 An Stelle des Begriffs "Vollzugsbeobachtung™ wird auch in der Schweiz in
zunehmendem Masse der in den angelsachsischen Landern sowie in vielen
internationalen Organisationen verbreitete Begriff "Monitoring" verwendet.
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amtliche kantonale Berichte Uber den Vollzug (Berichtspflichten ®s.
z.B. Art. 18 Opferhilfegesetz, SR 312.5);

Statistiken (®s. Homepage des BFS www.bfs.admin.ch);

Meldepflichten auf Grund von Erlassen (®s. z.B. Art. 24 Abs. 3 des
Bundesgesetzes vom 16. Dezember 1983 Uber den Erwerb von Grund-
stucken durch Personen im Ausland [BewG], SR 211.412.41);

Informationen auf Grund von verwaltungsrechtlichen Verfahren (wie
die Moéglichkeit zur Behdrdenbeschwerde des Bundes.

432 Monitoring-Daten werden regelmassig oder periodisch erhoben, er-
lauben haufig Vergleiche im Zeitablauf, gelegentlich auch Quervergleiche
(z.B. zwischen Kantonen oder Gemeinden), ermdoglichen auch den Ver-
gleich mit Soll-Vorgaben und sind vergleichsweise kostengunstig. Aller-
dings darf der Erhebungsaufwand bei den datenliefernden Stellen nicht
unterschéatzt werden.

2643 Controlling

433 Der Begriff "controlling" stammt urspringlich aus der Betriebswirt-
schaft. Er wird - in der Schweiz, Osterreich und Deutschland - begrifflich
als Instrument zur Information und Steuerung der Umsetzung verstan-
den’. Der Begriff hat insbesondere im Rahmen des New Public Manage-
ment einige Bedeutung erlangt. Eine wichtige Rolle nehmen dabei Leis-
tungsindikatoren zur Beurteilung der Tatigkeit von Verwaltungsstellen ein.
In Leistungsvereinbarungen werden zwischen Regierung und Verwaltung
oder — noch haufiger — zwischen uber- und untergeordneten Verwaltungs-
stellen konkrete Leistungsindikatoren und Leistungsziele festgelegt. In der
Sprache der Politikwissenschaft handelt es sich bei den vereinbarten Gros-
sen in der Regel um Output-Indikatoren: Diese geben an, welche Produkte
die Verwaltungseinheit erstellt und wie diese auf dem Markt nachgefragt
werden. Das Controlling sammelt Daten, die direkt oder indirekt mit dem
Vollzug und der Zielerreichung eines Gesetzes in Zusammenhang gebracht
werden kénnen.

434 Das Controlling ist folglich wie das Monitoring ein Instrument der
Vollzugsbeobachtung, hat dabei aber einen starker steuernden Charakter.
Im Rahmen des Controllings werden laufend Daten uber den Vollzug und
Uber Aspekte der Wirkungen erhoben, deren Auswertung eine Grundlage
far allfallige Massnahmenevaluationen bieten kann. Im Gegensatz zu den
anderen Instrumenten ist das Controlling immer eng an die burokrati-

’ Obwohl der Begriff aus dem Englischen stammt, wird er in den angelsachsi-
schen Landern nicht im vorliegenden Sinn verwendet. Haufiger dafur ge-
braucht wird der Begriff "review" sowie das Begriffspaar "evaluation and
monitoring”. ®S. auch Kettiger, Daniel, Gesetzescontrolling: Anséatze zur
nachhaltigen Pflege von Gesetzen, Bern/Stuttgart/Wien 2000.
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schen Ablaufe geknupft. Es gehdrt zu einem professionellen Projektma-
nagement und muss sich an dessen Bedurfnissen orientieren. Beim Bund
ist ein Controlling namentlich auch bei der Schaffung von FLAG-Amtern
institutionell verwirklicht worden.

2644 Retrospektive Evaluationen

435 Retrospektive Evaluationen bezwecken eine empirisch sorgfaltig ab-
gestutzte Erfolgskontrolle von staatlichen Massnahmen, die bereits in
Kraft gesetzt und umgesetzt worden sind. Sie dienen insbesondere der
Ermittlung und Beurteilung der Effektivitat (Befolgung oder Durchsetzung
der Normen bzw. Gesetzeskonformitat des Vollzugs), Wirksamkeit (Grad
der Zielerreichung) und Wirtschaftlichkeit (Effizienz) staatlicher Massnah-
men. Solche Untersuchungen erfolgen in der Regel unter Beizug sozialwis-
senschaftlicher Methoden der Datenerhebung und -auswertung. Sie geben
eingehende Informationen tUber Wirkungen und Wirkungszusammenhange
von staatlichen Massnahmen.

436 Evaluation bedeutet dem Wortsinn nach die Beurteilung eines Ge-
genstands. In der Alltagssprache wird das Instrument haufig in prospekti-
vem Sinne verwendet (beispielsweise im Hinblick auf die Auswahl eines
passenden PC). Die Qualitat staatlicher Massnahmen ist aber nicht einfach
sichtbar, sondern sie muss haufig empirisch und mit Blick auf die Wirkun-
gen ermittelt werden. Sie kann letztlich nur auf dem Hintergrund von
Uberlegungen dartber beurteilt werden, wie die Situation ohne die vorlie-
gende staatliche Massnahme ware. Staatliche Massnahmen haben im Ver-
gleich zu anderen Einflussfaktoren (wirtschaftliche Entwicklung, gesell-
schaftliche Trends usw.) indessen oft nur eine untergeordnete Bedeutung.
Die Abschatzung oder Messung der Wirkungen ist deshalb haufig schwie-
rig. Fur solche Evaluationen gibt es mehrere Vorgehensweisen: Experten-
gesprache, eingehende Beobachtungen des Wirkungspfades oder eigentli-
che Vergleiche. Bei Langsschnittvergleichen (vorher/nachher-Vergleich)
wird die Situation vor und nach Inkraftsetzung einer Massnahme vergli-
chen. Bei Querschnittvergleichen erfolgt der Vergleich zwischen den von
der Massnahme betroffenen und den nicht davon betroffenen Personen-
gruppen, Regionen, Ldndern usw. Bei sog. Experimenten (z.B. Unfallfolgen
mit/ohne Gurtentragen) werden meist miteinander kombinierte L&ngs-
und Querschnittvergleiche eingesetzt.

437 Im Gegensatz zur landlaufigen Meinung geben Wirkungsindikatoren
(oder Outcome-Indikatoren) kaum Aufschluss tber die Wirkungen staatli-
cher Massnahmen (und damit Uber kausale Fragen). So kann eine Reduk-
tion der Arbeitslosenquote (ein sehr wichtiger Wirkungsindikator) einer-
seits in Zusammenhang mit Arbeitsbeschaffungsprogrammen gebracht
werden, durfte haufiger aber auf wirtschaftliche Faktoren (Lage der Welt-
wirtschaft, Konjunkturlage der wichtigsten Abnehmer schweizerischer Gu-
ter und Dienstleistungen) zuruckzufuhren sein. Deshalb bedarf die Abkla-
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rung kausaler Zusammenhange haufig vertiefter Untersuchungen im
Rahmen von Evaluationen.

2645 Quervergleich der Informationsinstrumente

438 Wahrend beziglich der Instrumente der Politikfeldbeobachtung kaum
Kontroversen bestehen, gibt es Uber die Instrumente, welche sich mit der
Umsetzung und den Wirkungen staatlicher Interventionen befassen (Moni-
toring, Controlling, Retrospektive Evaluationen) z.T. unterschiedliche Auf-
fassungen. Jedes der drei letzterwahnten Informationsinstrumente hat
aber spezifische Starken und Schwéachen und deshalb auch unterschiedli-
che Einsatzfelder.

Controlling, Monitoring und Retrospektive Evaluation®

Controlling Monitoring Retrospektive Evalua-
tion
Ziel Fihrungsinstrument |Laufende Beobach- | Erarbeitung von empirisch
zur zielgerechten tung der Umset- belegbaren Aussagen uber
Auswahl und Beglei- |zung Wirkungszusammenhange
tung, Kontrolle und staatlicher Massnahmen

Weiterentwicklung
von Projekten und
Programmen

Zentra- |Hat ein Projekt das Wie verandert sich | Wie wird eine Massnahme

le Fra- |Potenzial, zielwirk- die Situation im vollzogen und wie wirkt sie
gen sam zu sein, und Interventionsfeld in der Praxis?
entwickeln sich die im Zeitablauf?

ausgewahlten Indika-
toren in die erwartete

Richtung?
Haufig- |Laufende Datener- Laufende Daten- Vertiefte, wissenschaftlich
keit mittlung im Rahmen |ermittlung im angelegte Untersuchungen
des Vollzugs und der |Rahmen eines ei- |zu ausgewahlten Zeitpunk-
Projektbegleitung genen Erhebungs- |ten
systems
8 Béachtiger, Christine/Balthasar, Andreas, Evaluationskonzept fur die schwei-

zerische  Verkehrspolitik, Bestandesaufnahme bisheriger Ex-Post-
Evaluationen und Eckpfeiler fur die Weiterentwicklung. NFP 41 "Verkehr und
Umwelt", Bericht D14 2000, S. 12.
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Controlling Monitoring Retrospektive Evalua-
tion
Starken |Rasche Feedbacks; Permanente Feed- |Fundierte Kenntnisse uber
Verbesserung der backs zur Frage, Vollzug und Wirkungen;
Ablaufe; automati- ob das anvisierte |Verstandnis der Vollzugs-
sche Erfassung in Problem noch be- |stédrken bzw. -schwéchen
Vollzugsorganisation |steht; Friherken- |und der Wirkungszusam-
nung menhange
Schwa- |Keine Belege flr pos- | Bezug zwischen Teuer; bezuglich Datener-
chen tulierte Wirkungszu- |Massnahme und hebung und zeitlich auf-
sammenhéange; kann |Wirkung fehlt; In- |wandig
Misserfolge nicht er- |terpretationsspiel-
klaren raum; Auswabhl
Indikatoren
schwierig

439 Auf Grund der unterschiedlichen Starken-/Schwéachen-Profile kann

keines der drei Instrumente allein alle Bedurfnisse im Hinblick auf die Voll-
zugs- und Wirkungsbeobachtung abdecken. Instrumente der Dauerbe-
obachtung (Monitoring) und der Steuerung (Controlling) werden deshalb
mit Vorteil mit vertieften Untersuchungen (Evaluation) verkntpft. Ein gu-
tes Controlling bzw. umfangreiche Monitoring-Daten kénnen den Datener-
hebungsaufwand fur Evaluationen erheblich vermindern und damit deren
Kosten senken. Evaluationen umgekehrt kdnnen helfen zu ermitteln, ob
Controlling- und Monitoring-Daten die wichtigsten Wirkungsaspekte erfas-
sen und ob sie wirklich das messen, was sie zu messen vorgeben.

440 Jede Statistik beruht auf gewissen definitorischen Abgrenzungen. So

sind in die Arbeitslosenzahlen bzw. -quoten nur die bei der Arbeitslosen-
versicherung registrierten Personen (ohne sog. Langzeitarbeitslose) einge-
schlossen. Personen, die sich in einem Programm zur vorubergehenden
Beschaftigung befinden oder einen langeren Kurs absolvieren, zahlen
ebenfalls nicht zu den Arbeitslosen. Um ein umfassendes Bild tber die Ar-
beitslosigkeit zu gewinnen, bedarf es neben den Register-Daten der Ar-
beitslosenversicherungen weiterer Angaben (z.B. die Zahl der Stellensu-
chenden und die auf Grund der Schweizerischen Arbeitskrafteerhebung,
SAKE, ermittelten Daten).

265 Planen der Informationsbeschaffung im Hin-

blick auf Gesetzgebungsarbeiten

441 Informationen Uber die Rechtswirklichkeit, beispielsweise den Stand

der Umsetzung in den Kantonen, die Wirkungen der Massnahmen in Ge-
sellschaft, Wirtschaft und Umwelt und Angaben Uber die Wirtschaftlichkeit
konnen fur ein Gesetzgebungsprojekt von grosser strategischer Bedeu-
tung sein. Es lohnt sich deshalb, sich mdglichst frihzeitig Gedanken Uber
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die Informationsbeschaffung zu machen. Falls namlich wahrend des Ge-
setzgebungsprozesses namhafte Informationslicken entdeckt werden,
kann die Informationsbeschaffung zu Verzogerungen von Monaten, wenn
nicht Jahren fuhren. Ebenfalls vorzusehen sind gegebenenfalls finanzielle
Mittel fur externe Auftrage (beispielsweise fur Umfragen oder fur eine um-
fassende Evaluation).

2651 Rechtsvergleichende Studien

442 Rechtsvergleichende Studien geben Angaben Uber die in andern Lan-
dern gewahlten legislatorischen Losungen. Das Schweizerisches Institut
far Rechtsvergleichung (®s. www.isdc.ch) ist auf solche Studien speziali-
siert. Das Erstellen einer Ubersicht tiber die Gesetzgebung in den wichtigs-
ten europdaischen Staaten dauert zwei bis drei Monate; solche Auftrage
sind fur Bundesstellen gratis. Bei der Bearbeitung des Auftrags kann es
sich als Vorteil erweisen, wenn die sachbearbeitende Person vor der
Durchfihrung des Auftrags mit der beim Institut fur Rechtsvergleichung
zustandigen Person ein eingehendes Gesprach fuhrt, damit die Informati-
onsbedurfnisse ermittelt werden kénnen. Bei der Planung zu berucksichti-
gen ist neben dem Zeitbedarf fur das Institut fur Rechtsvergleichung der
Aufwand fur die Auswertung der erstellten Unterlagen. Dieser kann sich
ebenfalls auf mehrere Monate belaufen.

2652 Aufbau von Controlling- oder Monitoring Sys-
temen

443 Der Aufbau eines solchen Systems kann auf Bundesebene ein oder
mehrere Jahre in Anspruch nehmen. Die Informationsbeschaffung muss in
der Regel zusammen mit den Kantonen oder weiteren mit der Umsetzung
beauftragten Organen vorbereitet werden, und es sind eingehende Ge-
sprache daruber notig, wie die Informationsziele des Bundes erfullt wer-
den kdnnen, ohne den Daten liefernden Stellen Uberméassigen Aufwand zu
verursachen. Haufig liefern solche Systeme erst dann nutzliche Daten und
Informationen, wenn langere Zeitreihen vorliegen.

2653 Durchfuhrung von Evaluationen

444 Der finanzielle und zeitliche Bedarf von Evaluationen hangt stark ab
von den Zielen und vom geplanten Umfang.

Evaluationen des Vollzugs (Vollzugsstudien, Studien Uber Output
und Input): Erhebungen Uber die Umsetzung in den Kantonen oder
Umfragen bei den Kunden der entsprechenden staatlichen Dienstleis-
tungen lassen sich in der Regel in einem Zeitraum von sechs Monaten
und mit einem Budget von CHF 60’000.— durchfuhren. Solche Studien
geben Aufschluss Uber den Stand der Umsetzung sowie die Ansichten
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der mit der Umsetzung beauftragten Stellen oder Uber die Meinungen
der Kunden uber die Qualitat der Dienstleistungen. Kombinierte Studien
(z.B. Interviews mit Vollzugsstellen und Befragungen der Kunden) oder
ausgedehnte Studien kénnen Uber den erwdhnten zeitlichen und finan-
ziellen Rahmen hinausgehen.

Evaluationen der Wirkungen (Wirkungsanalysen): Solche Evaluatio-
nen konnen beispielsweise den Wirkungspfad der Massnahmen nach-
zeichnen (mit Dokumentenanalysen, persodnlichen und schriftlichen Be-
fragungen), Experten uUber ihre Ansichten und Kenntnisse befragen
(personliche, allenfalls mehrmalige Befragungen), Daten Uber die Ziel-
gruppe und allenfalls eine (von der Massnahme nicht betroffene) Kon-
trollgruppe erheben und auswerten, Landervergleiche vornehmen
u.a.m. Solche Evaluationen kosten in der Regel mindestens CHF
100°’000.— und bendtigen mindestens ein Jahr.

Evaluationen der Wirtschaftlichkeit (Wirtschaftlichkeitsanalysen):
Dauer und finanzieller Aufwand solcher Studien hdngen stark ab vom
Ziel. Betriebswirtschaftliche Studien Uber Optimierungspotenziale und
Organisationsfragen lassen sich mit einem Aufwand von rund CHF
30'000.— und innerhalb von 3-6 Monaten durchfihren. Eingehende
Vergleiche des Kostens und Nutzens von Massnahmen sind erheblich
aufwandiger: Kosten von mindestens CHF 100°000.— und Zeitbedarf
von mindestens einem Jahr.

445 Nicht zu vergessen sind bei den auftraggebenden Stellen der Zeitbe-
darf fur die Vorbereitung der Evaluation (Planung und Ausschreibung) und
far die Umsetzung ihrer Resultate sowie der personelle Bedarf fir deren
Begleitung.

446 Wenn richtig vorbereitet und durchgefuhrt, konnen die erwahnten
Studien gute Grundlagen fur die Problemanalyse, Zielbestimmung und al-
lenfalls Losungssuche sein.
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3 GRUNDRECHTE UND INTERNATIONALES RECHT

31 Einleitung

447 Eine neue Regelung kann nicht in die Rechtsordnung eingefligt wer-
den, ohne dass dem bereits Bestehenden, insbesondere im Bereich der
Grundrechte und des internationalen Rechts, Rechnung getragen wird.
Nach einer kurzen Umschreibung des Begriffs der Grundrechte (®s. Ziff.
321 unten) folgt ein Hinweis auf die Rechtsquellen (®s. Ziff. 322 unten)
sowie auf die Notwendigkeit einer vorgangigen Uberpriufung der Gesetzes-
entwurfe auf ihre Verfassungsmassigkeit (®s. Ziff. 323 unten). Beim in-
ternationalen Recht werden die Rechtsquellen (®s. Ziff. 331 unten), ihre
Gultigkeit, Anwendbarkeit und ihr Rang in der Rechtsordnung dargestellt
(®s. Ziff. 332 unten). Nach einer Umschreibung des internationalen Ver-
trags (®s. Ziff. 333 unten) wird das Genehmigungsverfahren dargestellt:
der Abschluss (®s. Ziff. 334 unten), die entsprechenden Kompetenzen
des Bundesrates und der Bundesversammlung (®s. Ziff. 335 unten) sowie
die entsprechenden Besonderheiten des Staatsvertragsreferendums (®s.
Ziff. 336 unten). Abgeschlossen wird dieser Teil mit der Uberpriifung der
Vereinbarkeit von Gesetzesentwirfen mit dem internationalen Recht (®s.
Ziff. 337 unten).






32 GRUNDRECHTE 177

32 Grundrechte

321 Begriff

448 Als "Grundrechte" wird die Gesamtheit der Rechte und Garantien be-
zeichnet, welche die Verfassungsordnung den Einzelpersonen in ihrem
Verhaltnis zum Staat zuerkennt. Der Begriff ,,Grundrechte” deckt sich
nicht vollstandig mit dem Begriff der ,verfassungsmassigen Rechte*. Der
Begriff ,verfassungsmassige Rechte” umfasst die Gesamtheit der von der
Bundesverfassung garantierten Rechte, deren Verletzung die Einzelnen
beim Bundesgericht geltend machen koénnen. Zwar trifft es zu, dass alle
Grundrechte auch verfassungsmassige Rechte sind, doch gilt dies nicht im
umgekehrten Sinn (so ist das in Art. 127 Abs. 3 verankerte Verbot der in-
terkantonalen Doppelbesteuerung wohl ein verfassungsmassiges Recht,
nicht aber ein Grundrecht). Die Grundrechte werden nach verschiedenen
Gruppen geordnet: Die Individualrechte gewahren der einzelnen Person
einen Bereich persoénlicher Selbstbestimmung, in den der Staat in der Re-
gel nicht eindringen darf (z.B. die personliche Freiheit, Art. 10 BV; die
Meinungsfreiheit, Art. 16 BV). Die Rechtsstaatsgarantien sollen ein be-
stimmtes Verhalten des Staates sicherstellen (z.B. das Willkurverbot, Art.
9 BV; die Verfahrensgarantien, Art. 29 und 30 BV). Die Sozialrechte zielen
darauf ab, der einzelnen Person Anspruch auf eine bestimmte staatliche
Leistung zu verschaffen (z.B. Recht auf Hilfe in Notlagen, Art. 12 BV; den
Anspruch auf unentgeltlichen Rechtsbeistand, Art. 29 Abs. 3 BV). Die poli-
tischen Rechte sollen dem Burger die Moglichkeit verschaffen, an der
staatlichen Willensbildung mitzuwirken (z.B. das Stimm- und Wabhlrecht,
Art. 34 und 136 BV). Das Konzept der ,,Menschenrechte* schliesslich findet
sich vor allem in den Instrumenten des Volkerrechts und umfasst im We-
sentlichen die Individualrechte, die Rechtsstaatsgarantien und die Sozial-
rechte. Der Begriff erstreckt sich aber auch, insbesondere im UNO-Pakt I
(Internationaler Pakt Uber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte
vom 16. Dezember 1966, SR 0.103.1), auf Bereiche, die in der Schweiz
als Sozialziele bezeichnet werden (®s. Art. 41 BV). Nach unserer Konzep-
tion unterscheiden sich diese von den Grundrechten dadurch, dass sie
keine unmittelbar einklagbaren Anspriuche verschaffen, sondern der Reali-
sierung durch den Gesetzgeber bedirfen (z.B. das Recht auf Arbeit, das
Recht auf Wohnung).

449 Als Quellen dieser Rechte gelten: Im Landesrecht im Wesentlichen
die Bundesverfassung; im internationalen Recht die Europaische Men-
schenrechtskonvention (®s. Ziff. 3222 unten) sowie die Pakte | und Il der
UNO (®s. Ziff. 3223 unten), das Internationale Ubereinkommen vom 21.
Dezember 1965 zur Beseitigung jeder Form von Rassendiskriminierung
(SR 0.104);das Ubereinkommen vom 18. Dezember 1979 zur Beseitigung
jeder Form von Diskriminierung der Frau (SR 0.108); das Ubereinkommen
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vom 10. Dezember 1984 gegen Folter und andere grausame, unmenschli-
che oder erniedrigende Behandlung oder Strafe (SR 0.105); das Europai-
sche Ubereinkommen vom 26. November 1987 zur Verhiitung von Folter
und unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung oder Strafe (SR
0.106) und das Ubereinkommen vom 20. November 1989 uber die Rechte
des Kindes (SR 0.107). Sie werden auch durch die meisten Kantonsverfas-
sungen garantiert.

322 Rechtsquellen

3221 Bundesverfassung

450 Die neue Bundesverfassung hat die Grundrechte, die bis anhin in
verschiedenen Teilen der Bundesverfassung von 1874 und in verschiede-
nen internationalen Konventionen zu finden waren oder teilweise allein
durch die Rechtsprechung des Bundesgerichts bzw. der Rechtsanwen-
dungsorgane der erwadhnten Konventionen garantiert worden sind (®s.
Botschaft des Bundesrates Uber eine neue Bundesverfassung, BBl 1997 |
137 ff.), in einem besonderen "Katalog" vereinigt (®s. Art. 7-34 BV). Um
den Umfang und die Tragweite eines bestimmten Grundrechts zu erfassen,
ist es allerdings unumganglich, sich mit der Lehre sowie mit den Materia-
lien zur neuen Bundesverfassung (®s. BBl 1997 | 1 ff.) auseinander zu
setzen und die nachfolgend zitierten Literaturhinweise (®s. Ziff. 324 un-
ten) zu beachten.

3222 Europaische Menschenrechtskonvention

451 Von der Bundesversammlung am 3. Oktober 1974 genehmigt, ist die
Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten vom
4. November 1950 (EMRK; SR 0.101) fur die Schweiz am 28. November
1974 in Kraft getreten. Die in der EMRK und ihren Zusatzprotokollen ge-
wabhrleisteten Menschenrechte und Grundfreiheiten sind in ihrer Tragweite
mit den Grundrechten der Verfassung vergleichbar. In verfahrensrechtli-
cher Hinsicht behandelt sie das Bundesgericht seit jeher gleich wie die
Grundrechte der Bundesverfassung (®s. BGE 101 la 66).

452 Die EMRK ist von grosser Bedeutung fur die gesamte schweizerische
Rechtsordnung. So geht beispielsweise die Regelung der fursorgerischen
Freiheitsentziehung (®s. Art. 397a ff. ZGB) auf Artikel 5 EMRK zurtck. In
gleicher Weise ist sodann die 1979 erfolgte Anderung des Militarstrafge-
setzbuches und des Militarstrafprozesses auf ein Urteil des Européaischen
Gerichtshofs fur Menschenrechte zuriuckzufihren (Engel gegen die Nieder-
lande, Serie A, Band 22). Das Bundesgericht berucksichtigt in seiner
Rechtsprechung die Judikatur des Gerichtshofs, ohne dass es darauf ab-
stellen wirde, gegen welchen Konventionsstaat ein Urteil ausgefallt wor-
den ist (®s. z.B. BGE 126 | 33). Ganz in diesem Sinn hat es praventiv die
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Folgen aus dem Urteil im Fall De Cubber gegen Belgien (Serie A, Band 86)
- einem Fall, an dem die Schweiz nicht beteiligt war - gezogen, indem es
die Personalunion von Untersuchungsrichter und urteilendem Richter als
mit Artikel 6 Absatz 1 EMRK unvereinbar erklarte (®s. BGE 112 la 290).

453 Aus der reichhaltigen Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs
fur Menschenrechte in Schweizer Fallen ist zunachst etwa das Urteil im
Fall Jutta Huber (Serie A, Nr. 188) hervorzuheben, wonach die Anordnung
der Untersuchungshaft durch einen Bezirksanwalt, der spater moglicher-
weise die Anklage vertreten konnte, eine Verletzung von Artikel 5 Absatz
3 EMRK darstellt. Ebenfalls betrachtliche Auswirkungen zeitigte das Urteil
im Fall Belilos aus dem Jahre 1988 (Serie A, Nr. 132). Der Gerichtshof er-
klarte die als Vorbehalt zu betrachtende auslegende Erklarung zu Artikel 6
Absatz 1 EMRK fur ungultig, weil sie den Anforderungen des damaligen
Artikels 64 (heute Art. 57) EMRK an Vorbehalte nicht gentgte. Dies be-
wirkte einen Aus- und Aufbau der kantonalen Verwaltungsgerichtsbarkeit.

454 Bereits diese kurzen Ausfuhrungen belegen, wie wichtig es ist, sich
Uber den Stand der Rechtsprechung des Gerichtshofes ins Bild zu setzen.
Es besteht die Mdglichkeit, sich direkt im Bundesamt fur Justiz zu erkundi-
gen.

455 Des Weiteren ist die gesamte Rechtsprechung des Gerichtshofs im
Internet zuganglich (®s. www.echr.coe.int); eine Auswahl von Entschei-
den wird seit 1996 unter dem Titel "Cour européenne des droits de
I'homme, Recueil des arréts et deécisions” in Heftform publiziert (zuvor:
"Publication de la Cour européenne des droits de I'homme, série A: Arréts
et décisions").

3223 Pakte 1 und Il der UNO

456 Am 16. Dezember 1966 hat die Generalversammlung der UNO zwei
Pakte verabschiedet, die 1976 in Kraft getreten sind. Die Schweiz hat sie
am 18. Juni 1992 ratifiziert und landesrechtlich auf den 28. September
1992 in Kraft gesetzt.

457 Der Pakt | (Internationaler Pakt tUber wirtschaftliche, soziale und kul-
turelle Rechte [SR 0.103.1]) gewabhrleistet Rechte, von denen angenom-
men wird, dass sie in der Regel nicht unmittelbar durchsetzbare Anspri-
che verschaffen (z.B. das Recht auf Arbeit, Art. 6; die Gewerkschaftsfrei-
heit, Art. 8; das Recht auf Bildung, Art. 13).

458 Der Pakt Il (Internationaler Pakt Uber birgerliche und politische
Rechte [SR 0.103.2]) enthalt dagegen eigentliche Grundrechte (z.B. das
Recht auf Leben, Art. 6; das Recht auf personliche Freiheit, Art. 9; die
Rechtsgleichheit, Art. 14), die im Grundsatz in der Schweiz unmittelbar
Anwendung finden.
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323 Vorgangige Kontrolle

459 Obschon das Bundesgericht und die tbrigen rechtsanwendenden Be-
horden einem Bundesgesetz die Anwendung auch dann nicht versagen
durfen (®s. Art. 190 BV), wenn sie die Regelung als verfassungswidrig
erachten, versteht es sich, dass sich der Bundesgesetzgeber an die Bun-
desverfassung zu halten hat. Im Ubrigen verpflichtet Artikel 141 Ab-
satz 2 Buchstabe a ParlG den Bundesrat, sich in seinen an die eid-
genossischen Rate gerichteten Botschaften zur Verfassungsmas-
sigkeit seiner Erlassentwirfe, insbesondere auch zu ihren Auswir-
kungen auf die Grundrechte, zu aussern. Damit soll vermieden wer-
den, dass der Bundesrat den Raten einen verfassungswidrigen Erlassent-
wurf unterbreitet (®s. aber etwa den Fall der Botschaft zu einem Bundes-
gesetz Uber den Erwerb von Grundstucken durch Personen im Ausland und
zur Volksinitiative "gegen den Ausverkauf der Heimat" (®s. BBI 1981 Il
639-644), bei dem die Verfassungsmassigkeit einer vorgeschlagenen Re-
gelung stark bezweifelt wurde; ®s. auch Auer, Andreas, Die schweizeri-
sche Verfassungsgerichtsbarkeit, Basel u. Frankfurt a.M. 1984, S. 83). Es
ist daher ausgeprochen wichtig, dass die Verfassungsmassigkeit
der Entwuirfe zu Erlassen der Bundesversammlung von der Verwal-
tung vorgangig sorgfaltig gepruft wird.

460 7Zwar sind die rechtskraftigen Bundesgesetze im Hinblick auf ihre
Verfassungsmassigkeit im einzelnen Anwendungsfall nicht korrigierbar;
dies gilt aber nicht gegentber der EMRK, fur welche der Vorrang des Vol-
kerrechts anzunehmen ist (Art. 190 BV; ®s. 3323 unten).
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33 Internationales Recht

331 Begriff und Rechtsquellen

461 Das Internationale Recht, in der herkémmlichen deutschen Termino-
logie auch als Volkerrecht bezeichnet (droit international public/diritto in-
ternazionale pubblico bzw. diritto delle genti/public international law), re-
gelt Sachverhalte mit transnationalem Charakter. Nicht zum Voélkerrecht
zahlt insbesondere das Internationale Privatrecht; es handelt sich hierbei
um nationales Kollisionsrecht. Der Geltungsbereich volkerrechtlicher Rege-
lungen kann global oder regional sein. Eine spezielle Stellung nimmt das
Europarecht (droit européen/diritto Europeo/European law) ein, worunter
heute im allgemeinen Sprachgebrauch das Recht der Europaischen Union
bzw. der Europaischen Gemeinschaften verstanden wird (®s. Ziff. 3372
unten, Bst. B). Es entwickelt sich hier eine Rechtsordnung "sui generis",
die sich trotz ihrer Transnationalitat immer weniger in traditionellen vol-
kerrechtlichen Kategorien erfassen lasst.

462 Wahrend das Volkerrecht friher ausschliesslich die Beziehungen zwi-
schen den Staaten unter sich und zwischen den Staaten und internatio-
nalen Organisationen regelte, sind heute - insbesondere im Rahmen des
Menschenrechtsschutzes, des Europarechts und des internationalen Straf-
rechts - auch Individuen als sog. beschrankte Volkerrechtssubjekte an-
erkannt. In dem Masse, als naturliche und juristische Personen selber Tra-
ger von Rechten und Pflichten im Rahmen des Volker- und Europarechts
und der entsprechenden Gerichtsverfahren sein kdnnen, wird die bisherige
zweidimensionale (d.h. primar zwischenstaatliche Sichtweise) zu einer
dreidimensionalen Sichtweise erweitert.

463 Rechtsquellen des Volkerrechts sind internationale Vertrage, das
internationale Gewohnheitsrecht als Ausdruck einer allgemeinen, als Recht
anerkannten Ubung, sowie "die von den Kulturvélkern anerkannten allge-
meinen Rechtsgrundsatze" (®s. Art. 38 Abs. 1 lit. a - ¢ des Statuts des
Internationalen Gerichtshofs vom 26. Juni 1945, SR 0.193.501). Richterli-
che Entscheidungen und "die Lehrmeinungen der fahigsten Volkerrechtler
der verschiedenen Nationen" sind demgegenuber lediglich "Hilfsmittel zur
Feststellung von Rechtsnormen” (®s. Art. 38 Abs. 1 lit. d IGH-Statut).

464 Das internationale Recht ist ein wesentliches Element unserer
Rechtsordnung. Dies zeigt bereits ein Blick in den internationalen Teil der
Systematischen Sammlung des Bundesrechts (‘'gelbe’™ SR). Die volker-
rechtlichen Vertrdge beschlagen die gesamte staatliche Tatigkeit; sie wir-
ken sich massgeblich auf das innerstaatliche Recht aus, und sie sind gleich
unabdingbar wie nationales Gesetzesrecht, wenn man die Grundséatze des
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Vorbehalts und des Vorrangs des Rechts verwirklichen will (®s. VPB 53
[1989], IV, Nr. 54, S. 393).

465 Internationales Recht entsteht anders als nationales Recht (®s. BBI
1974 11 1149). Das Verfahren zur Erarbeitung innerstaatlicher Erlasse un-
terscheidet sich von demjenigen bei volkerrechtlichen Vertragen. Beim in-
nerstaatlichen Recht ist der Staat allein Rechtsetzer. Demgegenuber sind
vOlkerrechtliche Vertrage das Resultat von Verhandlungen und Kooperati-
onsbemiuhungen zwischen verschiedenen Staaten bzw. internationalen
Organisationen.

466 Der vorliegende Gesetzgebungsleitfaden beschrankt sich auf den
Blickwinkel des nationalen Gesetzgebers und auf das Verfahren zum Ab-
schluss von volkerrechtlichen Vertragen.

467 Nachstehend werden die folgenden Bereiche behandelt:

das Verhaltnis zwischen internationalem Recht und Landesrecht (®s.
Ziff. 332);

Begriff und Wesen volkerrechtlicher Vertrage (®s. Ziff. 333);
der Abschluss volkerrechtlicher Vertrage (®s. Ziff. 334);

die Befugnisse des Bundesrates und der Bundesversammlung beim Ab-
schluss volkerrechtlicher Vertrage (®s. Ziff. 335);

das Staatsvertragsreferendum (®s. Ziff. 336); und

die Prufung eines Erlassentwurfs auf seine Ubereinstimmung mit dem
internationalen Recht (®s. Ziff. 337).

332 Geltung, Anwendbarkeit und Rang des inter-
nationalen Rechts

3321 Geltung des internationalen Rechts im Lan-
desrecht

468 Dualismus und Monismus sind die beiden wichtigsten Theorien
mit Bezug auf das Verhaltnis zwischen dem Landesrecht und dem interna-
tionalen Recht (®s. VPB 53 [1989], IV, Nr. 54, S. 400):

Gemass der dualistischen Auffassung bilden das internationale Recht
und das Landesrecht zwei gleichwertige, nebeneinander bestehende
Rechtssysteme; sie verschmelzen niemals miteinander. Damit interna-
tionales Recht im Landesrecht gilt, muss es - in der Regel durch ein
Gesetz - in das Landesrecht inkorporiert bzw. transformiert werden
(Inkorporations- bzw. Transformationstheorie). Jingeres Landes-
recht bewahrt seine Rechtskraft in der innerstaatlichen Rechtsordnung
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in der Regel selbst dann, wenn es im Widerspruch zu den Bestimmun-
gen des internationalen Rechts steht (Grundsatz der "lex posterior").

Die monistische Konzeption anerkennt demgegenuber die Einheit aller
Rechtsnormen (daher der Name). Der Abschluss eines volkerrechtli-
chen Vertrags durch einen Staat hat deshalb zur Folge, dass dieser
Vertrag ab Inkrafttreten automatisch einen integrierenden Bestandteil
der geltenden Rechtsordnung darstellt (Adoptionstheorie). Eines Um-
setzungs- oder Transformationsaktes bedarf es nicht. In der Regel an-
erkennt der Monismus grundsatzlich den Vorrang des internationalen
Rechts vor dem Landesrecht; der Grundsatz der "lex posterior” gilt
mithin nicht.

469 Die schweizerische Rechtsordnung ist nach herrschender Lehre und
Praxis monistisch (®s. VPB 53 [1989], IV, Nr. 54, S. 394 ff., S. 403; Bot-
schaft BV-Reform, BBl 1997 | 134 ff.; Botschaft vom 31. Méarz 1999 be-
treffend das Ubereinkommen Uber die Verhutung und Bestrafung des Vol-
kermordes sowie die entsprechende Revision des Strafrechts, BBl 1999
5327 5344; Stellungnahmen des Bundesrates vom 9. Dezember 1996 zur
Motion Baumann vom 3. Oktober 1996 [99.3482, Systemwechsel fur die
Einfihrung von Vélkerrecht] und zur Interpellation Schmid vom 3. Oktober
1996 [96.3479, Volkerrecht. Wechsel zum Dualismus]; Gutachten der Di-
rektion far Volkerrecht vom 4. Marz 1998, VPB 64 [2000], I, Nr. 21, S.
274 ff.).

3322 Anwendbarkeit des internationalen Rechts im
Landesrecht

470 Eine volkerrechtliche Norm ist self-executing, d.h. sie kann von al-
len innerstaatlichen Behdrden und Gerichten unmittelbar angewendet
werden, wenn sie justiziabel, d.h. hinreichend klar und bestimmt ist, um
im Einzelfall Grundlage eines Entscheides zu bilden. Ist eine Norm eher
programmatischer Natur bzw. enthélt sie Rechtsetzungsauftrage, geht ihr
diese Bestimmtheit ab. Sie ist mit anderen Worten nicht unmittelbar an-
wend- oder anrufbar (non self-executing, ®s. dazu Gutachten der Di-
rektion fur Volkerrecht vom 4. Marz 1998, VPB 64 [2000],1, Nr. 20, S. 272
ff., S. 273; BGE 1251 182, E. 3a).

3323 Rang des internationalen Rechts im Landes-
recht

471 Die neue Bundesverfassung vom 18. April 1999 enthalt keine explizi-
te Regelung zur Frage des Ranges des Volkerrechts im schweizerischen
Recht. Gleichwohl finden sich diesbezlglich die folgenden Bestimmungen:
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Gemass Praambel sollen "Freiheit und Demokratie, Unabhangigkeit und
Frieden in Solidaritat und Offenheit gegenuber der Welt" gestarkt wer-
den;

Grundlage und Schranke staatlichen Handelns ist gemass Artikel 5 Ab-
satz 1 BV das Recht; dazu gehort auch das Volkerrecht;

Gemass Artikel 5 Absatz 4 BV beachten Bund und Kantone das Volker-
recht;

Volkerrechtliche Normen sind - ebenso wie Bundesgesetze - "fur das
Bundesgericht und die anderen rechtsanwendenden Behdérden massge-
bend” (®s. Art. 190 BV);

Durch Verfassungsrevisionen durfen die zwingenden Bestimmungen
des Volkerrechts nicht verletzt werden (®s. Art. 139 Abs. 3, Art. 193
Abs. 4 und Art. 194 Abs. 2 BV);

Die in Artikel 7 ff. BV aufgefihrten Grundrechte lassen sich teilweise
auch auf die von der Schweiz ratifizierten Menschenrechtsvertrage der
Vereinten Nationen (z.B. UNO-Pakt Il) und des Europarats (z.B. EMRK)
zurtuckfuhren.

472 Seit langem anerkennt das Bundesgericht grundsatzlich den Vorrang
des internationalen Rechts vor dem Landesrecht (®s. BGE 109 Ib 165,
173; 106 Ib 400, 402; 102 la 317, 319). Vereinzelt hat es sich indessen
far den Vorrang eines Erlasses auf Gesetzesstufe ausgesprochen. So z.B.
im Fall Schubert (®s. BGE 99 Ib 35, 39): Danach soll es dem Bundesge-
setzgeber erlaubt sein, zur Wahrung wichtiger Interessen von fur die
Schweiz verbindlichen volkerrechtlichen Normen abzuweichen; ein solcher
gesetzgeberischer Entscheid wirde das Bundesgericht binden. Das Bun-
desgericht betont freilich in seiner neueren Praxis wieder starker den Vor-
rang des Volkerrechts selbst vor jungerem Gesetzesrecht, insbesondere
bei Bestimmungen des Menschenrechtsschutzes (®s. BGE 119 V 171,
174; 122 11 234, E. 4e; 122 11 485, E. 3a; 125 1l 417, E. 4d; 128 IV 205,
E. 1.3 ®s. dazu auch Gutachten der Direktion fur Volkerrecht vom 4. Méarz
1998, VPB 64 [2000], I, Nr. 21, S. 274 ff.; zuruckhaltend BGE 125 IlI
209, 218). Ob dieser Vorrang absolute Geltung hat oder ob - im Sinne der
Schubert-Rechtsprechung - eine bewusste und begrundete Abweichung
des Gesetzgebers von nicht zwingendem Volkerrecht zul&ssig sein soll, hat
das Bundesgericht bis jetzt noch nicht entschieden.

473 Klar ist, dass die Schweiz fir Abweichungen von ihren internationa-
len Verpflichtungen gemass den volkerrechtlichen Verantwortlichkeitsbe-
stimmungen einzustehen hatte. Artikel 26 des Wiener Ubereinkommens
vom 23. Mai 1969 Uber das Recht der Vertrage (AS 1990 1112, SR 0.111)
enthalt den Grundsatz "pacta sunt servanda'. Nach Artikel 27 des
Ubereinkommens kann sich eine Vertragspartei zudem nicht auf ihr inner-
staatliches Recht berufen, um die Nichterfullung eines Vertrags zu recht-
fertigen. Diese Grundsatze sind im internationalen Recht allgemein aner-
kannt (®s. IGH-Entscheid in: CIJ Receuil 1988, S. 34, Ziff. 57) und wer-
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den vom Bundesgericht zur Begrindung des Vorrangs des Volkerrechts
vor dem Landesrecht herangezogen (®s. BGE 122 |1l 485, E. 3a; BGE 125
11 417, E. 4d).

474 Um Konflikte zwischen Volker- und Landesrecht zu vermeiden, muss
das Landesrecht gemass konstanter Rechtsprechung im Zweifel volker-
rechtskonform ausgelegt werden (®s. den Fall Frigerio in BGE 94 |
669, 678).

475 Einige wenige Bundeserlasse sehen den Vorrang des internationalen
Rechts ausdrucklich vor (®s. z.B. Art. 1 Abs. 2 des Bundesgesetzes vom
9. Oktober 1992 Uber das Urheberrecht und verwandte Schutzrechte, Ur-
heberrechtsgesetz, URG, SR 231.1: "Volkerrechtliche Vertrage bleiben
vorbehalten™). Die Aufnahme einer derartigen Bestimmung in einem Bun-
deserlass hat jedoch ausschliesslich deklaratorischen Charakter und sollte
wenn moglich vermieden werden, da darin eine Schwachung der allgemei-
nen Tragweite des Vorrangprinzips gesehen werden kann, zumal dieses
auch ohne ausdrickliche Verankerung gilt.

476 Als nutzlich und zunehmend gebrauchlich erweisen sich mitunter
Normen, die den Bundesrat verpflichten, Ausfuhrungsvorschriften unter
Berucksichtigung internationaler Normen und Empfehlungen zu erlassen
(®s. Art. 38 Lebensmittelgesetz, SR 817.0, sowie Art. 39 Abs. 1 des
Chemikaliengesetzes, SR 813.1; ®s. auch Ziff. 8251.3 unten).

3324 Auslegung volkerrechtlicher Vertrage

477 Die Auslegung volkerrechtlicher Vertrage bestimmt sich nach den Ar-
tikeln 31-33 des Wiener Ubereinkommens vom 23. Mai 1969 uber
das Recht der Vertrage (SR 0.111), welche Uberdies gewohnheitsrecht-
liche Geltung haben. Ein Vertrag ist nach Artikel 31 Absatz 1 "nach Treu
und Glauben in Ubereinstimmung mit der gewohnlichen, seinen Bestim-
mungen in ihrem Zusammenhang zukommenden Bedeutung und im Lichte
seines Zieles und Zweckes auszulegen”. Demgegentber ist das Wiener
Ubereinkommen vom 21. Marz 1986 Uber das Recht der Vertrage zwi-
schen Staaten und internationalen Organisationen oder zwischen interna-
tionalen Organisationen (®s. BBl 1989 Il 833) wegen der fehlenden An-
zahl zustimmungspflichtiger Staaten [noch] nicht in Kraft getreten (®s.
BBl 1989 111 1718).

333 Volkerrechtlicher Vertrag

3331 Begriff

478 Unter einem volkerrechtlichen Vertrag bzw. Staatsvertrag (Traité in-
ternational/Accordo internazionale bzw. Trattato/Treaty) wird jeder Ho-
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heitsakt verstanden, mit welchem zwei oder mehrere Voélkerrechtssubjekte
ihren Ubereinstimmenden Willen zum Ausdruck bringen, volkerrechtliche
Verpflichtungen zu Ubernehmen (®s. VPB 51 [1987], IV, Nr. 58, S. 374
f.). Im Sinne von Art. 2 des Wiener Ubereinkommens tber das Recht der
Vertrage (SR 0.111) "bedeutet "Vertrag' eine in Schriftform und vom Vol-
kerrecht bestimmte internationale Ubereinkunft zwischen Staaten, gleich-
viel ob sie in einer oder in mehreren zusammengehdrigen Urkunden ent-
halten ist und welche besondere Bezeichnung sie hat".

479 Ob ein Abkommen als verbindlicher volkerrechtlicher Vertrag zu qua-
lifizieren ist oder ob es lediglich eine unverbindliche Absichtserklarung
darstellt, beurteilt sich demnach nicht nach seiner Bezeichnung, sondern
nach seinem Inhalt und nach dem vereinbarten Willen der Vertragspartei-
en (®s. dazu BGE 123 V 1, E. 4). Die Terminologie zur Bezeichnung der
verschiedenen Arten von volkerrechtlichen Vertragen ist in der Praxis sehr
verschieden. Gelaufig sind insbesondere die Begriffe "Abkommen", "Char-
ta", "Konvention", "Statut”, "Ubereinkunft” und "Vereinbarung".

3332 Abgeleitetes oder sekundares Volkerrecht

480 Zunehmend sehen volkerrechtliche Vertrage vor, dass sog. Gemisch-
te Ausschisse Uber Vertragsanderungen oder -ergdnzungen bestimmen
kénnen (®s. z.B. die sieben sektoriellen Abkommen zwischen der Schweiz
und der EG sowie den EU-Mitgliedstaaten vom 21. Juni 1999, BBl 1999
6128 ff.). Befugnisse und Verfahren solcher Ausschusse sind meistens im
Basisabkommen niedergelegt. In der Regel bedirfen Beschlisse und Emp-
fehlungen solcher Ausschisse der Einstimmigkeit. FUr das schweizerische
Recht stellen sich in solchen Fallen jeweils zwei Fragen:

Erstens ist zu bestimmen, wer die Schweiz bzw. den Bundesrat in sol-
chen Ausschissen vertreten soll. Es empfiehlt sich, dass der Bundesrat
zu den Modalitaten der Teilnahme in solchen Ausschissen in den Bot-
schaften Stellung nimmt.

Zweitens kann landesrechtlich fraglich sein, ob Beschlisse von Ge-
mischten Ausschissen (Uber Anderungen des Vertrages, seiner Proto-
kolle oder Anhange oder Uber Empfehlungen) der Genehmigung durch
den Bundesrat und allenfalls des Parlaments bedirfen und ob sie amt-
lich zu veroffentlichen sind (Aide-mémoire [IB, EDA, EJPD]: Kompeten-
zen und Vorgehen fur Beschlisse der Gemischten Ausschusse der sek-
toriellen Abkommen Schweiz-EG vom 2. September 2002, revidierte
Fassung vom 12. Marz 2004 ®s. www.europa.admin.ch unter der
Rubrik “Bilaterale Abkommen 1”7 / “Rechtliche Aspekte”). Fur die erste
Teilfrage ist das einschlagige Bundesrecht zu konsultieren, in erster Li-
nie Artikel 184 Absatz 1 BV, welcher dem Bundesrat die Kompetenz zur
Besorgung der auswartigen Angelegenheiten der Schweiz einraumt.
Der Bundesrat kann diese Zustandigkeit delegieren (zur lllustration ®s.
Verordnung des UVEK vom 10. Januar 2000 Uber die Genehmigung in-
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ternationaler Beschlisse und Empfehlungen, SR 814.201.81). Fur die
zweite Teilfrage ist davon auszugehen, dass Empfehlungen und Be-
schlisse grundséatzlich einer amtlichen Veroffentlichung bedurfen (®s.
etwa Beschluss 2/99 des Gemischten Ausschusses EG-EFTA "gemein-
sames Versandverfahren™, AS 2000 2068); nach Massgabe des Publika-
tionsgesetzes (®s. Art. 5) kann man sich in Einzelfallen mit der Verof-
fentlichung eines Bezugsquellennachweises begnugen (®s. Ziff. 1362.2
oben).

3333 Weitere Instrumente
481 Im Rahmen der internationalen Zusammenarbeit wurden vielfaltige

neue Formen und Instrumente entwickelt. Nachfolgend werden einige Bei-
spiele genannt, bei denen es sich nicht um Vertrage handelt.

Beispiele

eine gemeinsame Absichtserklarung (®s. BBl 1986 | 564 betreffend
EUREKA-Grundsatzerklarung);

ein sog. "Gentlemen's Agreement";

ein sog. "Memorandum of Understanding” (gemeinsame Absichtser-
klarung ®s. z.B. BBI 1988 11 394);

sog. "Agreed Minutes" (vereinbarte Niederschrift);

ein Verhaltenskodex (®s. auch die Liste in: VPB 51 [1987], IV, Nr.
58, S. 375 ff.).

482 Es handelt sich hier um politische Vereinbarungen, die keine
rechtlichen Wirkungen entfalten, sofern sich nicht das Gegenteil aus
der Analyse des entsprechenden Texts oder aus einem anderen offenkun-
digen Verhalten der Parteien ergibt. Solche Vereinbarungen sind allgemein
unter den gemeinsamen Begriff des "'soft law" einzuordnen. Durch Praxis
und Rechtsuberzeugung der Staaten kann sich "soft law" allmahlich jedoch
zu Volkergewohnheitsrecht verfestigen.
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334 Abschluss volkerrechtlicher Vertrage

483

1.

Man unterscheidet zwischen folgenden Verfahrensabschnitten:

Paraphierung (Paraphe/Sigla/initialling): Es handelt sich dabei um
das Setzen der Initialen der Unterhandler auf jede Seite oder an den
Schluss eines volkerrechtlichen Vertrags. Diese Formalitat kommt dann
zur Anwendung, wenn der definitive Vertragstext durch die Unterhand-
ler angenommen worden ist, ohne dass diese zur Unterzeichnung des
Vertrags ermachtigt waren, oder wenn die Vertragsbestimmungen ma-
teriell von den erhaltenen Instruktionen abweichen. Die delegationslei-
tende Person entscheidet Uber die Paraphierung. Zweck der Paraphie-
rung ist die Bestatigung, dass der Vertragstext dem Verhandlungser-
gebnis entspricht. lhr folgt grundsatzlich die Unterzeichnung (es sei
denn, dass die Vertragsparteien beschliessen, die Paraphierung gentge
ausnahmsweise; ®s. auch Art. 12 der Wiener Konvention Uber das
Recht der Vertrage, SR 0.111).

Einfache Unterzeichnung (unter Vorbehalt der Ratifizierung; Art. 184
Abs. 2 BV): Sie wird im Auftrag des Bundesrates von durch diesen er-
nannten Vertretern vorgenommen. Sie ist gewissermassen ein proviso-
rischer Abschluss (®s. Aubert, Jean-Francois, Bundesstaatsrecht der
Schweiz, Band 11, Basel/Frankfurt a.M. 1995, Nr. 1317). Sie bescheinigt
lediglich die Echtheit des ausgehandelten Texts, der den Unterzeichner-
staat nicht bindet. Indessen ist dieser auf Grund von Artikel 18 des
Wiener Ubereinkommens uber das Recht der Vertrage "verpflichtet,
sich aller Handlungen zu enthalten, die Ziele und Zweck eines Vertrags
vereiteln wiurden". Er ist deshalb gehalten, sich gegentiber den anderen
Vertragsparteien gutglaubig zu verhalten.

. Genehmigung: Diese erfolgt grundsatzlich durch die Bundesversamm-

lung (®s. Art. 166 Abs. 2 BV; ®s. dazu Botschaft BV-Reform, BBl 1997
I 393) in der Form eines Bundesbeschlusses. Der Genehmigungsbe-
schluss aussert sich auch zur Frage, ob Vorbehalte oder auslegende Er-
klarungen anzubringen sind (®s. zur lllustration Art. 1 Abs. 2 und 3
des Bundesbeschlusses vom 13. Dezember 1996 betreffend das Uber-
einkommen Uber die Rechte des Kindes, AS 1998 2053, SR 0.107). So-
fern er dem Referendum untersteht, kann der Genehmigungsbeschluss
kinftig auch die Gesetzesanderungen einschliessen, die der Umsetzung
des Vertrages dienen (®s. Art. 141a Abs. 2 BV; ®s. auch Ziff. 3362.4
unten). Keine Genehmigung braucht es, wenn der Bundesrat auf Grund
eines Bundesgesetzes oder eines volkerrechtlichen Vertrags zum Ver-
tragsabschluss ermachtigt ist (®s. Ziff. 3353.2 unten).

. Ratifizierung: Sie wird vom Bundesrat nach einer allfalligen Genehmi-

gung durch die Bundesversammlung vorgenommen (®s. Art. 184 Abs.
2 BV). Die Ratifizierung bedeutet volkerrechtlich die abschliessende Er-
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klarung eines Staates, unter Vorbehalt des Inkrafttretens an einen vol-
kerrechtlichen Vertrag gebunden zu sein.

5. Definitive Unterzeichnung: Sie wird von der Vertreterin oder vom
Vertreter des Bundesrates vorgenommen und entspricht hinsichtlich ih-
rer rechtlichen Wirkung der Ratifikation, d.h. sie driuckt die Zustim-
mung des Staates aus, durch den voélkerrechtlichen Vertrag gebunden
zu sein. Diese Art der Verpflichtung stellt die Ausnahme dar und ist nur
zulassig, sofern der Vertrag dies vorsieht und die Bevollméachtigten da-
rauf hinweisen (kumulative Voraussetzungen). In der Schweiz ist inner-
staatlich Uberdies die vorgéngige Zustimmung des Bundesrates oder
der Bundesversammlung notwendig, es sei denn, dass der fragliche
Vertragsabschluss im Rahmen einer gesetzlichen Delegation erfolgt,
welche ein Departement oder ein Amt entsprechend ermachtigt.

335 Befugnisse des Bundesrates und der Bundes-
versammlung beim Abschluss volkerrechtli-
cher Vertrage

3351 Befugnisse des Bundes (Art. 54 BV)

484 Gemass Artikel 54 Absatz 1 BV sind die auswartigen Angelegenheiten
Bundessache (®s. dazu Botschaft BV-Reform, BBl 1997 | 416 f.). Nach
der Lehre erstreckt sich die Vertragsschlusskompetenz des Bundes im in-
ternationalen Bereich auf alle Sachgebiete, einschliesslich derjenigen, die
innerstaatlich im Wesentlichen zum Zustandigkeitsbereich der Kantone
zahlen, so etwa die Polizei, die Kultur, die Schule oder das Steuerrecht.
Entsprechend geht die sachliche Zustandigkeit des Bundes im Rahmen der
Aussenpolitik weiter als seine Gesetzgebungskompetenz (®s. Héafelin, Ul-
rich/Haller, Walter, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 6. Aufl., Zurich/
Basel/Genf 2005, Rz. 1123 ; Mahon, Pascal, in: Aubert, Jean-Francois /
Mahon, Pascal (Hrsg.), Petit commentaire de la Constitution fédérale de la
Confédération suisse du 18 avril 1999, Zurich/Bale/Genéve 2003, art. 54,
n° 6 ; Ehrenzeller, Bernhard, in: St.Galler Kommentar, Art. 54, Rz. 11; ®
zur Praxis der Bundesbehorden s. auch BBI 1994 11 624, 1999 1520, 2000
913, 2002 617, 2005 1015 sowie 1076, 2006 2191 et 2231). Der Bund
hat aber Rucksicht auf die Zustandigkeit der Kantone zu nehmen und de-
ren Interessen zu wahren (®s. Art. 54 Abs. 3 BV). Er macht daher von
seiner umfassenden Vertragsschlusskompetenz insofern zuruckhaltend
Gebrauch, als er grundsatzlich keine Vertrage abschliesst, welche kanto-
nale Kompetenzen beruhren und die von den Kantonen abgelehnt werden
(®s. Botschaft vom 1. Februar 2006 zu den Abkommen mit Albanien und
Mazedonien uber die polizeiliche Zusammenarbeit bei der Bekampfung der
Kriminalitat, BBl 2006 2177, 2191 sowie Botschaft vom 1. Februar 2006
zum Abkommen mit Rumanien uber die polizeiliche Zusammenarbeit bei
der Bekampfung der Kriminalitat, BBl 2006 2217, 2231).
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485 Ausser dem Recht, volkerrechtliche Vertrage abzuschliessen, verfligt
der Bund zudem uber die allgemeine Zustandigkeit in auswartigen
Angelegenheiten, d.h. er hat die Befugnis, ebenfalls innerstaatliche
Rechtsakte (Gesetze, Kreditbeschlisse) zu erlassen, die die auswartigen
Beziehungen betreffen (®s. Schindler, Dietrich, Kommentar BV, Ziff. 34 ff.
zu Art. 8 aBV, in: Aubert, Jean-Francois u.a., Kommentar zur Bundesver-
fassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 29. Mai 1874, Ba-
sel/Zurich/Bern 1988; s. als Beispiel auch das Bundesgesetz vom 19. De-
zember 2003 uber Massnahmen zur zivilen Friedensférderung und Stéar-
kung der Menschenrechte, SR 193.9).

3352 Verhandlungsphase

486 Volkerrechtliche Vertrage werden vom Bundesrat und den zustandi-
gen Departementen ausgehandelt (®s. Art. 184 Abs. 1 BV; ®s. auch die
Weisungen vom 29. Marz 2000 Uber die Pflege der internationalen Bezie-
hungen der Bundesverwaltung, BBl 2000 2850), wobei der Entscheid tber
die Eroffnung von Verhandlungen grundsatzlich vom Bundesrat zu treffen
ist. Fur die Zusammenstellung von Delegationen fur die Teilnahme an
Konferenzen uber internationale Abkommen hat der Bundesrat Richtlinien
erlassen (®s. Richtlinien vom 1. Februar 2006 fur die Entsendung von De-
legationen an internationale Konferenzen sowie fir deren Vorbereitung
und Folgearbeiten, BBl 2006 2455); diese sehen vor, dass nach Méglich-
keit auch Nichtregierungsorganisationen und interessierte Kreise an den
Vorarbeiten beteiligt werden sollen (®s. Ziff. 14) und in die Delegation
aufgenommen werden kénnen (®s. Ziff. 32).

487 Obschon sie sich an der Gestaltung der Aussenpolitik beteiligt (®s.
Art. 166 Abs. 1 BV), ist die Bundesversammlung am Verhandlungsprozess
grundsatzlich nicht beteiligt. Allerdings verpflichtet Artikel 152 Abs. 2
ParlG den Bundesrat zur frihzeitigen Konsultation und zur Rucksprache
mit den aussenpolitischen Kommissionen der beiden Rate; diese kdnnen
sich zum geplanten Verhandlungsmandat aussern (®s. Art. 152 Abs. 3
ParlG).

488 zusatzliche Konsultationspflichten fiir den Bundesrat hat das Bun-
desgesetz vom 22. Dezember 1999 Uber die Mitwirkung der Kantone an
der Aussenpolitik des Bundes (SR 138.1) begriundet. Dieses Mitwirkungs-
gesetz konkretisiert die Grundsatze von Artikel 55 BV. Fir
aussenpolitische Vorhaben, welche die kantonalen Kompetenzen betreffen,
hat der Bundesrat die Kantone an der Ausarbeitung des Verhandlungs-
mandates zu beteiligen und bei der Zusammensetzung der Delegation zu
beriucksichtigen (®s. Art. 5 BGMK). Spezialgesetzlich kdbnnen weitere Kon-
sultationspflichten fur den Bundesrat vorgesehen sein (®s. beispielsweise
Art. 22 Abs. 3 und 4 des Universitatsforderungsgesetzes, SR 414.20).
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3353 Abschluss volkerrechtlicher Vertrage

489 Volkerrechtliche Vertrage werden durch die Bundesbehdrden entwe-
der nach dem ordentlichen oder dem vereinfachten Verfahren abgeschlos-
sen (®s. VPB 51 [1987], IV, Nr. 58).

490 Werden die innerstaatlichen Kompetenzvorschriften tUber den Ab-
schluss volkerrechtlicher Vertrage missachtet, so beschlagt dies die vol-
kerrechtliche Gultigkeit des Vertrages nicht (®s. Art. 27 und 46 der Wie-
ner Vertragsrechtskonvention, SR 0.111). Der Einwand des Erfordernisses
der parlamentarischen Genehmigung ist unbeachtlich (®s. dazu BGE 120
Ib 360, E. 2; Gutachten der Direktion fur Volkerrecht vom 18. Marz 1999,
VPB VPB 64 [2000] I Nr. 21, S. 274 ff., S. 276).

3353.1 Ordentliches Abschlussverfahren (parlamentarische
Genehmigung)

491 Im Regelfall genehmigt die Bundesversammlung vdlkerrechtliche
Vertrage, die durch den Bundesrat ausgehandelt und unterzeichnet wor-
den sind (einfache Unterzeichnung), ausdricklich (Art. 24 Abs. 2 ParlG).
Die parlamentarische Genehmigung erfolgt vor der Ratifizierung oder der
definitiven Unterzeichnung, d.h. bevor die Schweiz rechtsverbindlich er-
klart, vorbehaltlich des Inkrafttretens an einen vélkerrechtlichen Vertrag
gebunden zu sein. Delegiert die Bundesversammlung die Vertragsab-
schlusskompetenz in einem referendumspflichtigen Erlass im Voraus an
den Bundesrat (®s. dazu die Ausfuhrungen zum vereinfachten Abschluss-
verfahren unter Ziff. 3353.21 unten), wird der Begriff der "Erméachtigung”
verwendet. Eine solche von der Bundesversammlung erteilte Erméchti-
gung ist vom Fall der vorgangigen parlamentarischen Genehmigung eines
Vertrages, dessen Inhalt zwar noch nicht endgultig, jedoch zumindest in
den wesentlichen Ziugen ausgehandelt worden ist (®s. Ziff. 3353.32 un-
ten), zu unterscheiden.

3353.2 Vereinfachtes Abschlussverfahren (selbstandiger Ver-
tragsabschluss durch den Bundesrat)

492 Keine parlamentarische Genehmigung ist erforderlich, wenn ein Bun-
desgesetz oder ein volkerrechtlicher Vertrag den Bundesrat zum Vertrags-
abschluss erméachtigt (®s. Art. 166 Abs. 2 BV; Art. 24 Abs. 2 ParlG sowie
Art. 7a Abs. 1 RVOG ®s. Ziff. 3353.21). Artikel 7a Abs. 2 RVOG ermach-
tigt den Bundesrat zum selbstandigen Vertragsabschluss fur volkerrechtli-
che Vertrage von "beschrankter Tragweite" (®s. Ziff. 3353.22).

493 Der Bundesrat kann die Vertragsabschlusskompetenz an Departe-
mente oder an Gruppen oder Amter delegieren (®s. Art. 48a Abs. 1
RVOG). Er hat der Bundesversammlung uber die von ihm, von Departe-
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menten, Gruppen oder Bundesamtern selbstandig abgeschlossenen Ver-
trage jahrlich Bericht zu erstatten (®s. Art. 48a Abs. 2 RVOG).

494 Dieser Bericht wird von der Direktion fur Volkerrecht auf Grund der
Informationen der Generalsekretariate der Departemente erstellt. Sind die
Rate der Meinung, es sei ein Vertrag abgeschlossen worden, der eigentlich
ihrer Genehmigungskompetenz unterliegt, so kdnnen sie mittels Motion
verlangen, dass ihnen dieser nachtraglich im ordentlichen Verfahren un-
terbreitet wird (s. beispielsweise Motion 03.3577 der Aussenpolitischen
Kommission des Nationalrats (03.037): Parlamentarische Genehmigung
des "Operative Working Arrangement” zwischen den Strafverfolgungsbe-
horden des Bundes und der Vereinigten Staaten von Amerika). Der Bun-
desrat muss dann eine Botschaft an das Parlament richten, wenn die Moti-
on von beiden Raten angenommen wird. Genehmigt dieses den Vertrag
nicht, muss ihn der Bundesrat auf den ndchstmadglichen Termin kindigen.

3353.21 Vertrage, die der Bundesrat auf Grund einer Erméach-
tigung abschliesst (Art. 7a Abs. 1 RVOG)

49 In Uber 80 Prozent der Falle, in denen das vereinfachte Abschluss-
verfahren angewendet wird, schliesst der Bundesrat die volkerrechtlichen
Vertrage auf Grund einer ausdrucklichen Erméachtigung der Bundesver-
sammlung ab. Diese Erméachtigung kann sich entweder auf einen inner-
staatlichen Erlass (®s. z.B. Art. 16 Abs. 3 Bst. a des Forschungsgesetzes
[FG], SR 420.1) oder einen vodlkerrechtlichen Vertrag stitzen, welcher
durch die Bundesversammlung genehmigt worden ist. Es ist zunehmend
ublich geworden, dass der Gesetzgeber den Bundesrat zum Abschluss von
vOlkerrechtlichen Vertragen ermachtigt; vielfach enthalten die einschlagi-
gen Ermachtigungsnormen auch Vorschriften Uber Konsultationspflichten
und Uber die Moglichkeit der Subdelegation der Vertragsabschlusskompe-
tenz an Departemente und Amter (®s. Art. 5 Abs. 2 des Bundesgesetzes
vom 18. Juni 1999 uber die Meteorologie und Klimatologie, SR 429.1; Art.
22 des Universitatsforderungsgesetzes [UFG], SR 414.20).

496 Solche Ermachtigungsnormen konnen gelegentlich vorsehen, dass
der Bundesrat Abkommen abschliessen darf, die inhaltlich vom Gesetz
abweichen. So erteilt Artikel 25 des Bundesgesetzes vom 21. Juni 1991
Uber die Fischerei (SR 923.0) dem Bundesrat die Befugnis, mit anderen
Staaten uUber die Fischerei in den schweizerischen Grenzgewéassern Ver-
einbarungen abzuschliessen, die von diesem Gesetz abweichen.

3353.22 Vertrage von beschrankter Tragweite (Art. 7a Abs. 2
RVOG)

497 Dje beachtliche Zunahme von Neuabschlissen und Anderungen vol-
kerrechtlicher Vertrage, die Notwendigkeit fur den Bundesrat, eine aktive
und zeitgerechte Aussenpolitik zu fuhren, sowie der Wille des Parlaments,
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mit einem Vertragsabschluss nur in jenen Fallen befasst zu werden, in de-
nen die Bedeutung des Vertragsgegenstands die parlamentarische Mitwir-
kung rechtfertigt (®s. Schlussbericht der Studienkommission der eidge-
nossischen Rate "Zukunft des Parlaments™, BBl 1978 11 996 ff.), haben zur
Anwendung des vereinfachten Abschlussverfahrens fur Vertrdge von be-
schrankter Tragweite gefuhrt. Der Bundesrat kann solche Vertrage ohne
Genehmigung durch die Bundesversammlung abschliessen.

498 Als Vertrage von beschrankter Tragweite gelten - im Einklang mit der
bisherigen Praxis (®s. VPB 51 [1987], IV, Nr. 58, S. 372 ff.; VPB 68
[2004] IV Nr. 83, S. 1080 ff.) - namentlich Vertrage, die:

keine neuen Pflichten begrinden oder keine Rechte abschaffen (®s.
Art. 7a Abs. 2 Bst. a RVOG);

parlamentarisch genehmigte vélkerrechtliche Abkommen vollziehen
(®s. Art. 7a Abs. 2 Bst. b RVOG);

Gegenstande betreffen, die in den Zustandigkeitsbereich des Bundesra-
tes fallen und einer volkerrechtlichen Regelung bediurfen (®s. Art. 7a
Abs. 2 Bst. c RVOG);

sich in erster Linie an die Behodrden richten, administrativ-technische
Fragen regeln oder keine bedeutenden finanziellen Auswirkungen ha-
ben (®s. Art. 7a Abs. 2 Bst. d RVOG).

499 Diese Aufzahlung ist jedoch nicht abschliessender Natur. Ausschlag-
gebend dafir, ob der Bundesrat einen volkerrechtlichen Vertrag selbstan-
dig abschliessen kann oder nicht, ist in jedem Fall die Frage, ob der Ver-
trag von beschrankter Tragweite ist. Ein volkerrechtlicher Vertrag wird in
der Regel dann nicht als von beschrankter Tragweite qualifiziert, wenn er
in schiutzenswerte private Interessen eingreift oder hohe Ausgaben zur
Folge hat (fur weitere Details ®s. VPB 51 [1987], IV, Nr. 58, S. 381 ff.,
sowie Bericht vom 7. Mai 1999 der Staatspolitischen Kommission NR zur
Parlamentarischen Initiative "Geschaftsverkehrsgesetz - Anpassungen an
die neue BV", BBI 1999 48009 ff., insbesondere S. 4827 ff.). Trotz des nicht
abschliessenden Charakters der Aufzdhlung in Art. 7a Abs. 2 RVOG haben
die Bundesbehdrden von einer Ausweitung der dort erwahnten Kriterien
abgesehen. Im Ubrigen bleibt die Berufung auf diese Bestimmung ange-
sichts der Zahl der Vertrage, die der Bundesrat jedes Jahr abschliesst,
eher marginal. Von den 203 internationalen Vertragen, die der Bundesrat
2004 abgeschlossen hat, werden lediglich 10 auf die Kompetenz nach Ar-
tikel 7a Abs. 2 RVOG abgestiutzt (®s. Bericht Uber die im Jahr 2004 abge-
schlossenen internationalen Vertrage, BBl 2005 3323).

500 Die einzelnen Kategorien der Vertrage von beschrankter Tragweite
lassen sich wie folgt naher charakterisieren:

Vertrage, die lediglich punktuell das Volkergewohnheitsrecht
wiedergeben, ohne das Ausmass eigentlicher Kodifikation solchen
Rechts anzunehmen (®s. BBl 1999, 4827 f., VPB 47 [1983], Il, Nr. 38,
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S. 192; ®s. auch die Botschaft des Bundesrates vom 28. Juli 1955
Uber das rechtliche Statut der Organisation der Vereinten Nationen und
anderer internationaler Organisationen in der Schweiz, BBl 1955 Il 377
ff., insbesondere S. 388), gelten als Vertrage, die fur die Schweiz we-
der neue Pflichten noch den Verzicht auf bestehende Rechte nach sich
ziehen;

Vollzugsvertrage (®s. Art. 7a Abs. 2 Bst. b RVOG) beschréanken sich
auf eine ndhere Ausgestaltung von im Grundvertrag bereits festgeleg-
ten Rechten und Pflichten oder legen Organisationsgrundsatze fest, die
der Realisierung des ursprunglich vereinbarten Vertragszwecks dienen
(®s. BBI 1999, 4828; s. beispielsweise auch Zweiter Notenaustausch
zwischen der Schweiz und Liechtenstein Uber die Umsetzung des Proto-
kolls Uiber den Personenverkehr im Rahmen der Anderung des EFTA-
Ubereinkommens, abgeschlossen am 21. Dezember 2004, in BBl 2005
3476).

Bei den Vertragen, die Gegenstande betreffen, die in die Rege-
lungszustandigkeit des Bundesrates fallen und fur die eine Rege-
lung in Form eines volkerrechtlichen Vertrages angezeigt ist (®s. Art.
7a Abs. 2 Bst. ¢ RVOG), wird auch von einer "stillschweigenden Ver-
tragskompetenz" des Bundesrats gesprochen. Diese so genannte "still-
schweigende Vertragskompetenz" wird selten angerufen: In der Ver-
gangenheit ging es hauptsachlich um grenzuberschreitende Sachver-
halte im Auslanderrecht, deren innerstaatliche Regelung dem Bundes-
rat zusteht (z.B. Abkommen uber die berufliche Aus- und Weiterbildung
von auslandischen Personen [Stagiaireabkommen], Vertrdge zur ge-
genseitigen Aufhebung der Visumspflicht sowie Ruckubernahme- und
Transitabkommen, ®s. BBl 1999, 4828 f.; die entsprechende Kompe-
tenz des Bundesrats wurde inzwischen explizit im Gesetz verankert,
®s. Art. 25b des Bundesgesetzes Uber Aufenthalt und Niederlassung
der Auslander [ANAG] vom 26. Marz 1931, SR 142.20; als neueres Bei-
spiel ®s. die Gegenrechtsvereinbarung zwischen der Schweiz und Bar-
bados betreffend die Zusammenarbeit auf dem Gebiet der Uberstellung
verurteilter Personen, abgeschlossen 2004, BBI 2005 3475).

Die in Artikel 70 Absatz 2 Buchstabe d RVOG genannten Kriterien ent-
sprechen der bisherigen Definition fur Bagatellabkommen. Zu den
Abkommen, die sich in erster Linie an Behdrden richten und administ-
rativ-technische Fragen regeln, zahlen etwa Vereinbarungen zur Ein-
richtung gegenseitiger Informations- und Konsultationsmechanismen in
verschiedenen Sachbereichen (Wirtschaft, Energie, Verkehr, Umwelt-
schutz usw.) oder vertragliche Abmachungen zur Erleichterung des
Grenzubertritts von Rettungsmannschaften bei Katastrophenfallen. Da-
zu gehoéren auch Vertrage, die sich auf die Regelung von Verwal-
tungsformalitaten beschranken, wie z.B. den Gebrauch von bestimm-
ten offiziellen Formularen (®s. VPB 34 [1968-1969], Nr. 16, S. 35)
oder die Ubermittlung von amtlichen Dokumenten zwischen Behérden
(®s. Briefwechsel zwischen der Schweiz und dem Grossherzogtum Lu-
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xemburg vom 12./15. Februar 1979 betreffend die Ubermittlung von
gerichtlichen und aussergerichtlichen Urkunden sowie von Ersuchungs-
schreiben, SR 0.274.185.181).

3353.3 Spezialfalle

3353.31 Vorlaufige Anwendung von Vertragen(Art. 7b RVOG
und Art. 152 Abs. 3PisparlG)

501 Nach Artikel 25 des Wiener Ubereinkommens vom 23. Mai 1969 uber
das Recht der Vertrage (SR 0.111) kann eine Vertrag oder ein Teil eines
Vertrags vor seinem Inkrafttreten vorlaufig angewendet werden, wenn der
Vertrag selbst dies vorsieht oder wenn die Vertragsparteien dies auf ande-
re Weise vereinbaren. Das Wiener Ubereinkommen uberlasst es aber den
Vertragsparteien, das gemass innerstaatlichem Recht fur den Entscheid
Uber eine vorlaufige Anwendung zusténdige Organ zu bestimmen. In der
Schweiz ergibt sich die entsprechende Zustandigkeit des Bundesrats impli-
zit aus Art. 184 Abs. 1 BV; sie wurde explizit in einigen sektoriellen Geset-
zesbestimmungen bestatigt (® s. Art. 2 und 10 Abs. 2 des Bundesgeset-
zes vom 25. Juni 1982 uber aussenwirtschaftliche Massnahmen, SR
946.201, sowie Art. 4 des Zolltarifgesetzes, SR 632.10). Diese Zustandig-
keit des Bundesrats ist in der Folge einer parlamentarischen Initiative der
Staatspolitischen Kommission des Standerats (SPK-S) mit Artikel 7b RVOG
in allgemeiner Form gesetzlich geregelt worden (®s. 03.459, Parlamenta-
rische Initiative Vorlaufige Anwendung von volkerrechtlichen Vertragen;
Bericht der SPK-S vom 18. November 2003, BBl 2004 761). Die Ausubung
dieser Zustandigkeit ist kinftig an zwei Voraussetzungen gebunden, die
beide erfullt sein mussen: An “die Wahrung wichtiger Interessen der
Schweiz* und ,eine besondere Dringlichkeit*. Der Bundesrat muss dem
Parlament die Botschaft zur Genehmigung des vorlaufig angewendeten
Vertrags innerhalb von 6 Monaten nach Beginn der Anwendung unterbrei-
ten. Geschieht dies nicht, endet die vorlaufige Anwendung von Gesetzes
wegen. Der Bundesrat muss im Ubrigen in der Frage der vorlaufigen An-
wendung vorgangig die zustandigen parlamentarischen Kommissionen be-
grissen (®s. Art. 7b RVOG sowie 152 Abs. 3PsparlG; ®s. auch Amtl. Bull.
S 2004, S. 40 ff. und 652 sowie Amtl. Bull. N 2004 1273 ff., 1762). Die
Voraussetzungen und die Modalitaten der vorlaufigen Anwendung interna-
tionaler Vertrage sind daher strenger geworden und grenzen den bisheri-
gen Handlungsspielraum des Bundesrates bei der Wahrnehmung aussen-
politischer Kompetenzen ein. Es versteht sich, dass der Bundesrat dort
seinen vollen Handlungsspielraum behalt, wo ihn eine spezialgesetzliche
Regelung wie in den oben genannten Fallen des Aussenwirtschafts- und
des Zolltarifgesetzes zur vorlaufigen Anwendung internationaler Vertrage
ermachtigt. Die vorlaufige Anwendung entfaltet die gleichen Wirkungen
wie die Inkraftsetzung.
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3353.32 Vorgangige Genehmigung eines Vertrags

502 Ausnahmsweise konnen die Bundesversammlung und der Bundesrat
einen volkerrechtlichen Vertrag genehmigen, bevor sein Inhalt endgultig
ausgehandelt worden ist (®s. VPB 51 [1987], IV, Nr. 58, S. 380 f.). In-
dessen miussen die wichtigsten Vertragselemente bei der Genehmigung
bekannt sein, dies im Unterschied zur Ermé&chtigung nach Ziff. 3353.21
oben. Die vorgangige Genehmigung ist nur anwendbar auf einen Vertrag,
dessen Verhandlungen sich in einer fortgeschrittenen Phase befinden. Sie
entspricht nicht einer Erméachtigung, welche sich auf eine unbestimmte
Anzahl zukunftiger volkerrechtlicher Vertrage bezieht. Die Zustandigkeit
der parlamentarischen Genehmigung wird nicht an den Bundesrat dele-
giert, sondern die Bundesversammlung macht von ihrer eigenen Kompe-
tenz vorzeitig Gebrauch. Die Bundesversammlung muss die vorgangige
Genehmigung in die gleiche Form kleiden, die der Genehmigung im or-
dentlichen Verfahren entspricht, d.h. in einen Bundesbeschluss. Es ist im
Ubrigen darauf hinzuweisen, dass eine vorgangige Genehmigung nicht in
Frage kommt, wenn ein Vertrag auf Grund seines Inhalts dem Staatsver-
tragsreferendum untersteht bzw. unterstellt wird. Die Bundesversamm-
lung kann nicht Uber das Mittel der vorgangigen Genehmigung die Volks-
rechte einschranken, indem sie die ihr von der Verfassung zugewiesenen
Kompetenzen auf diese Weise Uberschreitet (®s. Art. 166 Abs. 2 BV).

3354 Kompetenz zum Abschluss von rechtlich nicht
verbindlichen Instrumenten

503 Bei der Inanspruchnahme von internationalen Instrumenten, denen
keine rechtliche, sondern eine ausschliesslich politische Verbindlichkeit zu-
kommt (z.B. gemeinsame Absichtserklarung), hat die Bundesversamm-
lung nach bisheriger konstanter Praxis nicht mitzuwirken. Der Abschluss
solcher Instrumente fallt grundsatzlich in die Zustandigkeit des Bundes-
rats (®s. Art. 184 Abs. 1 BV). Ein internationales Instrument kann im Ub-
rigen durch ein Departement abgeschlossen werden, wenn es unter dem
Gesichtspunkt der schweizerischen Aussenpolitik als Ganzer nur von klar
untergeordneter Bedeutung ist. Dagegen kann die Zustandigkeit zum Ab-
schluss solcher nicht bindender Instrumente nur dann an die Gruppen
oder Bundesamter delegiert werden, wenn diese im fraglichen Sachbereich
auch Uber eine entsprechende Vertragsschlusskompetenz verfligen
(®s. gemeinsame Mitteilung der Direktion fur Volkerrecht und des Bun-
desamtes fur Justiz vom 14. Februar 2006, VPB 70 [2006] IV Nr. 69, S.
1119 ff, 1125 f.).

336 Staatsvertragsreferendum

504 In den Botschaften Uber die Entwirfe zu Bundesbeschlissen tber die
Genehmigung volkerrechtlicher Vertrage muss angegeben werden, ob und
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weshalb diese Gegenstand des fakultativen oder des obligatorischen
Staatsvertragsreferendums sind (®s. Schema zur Gestaltung von Bot-
schaften des Bundesrates an die eidgendssischen Rate [Botschaftsschema
[Botschaftsleitfaden)];®s. auch Anhang 5, Hinweise zu den Abrufmadglich-
keiten im Internet).Genau genommen unterliegt nicht der volkerrechtliche
Vertrag dem Referendum, sondern der Bundesbeschluss, welcher den
Bundesrat ermé&chtigt, den Vertrag zu ratifizieren.

505 Eine Anderung eines referendumspflichtigen volkerrechtlichen Ver-
trags unterliegt dem Referendum, wenn die Anderung fur sich selbst die
Voraussetzungen nach Artikel 140 Absatz 1 Buchstabe b oder Artikel 141
Absatz 1 Buchstabe d BV erfullt (®s. Ziff. 3361.3 unten).

3361 Fakultatives Staatsvertragsreferendum
(Art. 141 Abs. 1 Bst. d BV)

506 Nach der Verfassungsrevision vom 4. Oktober 2002 (®s. den Bericht
der Staatspolitischen Kommission des Standerats vom 2. April 2001, BBI
2001 4803, sowie die Stellungnahme des Bundesrats vom 15. Juni 2001,
BBl 2001 6080) sind heute folgende Vertrdge dem fakultativen Referen-
dum unterstellt (® s. Art. 41 Abs. 1 Bst. d BV).

3361.1 Unbefristete und unkundbare Vertrage (Art. 141
Abs. 1 Bst. d Ziff. 1 BV)

507 Um dem fakultativen Referendum zu unterstehen, darf ein unkind-
barer Vertrag nicht auf eine befristete Dauer abgeschlossen werden. Die
volkerrechtlichen Vertrage, die auf eine unbefristete Dauer abgeschlossen
werden und keine Kindigungsklausel aufweisen, unterliegen nicht dem
Referendum, wenn die Méglichkeit der Kindigung oder des Rucktritts aus
dem Willen der Vertragsparteien oder aus der Natur des Vertrags abgelei-
tet werden kann (®s. Art. 56 des Wiener Ubereinkommens vom 23. Mai
1969 Uber das Recht der Vertrage, SR 0.111, welcher die Kindigung oder
den Rucktritt fur den Fall behandelt, in dem ein Vertrag keine entspre-
chenden Bestimmungen uber Beendigung, Kindigung oder Ruckritt ent-
halt). Vertrage, deren Kundigung an gewisse Bedingungen geknupft wird,
unterliegen ebenfalls nicht dem fakultativen Staatsvertragsreferendum,
sofern diese Bedingungen die Substanz des Kundigungsrechts unberuhrt
lassen (®s. Abkommen von 1963 uber das Verbot von Kernwaffenversu-
chen, BBl 1963 Il 621; Vertrag von 1971 Uber das Verbot der Anbringung
von Massenvernichtungswaffen auf dem Meeresboden, BBl 1973 | 305;
Vertrag von 1974 Uber die Nichtverbreitung von Kernwaffen, BBl 1974 II
1036 f.) In all diesen Vertragen ist das "Kundigungsrecht an eine materiel-
le Bedingung geknupft, namlich das Vorliegen ausserordentlicher, mit der
Materie des Vertrages zusammenhangender Ereignisse, welche die héchs-
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ten Landesinteressen gefahrden™; jedes Land entscheidet jedoch selbst
Uber das Vorliegen eines solchen Ereignisses.

508 Demgegenliber wurde beispielsweise der im Jahre 1990 von der
Schweiz ratifizierte Antarktis-Vertrag von 1959 (SR 0.121), dessen Ver-
tragsparteien nur unter ganz besonderen Voraussetzungen vom Vertrag
zurucktreten kénnen, dem fakultativen Referendum unterstellt. Vertrage,
die befristet sind oder gekiindigt werden kénnen, wenn sie ihr Ziel erreicht
haben, missen dann dem Referendum unterstellt werden, wenn sie Ver-
pflichtungen fur die Schweiz enthalten, die von unbestimmter Dauer sind
oder nicht gekundigt werden koénnen (z.B. Grenzbereinigungen, Durch-
gangsrechte bzw. internationale Servitute; ®s. BBl 1985 | 953 ff. betref-
fend das Abkommen von 1984 uber den Autobahnzusammenschluss zwi-
schen Bardonnex [Genf] und Saint-Julien-en-Genevois [Hochsavoyen], SR
0.725.141; ®s. auch Botschaft vom 14. Mai 1997 betreffend zwei Ab-
kommen mit Frankreich Uber Grenzbereinigungen, BBl 1997 |1l 909, S.
912). Als Musterbeispiele fur unbefristete und unkindbare Vertrage kon-
nen die zwei UNO-Pakte von 1966 Uber wirtschaftliche, soziale und kultu-
relle Rechte (SR 0.103.1) sowie Uber burgerliche und politische Rechte
(SR 0.103.2) erwéhnt werden (®s. auch BBI 1991 | 1189),

3361.2 Vertrage uber den Beitritt zu einer internationalen
Organisation (Art. 141 Abs. 1 Bst. d Ziff. 2 BV)

509 Die internationale Organisation nach Artikel 141 Absatz 1 Buch-
stabe d Ziffer 2 BV wird durch folgende Eigenschaften charakterisiert:

Sie basiert auf einem internationalen Vertrag;
ihre Mitglieder sind Staaten oder andere Volkerrechtssubjekte;

sie verfugt Uber eigene Organe mit eigenem Willen, welcher sich von
demjenigen der Mitglieder unterscheidet;

sie besitzt eigene Rechtspersonlichkeit und kann insbesondere Vertrage
mit Staaten und anderen internationalen Organisationen abschliessen
(®s. VPB 42 [1978], Il, Nr. 38, S. 185 ff.; VPB 44 [1980], I, Nr. 1, S.
23 ff.; BBI 1987 11l 190 f.; als Beispiele s. etwa die Bundesbeschlisse
Uber den Beitritt zu den Institutionen von Bretton Woods [BBI 1991 II
1247ff. und 1260], zur Welthandelsorganisation [BBI 1994 IV 415ff.
und 432f.], zum Beratungszentrum fur WTO-Recht [BBI 2003 1077 und
2885] oder zur Agentur fur Internationale Handelsinformation und —
kooperation [BBI 2003 1062 und 2886]).

510 Die Genehmigung von Vertragen, die bestehende Vertrage Uber die
Bildung einer internationalen Organisation revidieren, gilt nicht als Neubei-
tritt, wenn die ursprungliche Ziele und die Aufgaben dieser internationalen
Organisation keine wesentliche Anderung erfahren. Entsprechend wird die
Genehmigung solcher Vertrdge nicht dem Referendum unterstellt (s. bei-
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spielsweise den Bundesbeschluss Uber das Abkommen zur Errichtung der
Internationalen Weinagentur, BBl 2003 1094-1095 und 1097).

3361.3 Vertrage, die wichtige rechtsetzende Bestimmungen
enthalten oder deren Umsetzung den Erlass von Bun-
desgesetzen erfordert (Art. 141 Abs. 1 Bst. d Ziff. 3
BV)

511 Als rechtsetzende Bestimmungen gelten nach Artikel 22 Absatz 4
ParlG Bestimmungen, die in unmittelbar verbindlicher und generell-
abstrakter Weise Pflichten auferlegen, Rechte verleihen oder Zustandigkei-
ten festlegen. Diese Kriterien werden nicht notwendigerweise von allen
Bestimmungen in den Vertragen erfullt, welche zwischen Volkerrechtssub-
jekten abgeschlossen werden. So fallen Vertrage nicht in diese Kategorie,
wenn sie von ihrer Art her nicht generell-abstrakt konzipiert sind oder
wenn sie programmatischen Charakter haben. Rechtsetzend sind insbe-
sondere Bestimmungen, die unmittelbar anwendbar sind. Als wichtige
rechtsetzende Bestimmungen gelten insbesondere solche, die im Landes-
recht nach Artikel 164 Absatz 1 BV in der Form des formellen Gesetzes zu
erlassen sind. Die entscheidende zu beantwortende Frage ist demnach je-
weilen, ob Vertragsbestimmungen im Hinblick auf ihren normativen Gehalt
als formelles Gesetz erlassen werden mussten, wenn es sich um rein lan-
desrechtliche Regelungen handeln wirde (s.® VPB 68 [2004] Nr. 83, S.
1077ff.; VPB 69 [2005] Nr. 75, S. 905ff.;® s. beispielsweise auch den
Bundesbeschluss Uber die Genehmigung des Abkommens mit Rumaéanien
Uber die polizeiliche Zusammenarbeit bei der Bekampfung der Kriminali-
tat, BBl 2006 2191-2192; den Bundesbeschluss Uber die Genehmigung
des Protokolls Nr. 14 vom 13. Mai 2004 zur Europaischen Konvention zum
Schutz der Menschenrechte und der Grundfreiheiten Uber die Anderung
des Kontrollsystems der Konvention, BBl 2005 2139f., 2141, sowie den
Bundesbeschluss zum Vertrag zwischen dem Schweizerischen Bundesrat
und der Regierung der Franzdsischen Republik Gber das vereinfachte Aus-
lieferungsverfahren und Uber die Erganzung des Europaischen Ausliefe-
rungsubereinkommens vom 13. Dezember 1957, BBl 2003 7103, 7105).

512 Bestimmungen, die internationale Verpflichtungen vorsehen, haben
ebenfalls als wichtig zu gelten, auch wenn diese Verpflichtungen bereits
im Landesrecht festgelegt sind und daher keiner Umsetzung mittels eines
formellen Gesetzes bedirfen (s.® Bundesbeschluss zur Ratifikation des
Protokolls vom 30. November 1999 zum Ubereinkommen von 1979 Uber
weitrdumige grenziuberschreitende Luftverunreinigung, betreffend die Ver-
ringerung von Versauerung, Eutrophierung und bodennahem Ozon, BBI
2004 3023f., 3025.). Die Tatsache, dass die vertraglichen Bestimmungen
vorsehen, dass die Pflichten in einem Gesetz zu verankern sind, belegt
gerade ihre Qualifizierung als wichtige Bestimmungen. Solche internatio-
nalen Verpflichtungen begrenzen auch den Handlungsspielraum des Bun-
desgesetzgebers, der kunftig keine von den vertraglichen Verpflichtungen
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abweichende Anderung der entsprechenden landesrechtlichen Gesetze
mehr vornehmen kann, ohne dass der Bundesrat vorgangig den Vertrag
kindigt, der diese Verpflichtungen enthalt.

513 Nicht als wichtig gelten dagegen Bestimmungen, die in Bezug zu ei-
nem bereits bestehenden Vertrag keine wesentliche zusatzliche Verpflich-
tung vorsehen (s.® Motion der Staatspolitischen Kommission des Natio-
nalrats vom 22. April 2004 (04.3203): Fakultatives Staatsvertragsreferen-
dum. Parallelismus von staatsvertraglicher und innerstaatlicher Rechtset-
zung, Amt. Bull. N 2004, S. 1741, Amtl. Bull. S 2005, S. 640 und 1464).
Es handelt sich hauptsachlich um ,Standardvertrage®, die den gleichen
Inhalt und den gleichen Wortlaut aufweisen, so etwa Freihandelsabkom-
men, Doppelbesteuerungsabkommen und Sozialversicherungsabkommen.
Der Bundesrat hat diese Praxis, welche die Tragweite von Artikel 141 Ab-
satz 1 Buchstabe d Ziffer 3 BV begrenzt, beflurwortet, von den federfih-
renden Departementen aber verlangt, dass sie gesetzliche Delegati-
onsnormen ausarbeiten, welche ihn ermachtigen, in Zukunft solche Ab-
kommen selbst abzuschliessen (®s. Bundesratsbeschluss vom 10. Sep-
tember 2003), wie dies etwa im Bereich der Ruckubernahme von Perso-
nen, die sich illegal in der Schweiz aufhalten, bereits der Fall ist (®s. Arti-
kel 25b Absatz 1 ANAG, SR 142.20). Die eidgendssischen Réate haben sich
dieser Praxis des Bundesrates angeschlossen und haben beispielsweise
zugelassen, dass die Bundesbeschlisse Uber die Genehmigung der Dop-
pelbesteuerungsabkommen mit Israel (®s. BBl 2003 6474, 6477) und
Serbien-Montenegro (®s. BBl 2005 5328, 5329) oder die Freihandelsab-
kommen zwischen den EFTA-Staaten und der Republik Chile (®s. BBI
2003 7135f., 7137), zwischen den EFTA-Staaten und der Republik Libanon
(®s. BBl 2005 1243f., 1245) oder auch zwischen den EFTA-Staaten und
der Republik Tunesien (®s. BBl 2006 1792, 1793) nicht dem Referendum
unterstellt wurden.

514 Im Ubrigen darf aus der Tatsache, dass die Umsetzung eines volker-
rechtlichen Vertrags in der Form einer Verordnung erfolgen kann, die sich
ihrerseits auf eine entsprechende Delegationsnorm in einem bestehenden
formellen Gesetz stutzen kann, nicht geschlossen werden, dass der umzu-
setzende Vertrag keine wichtigen rechtsetzenden Bestimmungen enthéalt
und dass er aus diesem Grund nicht dem Referendum unterstellt werden
musse. Gerade aus der Tatsache, dass fur die Regelung der Materie durch
Verordnung eine gesetzliche Delegationsnorm erforderlich gewesen ist,
kann die Vermutung abgeleitet werden, dass es sich um eine wichtige Ma-
terie gehandelt hat (®s. Bundesbeschluss zur Ratifikation des Protokolls
vom 30. November 1999 zum Ubereinkommen von 1979 Uber weitraumi-
ge grenzuberschreitende Luftverunreinigung, betreffend die Verringerung
von Versauerung, Eutrophierung und bodennahem Ozon, BBI 2004 3023f.,
3025.).

515 Das zweite, in Artikel 141 Absatz 1 Buchstabe d Ziffer 3 BV alternativ
aufgefuhrte Kriterium seinerseits fuhrt nicht zu besonderen Schwierigkei-
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ten. Die Genehmigung von volkerrechtlichen Vertragen, deren Umsetzung
den Erlass oder die Anderung von Bundesgesetzen verlangt, ist dem Refe-
rendum unterstellt. Auch die Beantwortung der Frage, ob die Umsetzung
des Vertrags im Einzelfall den Erlass oder die Anderung von Bundesgeset-
zen erfordert, hat bis jetzt keine Probleme geboten (®s. den Bundesbe-
schluss zur Genehmigung und Umsetzung des Dritten Zusatzprotokolls
von 2005 zu den Genfer Abkommen von 1949 Uber die Annahme eines
zusatzlichen Schutzzeichens und zu den entsprechenden Gesetzesdnde-
rungen, BBl 2006 1943, 1945ff.; Bundesbeschluss tber die Genehmigung
und die Umsetzung der bilateralen Abkommen zwischen der Schweiz und
der EU Uber die Assoziierung an Schengen und Dublin, BBl 2004 6292,
6415ff.; fir andere Beispiele von Vertragen, die nach Artikel 141 Absatz 1
Buchstabe d Ziffer 3 BV dem Referendum unterstellt sind, ®s. VPB 69
[2005] Nr. 75, Anhang S. 914ff.)

516 Die Prufung der Frage, ob eine spatere Teilrevision eines volker-
rechtlichen Vertrags eine der zwei alternativen Voraussetzungen von
Artikel 141 Absatz 1 Buchstabe d Ziffer 3 BV erfullt und dementsprechend
ebenfalls dem fakultativen Referendum unterstellt werden muss, hat an-
hand einer Beurteilung der Rechtsnatur und der Tragweite der Anderung
zu erfolgen.

517 volkerrechtliche Vertrage, deren Abschluss an den Bundesrat dele-
giert ist, fallen in der Regel nicht unter das fakultative Referendum. Dies
ist die logische Konsequenz der Absicht des Verfassungsgebers, zwischen
den Gesetzen und den vdlkerrechtlichen Vertrdgen fur die Austubung der
Volksrechte einen vollstdndigen Parallelismus herzustellen. In der Tat
werden Primarnormen, die der Bundesrat gestutzt auf eine gesetzliche De-
legation erlasst, dem Referendum nicht unterstellt. Eine Ausnahme von
der Regel einer Nichtunterstellung der vom Bundesrat abgeschlossenen
volkerrechtlichen Vertrdge unter das Referendum muss jedoch angenom-
men werden, wenn es sich um den Abschluss unbefristeter und unkiindba-
rer Vertrdge (®s. Art. 141 Abs. 1 Bst. d Ziff. 1 BV) handelt, da der Bun-
desrat diese Vertrage auch dann nicht mehr kindigen kénnte, wenn das
Parlament in der Folge der Prufung des jahrlichen Berichts Uber die vom
Bundesrat abgeschlossenen Vertrage (®s. Art. 48a Abs. 2 RVOG) von ihm
mittels Motion eine solche Kindigung verlangen wirde. Aus diesem Grund
empfiehlt es sich, die Geltung einer Kompetenzdelegation zum Abschluss
von volkerrechtlichen Vertragen auf die in Artikel 141 Absatz 1 Buchstabe
d Ziffern 2 und 3 BV umschriebenen Vertrage zu begrenzen. Sofern aller-
dings die Delegationsnorm so formuliert ist, dass sie lediglich auf einen
eng und deutlich begrenzten Sachbereich Anwendung findet, erscheint sie
zuldssig und ein Referendum nach Artikel 141 Absatz 1 Buchstabe d Ziffer
1 BV erscheint in diesem Fall ausgeschlossen (®s. als Beispiel Art. 24 Abs.
1 des Entwurfs zu einem Bundesgesetz Uber Geoinformation, BBl 2006
7863).
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3361.4 Weitere Vertrage, sofern die Bundesversammlung das
Referendum beschliesst?

518 Mit der Aufhebung von Artikel 141 Absatz 2 BV (®s. AS 2003 1949,
BBI 2001 4803, 4837) konnen die eidgendssischen Réate kinftig keine vol-
kerrechtlichen Vertrage mehr dem fakultativen Referendum unterstellen,
wenn diese nicht eines der Kriterien von Artikel 141 Absatz 1 Buchstabe d
Ziffer 1-3 BV erfiullen. Die Ausdehnung des Geltungsbereichs der zitierten
Regelung in der Folge der Reform der Volksrechte hat den mdoglichen An-
wendungsbereich des ausserordentlichen faktultativen Referendums stark
eingeschrankt; dieses wurde im Ubrigen durch die Bundesversammlung
auch nur selten zur Anwendung gebracht. Einzig die beiden 1980 abge-
schlossenen Abkommen mit der Internationalen Entwicklungsorganisation
(IDA) uber die Umwandlung von Darlehen in Geschenke wurden dem aus-
serordentlichen fakultativen Staatsvertragsreferendum unterstellt (AS
1981 553).

3362 Obligatorisches Staatsvertragsreferendum
(Art. 140 Abs. 1 Bst. b BV)

519 Dem obligatorischen Staatsvertragsreferendum von Volk und Stan-
den unterstehen volkerrechtliche Vertrage, die den Beitritt zu Organisatio-
nen fur kollektive Sicherheit (z.B. UNO; ®s. den Bundesbeschluss Uber die
Volksinitiative ,,far den Beitritt der Schweiz zur Organisation der Vereinten
Nationen (UNO)*“, AS 2002 885) oder zu supranationalen Gemeinschaften
(z.B. die Europaische Union) vorsehen.

3362.1 Organisation fur kollektive Sicherheit

520 Eine Organisation fur kollektive Sicherheit basiert auf dem Ver-
bot von Waffengewalt zwischen den Mitgliedstaaten sowie auf dem Prinzip,
wonach bei einer Verletzung dieses Verbots durch einen Mitgliedstaat die
Vertragsstaaten gemeinsam gegen den Aggressor vorgehen. Anders als
bei einem Beistandsbuindnis richten sich die Vertrage uber die kollektive
Sicherheit gegen den Waffengebrauch zwischen den Mitgliedstaaten und
nicht gegen einen Angriff von aussen (®s. Schindler, Dietrich, Kommentar
BV, Ziff. 3 zu Art. 89 Abs. 5 aBV, in: Aubert, Jean-Francois u.a., Kommen-
tar zur Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 29.
Mai 1874, Basel/Zurich/Bern 1989).

521 Die bekannteste Organisation fiir kollektive Sicherheit ist die UNO.
Der neben der EWR-Abstimmung (®s. dazu Ziff. 3362.2 unten) bisher
einzige Anwendungsfall des obligatorischen Referendums betraf denn auch
diese Organisation: In der Abstimmung vom 16. Marz 1986 wurde der
Beitritt zu den Vereinten Nationen (UNO) abgelehnt (®s. Erwahrungsbe-



33 INTERNATIONALES RECHT 205

schluss: BBI 1986 11 97; Beitrittsbeschluss: BBl 1984 111 1464; Botschaft:
BBI 1982 |1 497 ff.). Der Beitritt ist am 3. Marz 2002 vom Volk mit 55 Pro-
zent sowie von 11 Voll- und 2 Halbkantonen gutgeheissen worden (s. BBI
2002 3690).

3362.2 Supranationale Gemeinschaft

522 Eine Gemeinschaft besitzt dann einen supranationalen Charakter,
wenn sie die folgenden vier Eigenschaften aufweist:

Ilhre Organe bestehen aus unabhangigen Personen, die nicht durch In-
struktionen der Regierung ihres Heimatstaates gebunden sind;

ihre Organe fassen Beschlisse nach dem Mehrheitsprinzip (einfaches
oder qualifiziertes Mehr der Mitglieder) und nicht nach dem Einstim-
migkeitsprinzip;

ihre Entscheide treten direkt in Kraft und sind fur Einzelpersonen un-
mittelbar verbindlich;

ihr Wirkungsbereich ist relativ umfassend.

523 In der Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung vom
23. Oktober 1974 Uber die Neuordnung des Staatsvertragsreferendums
(®s. BBl 1974 11 1133 ff.) wurde einzig die Europaische Gemeinschaft als
supranationale Gemeinschaft genannt (S. 1156). In der Botschaft vom 18.
Mai 1992 zur Genehmigung des Abkommens Uber den Europaischen Wirt-
schaftsraum (EWR) wurden weder die EFTA-Uberwachungsbehdrde noch
der EFTA-Gerichtshof als supranationale Gemeinschaften betrachtet (®s.
BBI 1992 IV 538 f.). Trotzdem wurde das EWR-Abkommen auf Grund sei-
ner uberragenden politischen und wirtschaftlichen Bedeutung sowie auf
Grund der Tatsache, dass der Genehmigungsbeschluss eine Revision der
Bundesverfassung vorsah, dem obligatorischen Referendum unterstellt
(®s. Ziff. 11 des Bundesbeschlusses Uber den Europaischen Wirtschafts-
raum, BBI 1992 IV 543; 1992 VI 56f.). Das Kriterium der Supranationali-
tat wurde im Weiteren bei der Genehmigung des Abkommens zur Errich-
tung der Welthandelsorganisation sowie bei der Genehmigung der bilate-
ralen Abkommen zwischen der Schweiz und der EU Uber die Assoziierung
an Schengen und Dublin diskutiert, im Ergebnis aber als nicht erfullt be-
trachtet (®s. BBl 1994 1V 416ff. und BBI 2004 6288ff.).

3362.3 Ausserordentliches obligatorisches Referendum

524 Selbst wenn ein volkerrechtlicher Vertrag eines der beiden Kriterien
von Artikel 140 Absatz 1 Buchstabe b BV nicht erfullt, kann er Volk und
Standen zur Abstimmung unterbreitet werden, wenn ihm von seiner Wich-
tigkeit her Verfassungsrang beigemessen werden muss. Dies ergibt sich
aus der Praxis der Bundesbehodrden (®s. BBl 1992 VI 56f.), den Vorarbei-
ten zur Bundesverfassung vom 18. April 1999 (®s BBl 1997 | 364; Amtl.
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Bull. 2004 N, S. 52ff. und Amtl. Bull. 2004 S, S. 121) sowie aus der herr-
schenden Lehre (®s. Aubert, Jean-Francois, in: Aubert, Jean-
Francois/Mahon, Pascal (édit.), Petit commentaire de la Constitution
fédérale de la Confédération suisse du 18 avril 1999, Zurich/Basel/Geneve
2003, Art. 140, n° 12 ; Lombardi, Aldo/Thurer, Daniel, in: St. Galler
Kommentar, Art. 140, Rz. 18; Rhinow, René, Grundzuge des schweizeri-
schen Verfassungsrechts, Basel/Genf/Munchen 2003, n° 3277. a.M. ; Au-
er, Andreas/Malinverni, Giorgio/Hottelier, Michel, Droit constitutionnel
suisse, Bd. I, 2. Aufl., Bern 2006, n° 1286).

525 Der Bundesrat hat anlasslich der Behandlung der Assoziierungsab-
kommen an Schengen/Dublin geprift, ob diese dem aufRerordentlichen
obligatorischen Referendum zu unterstellen seien. Er ist zum Schluss ge-
kommen, dass die Assoziierung keine grundlegenden politischen Anderun-
gen nach sich zieht und daher die verfassungsrechtliche Ordnung nicht
antastet. Die erwahnten Abkommen schranken die Souveranitat der
Schweiz nicht ein und bedingen keine Abweichung von der verfassungs-
massigen innerstaatlichen Kompetenzordnung (®s. BBl 2004 6290). Die
eidgendssischen Réate haben sich der Beurteilung des Bundesrats ange-
schlossen (®s. Amtl. Bull. 2004 S, S. 25 u. 67 sowie 2004 N, S. 133f.),
ohne allerdings in genereller Weise klarzustellen, welche rechtliche Trag-
weite von Staatsvertragen kunftig deren Unterstellung unter das ausser-
ordentliche obligatorische Referendum nach sich ziehen soll; verschiedene
Parlamentarier vertraten nach wie vor die unzutreffende Meinung, dass die
Bundesverfassung die Falle einer Unterstellung von vdélkerrechtlichen Ver-
tragen unter das obligatorische Referendum abschliessend regelt (®s.
Amtl. Bull. 2004 S, S. 25 und 68 sowie 2004 N, S. 132ff.).

3362.4 Verfahren fur die Umsetzung volkerrechtlicher Ver-
trage

526 Der Bund kann zwar volkerrechtliche Vertrage sogar in Sachgebieten
abschliessen, in denen ihm keine innerstaatliche Gesetzgebungskompe-
tenz zukommt. Er kann dagegen seine aussenpolitischen Kompetenzen
nicht einsetzen, um seine innerstaatlichen Gesetzgebungskompetenzen zu
erweitern. Auch wenn sich ein vom Bund abgeschlossener voélkerrechtli-
cher Vertrag auf Sachgebiete erstreckt, die in die Zustandigkeit der Kan-
tone fallen, kann der Bund nicht unter Berufung auf diesen Vertrag ge-
setzliche Regelungen fiur die innerstaatliche Umsetzung erlassen. Diese
Aufgabe obliegt in solchen Fallen den Kantonen (®s. BBl 1997 | 229f.).
Die Kantone ihrerseits sind in ihrem Kompetenzbereich zur Umsetzung der
vom Bund abgeschlossenen volkerrechtlichen Vertrage verpflichtet; sie
haben die dafur erforderlichen Regelungen zu erlassen, so wie sie es auch
bei dem ihnen Ubertragenen Vollzug der Bundesgesetzgebung tun mus-
sen.
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527 Im Rahmen der Bundesaufsicht konnen die Bundesbehotrden die Kan-
tone wenn notig dazu anhalten, die volkerrechtlichen Vertrage korrekt und
fristgerecht anzuwenden, da der Bund als Vodlkerrechtssubjekt fur jede
Missachtung seiner von ihm eingegangenen volkerrechtlicher Verpflichtun-
gen durch die Kantone verantwortlich ist. Der Bund kann die Umsetzung
dann selbst an die Hand nehmen, wenn die Gefahr besteht, dass wichtige
volkerrechtliche Verpflichtungen missachtet werden und dies wesentliche
Auswirkungen auf internationaler oder nationaler Ebene hatte, oder wenn
es sich auf Grund des Vertragsinhalts aufdrangt. (®s. Saladin, Peter, in:
Kommentar zur Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossen-
schaft, Art. 3, Rz. 166 ; Schindler, Dietrich, in: Kommentar zur Bundes-
verfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft, Art. 8, Rz. 11 et 12).
So kann sich der Bund auf die allgemeine Zustandigkeitsregelung abstut-
zen, die aus Artikel 46 Absatz 1 BV hervorgeht ; die Verpflichtung der
Kantone zur Umsetzung des Bundesrechts schliesst auch die Umsetzung
des Volkerrechts ein (®s. Mahon, Pascal, in: Aubert, Jean-
Francois/Mahon, Pascal (Hrsg.), Petit commentaire de la Constitution
fédérale de la Confédération suisse du 18 avril 1999, Zurich/Basel/Geneve
2003, Art. 54, n° 7).

528 gofern die Umsetzung eines volkerrechtlichen Vertrags in die Zu-
standigkeit des Bundes fallt, ermdglicht es Artikel 141a BV der Bundesver-
sammlung, die fur die Umsetzung erforderlichen Verfassungs- oder Geset-
zesdnderungen in den Genehmigungsbeschluss aufzunehmen. Diese Be-
stimmung ist im Rahmen des Bundesbeschlusses iiber die Anderung der
Volksrechte in die Bundesverfassung aufgenommen worden (®s. BBl 2001
4803ff.). Sie zielt darauf ab, unnétige Abstimmungen sowie widerspruchli-
che Abstimmungsergebnisse, wie etwa die Annahme eines volkerrechtli-
chen Vertrags und die Ablehnung der gesetzlichen Umsetzung, zu vermei-
den (®s. BBI. 2001 6092f). Es ist darauf hinzuweisen, dass es sich bei den
Regelungen von Artikel 141a BV um so genannte Kann-Bestimmungen
handelt; die Bundesversammlung ist daher nicht verpflichtet, von dieser
Moglichkeit Gebrauch zu machen und es steht ihr frei, ob sie einem Antrag
des Bundesrates auf Integrierung der Umsetzungsgesetzgebung in den
Genehmigungsbeschluss Folge leisten wiill.

529 Geht man vom Regelungsziel von Artikel 141a BV aus, kénnen fol-
gende Umsetzungsbestimmungen in den Genehmigungsbeschluss aufge-
nommen werden:

Ausfuhrungsbestimmungen, die sich unmittelbar aus den internationa-
len Verpflichtungen ergeben und fur deren Ausgestaltung dem nationa-
len Gesetzgeber kein Ermessensspielraum bleibt (®s. Bundesbeschluss
Uber die Genehmigung und die Umsetzung des Dritten Zusatzprotokolls
vom 8. Dezember 2005 zu den Genfer Abkommen von 1949 (ber die
Annahme eines zuséatzlichen Schutzzeichens, BBl 2006 1945).

Ausfuhrungsbestimmungen, die sich aus den internationalen Verpflich-
tungen ergeben und fur deren Ausgestaltung dem nationalen Gesetz-
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geber ein gewisser Ermessensspielraum zusteht (®s. Bundesbeschluss
Uber die Genehmigung der Akte zur Revision des Europdischen Paten-
tubereinkommens und tUber die Anderung des Patentgesetzes, BBl 2005
3809ff.).

530 Demgegentber sollten gesetzgeberische Begleitmassnahmen, welche
zwar mit der Umsetzung volkerrechtlicher Verpflichtungen im Zusam-
menhang stehen, sachlich aber auf rein innerstaatlichen Motiven beru-
hen, nicht in den Genehmigungsbeschluss zum entsprechenden Vertrag
integriert werden und nicht mit diesem zusammen Gegenstand einer
einzigen Abstimmungsvorlage bilden (®s. Botschaft betreffend das
Bundesgesetz zur Revision der flankierenden Massnahmen zur Perso-
nenfreizugigkeit, BBl 2004 6565ff. und 6588).

531 Es besteht derzeit keine klare und konsolidierte Praxis, auf die eine
Umschreibung der tatsachlichen Tragweite von Artikel 141a BV abge-
stutzt werden konnte. Die eidgendssischen Rate scheinen eher einer
grosszugigen Interpretation des Begriffs «der Umsetzung des Vertrags
dienen» zuzuneigen ; sie haben, entgegen der Auffassung des Bundes-
rats, beispielsweise beschlossen, in den Genehmigungsbeschluss zum
Protokoll tUber die Ausdehnung des Freizugigkeitsabkommens auf die
neuen EG-Mitgliedstaaten zwischen der Schweizerischen Eidgenossen-
schaft einerseits und der Europaischen Gemeinschaft und ihren Mit-
gliedstaaten andererseits auch das Bundesgesetz Uber die Revision der
flankierenden Massnahmen zur Personenfreizugigkeit aufzunehmen
(®s. BBl 2004 7125ff.). Dieser Entscheid der eidgendssischen Rate
wurde in der Lehre kritisiert (®s. Urs Saxer, Die Umsetzung volker-
rechtlicher Vertrdge im Verfahren gemass Art. 141a BV : auch ein Prob-
lem der Volksrechte, in AJP/PJA, 2005, S. 830f.) und begriindet allein
noch keine konstante und einheitliche Praxis. Es bleibt daher abzuwar-
ten, ob sich zu dieser Frage eine breiter abgestutzte Praxis entwickelt,
aus der zur Tragweite von Artikel 141a BV zwingendere Schlisse gezo-
gen werden kdénnen.

337 Prufung eines Erlassentwurfs auf Uberein-
stimmung mit dem internationalen Recht

3371 Internationaler Bezug

532 In die Botschaften des Bundesrates an die Bundesversammlung
muss - soweit notwendig - ein Kapitel aufgenommen werden, welches der
Prufung der Ubereinstimmung eines Erlassentwurfs mit den durch die
Schweiz eingegangenen internationalen Verpflichtungen gewidmet ist (Art.
141 Abs. 2 Bst. a ParlG). Es ist deshalb unerlasslich, dass die mit einem
Rechtsetzungsprojekt betraute Sachbearbeiterin oder der Sachbearbeiter
den internationalen Teil der Systematischen Sammlung des Bundesrechts
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pruft und sich gegebenenfalls an die Direktion fur Volkerrecht des EDA
wendet, um sich zu vergewissern, ob die zur Verfugung stehenden
Rechtsquellen volistandig sind, oder um allenfalls eine Erlauterung bzw.
Auslegung einer Bestimmung des internationalen Rechts zu verlangen.

3372 Europaischer Bezug

533 Die Bezluge des schweizerischen Rechts sowohl zum Europarecht im
engeren Sinne, d.h. zum Recht der Europaischen Union (EU) und der Eu-
ropaischen Gemeinschaften (EG), als auch zum Europarecht im weiteren
Sinne, d.h. zum Recht auch der Ubrigen europaischen Organisationen und
Ubereinkommen, unterstehen ebenfalls dem allgemeinen Voélkerrecht.
Diesbezuglich kann auf die vorstehenden Ausfihrungen sowie auf die Leh-
re und Praxis etwa zum Freihandelsabkommen zwischen der Schweiz und
der Europaischen Wirtschaftsgemeinschaft vom 22. Juli 1972 (SR
0.632.401) oder zum Ubereinkommen zur Errichtung der Européaischen
Freihandelsassoziation (EFTA) vom 4. Januar 1960 (SR 0.632.31) verwie-
sen werden (®s. BGE 98 Ib 385, 105 Il 49, 116 Ib 299).

534 Mit Bezug auf die Prufung der Europavertraglichkeit der schweizeri-
schen Gesetzgebung gelten fur die von den bilateralen Abkommen | und 11
zwischen der Schweiz und der EG sowie den EU-Mitgliedstaaten nicht er-
fassten Bereiche die bisherigen Rechtsgrundlagen und Verfahren: Am
18. Mai 1988 hat der Bundesrat beschlossen, ein Europakapitel in die Bot-
schaften an die eidgendssischen Rate und in die Antrage fur Verordnungen
einzufuhren. Darin soll bei Rechtsvorlagen mit grenziuberschreitenden
Auswirkungen inskinftig gepruft werden, "wieweit das geplante schweize-
rische Recht mit dem européaischen Recht vereinbar ist. Es geht bei die-
sem Streben nach Parallelitdt nicht darum, das europaische Recht auto-
matisch nachzuvollziehen, wohl aber darum, zu verhindern, dass unge-
wollt und unndtigerweise neue Rechtsunterschiede geschaffen werden,
welche die grundséatzlich angestrebte gegenseitige Anerkennung der
Rechtsvorschriften auf europaischer Ebene behindern” (®s. BBl 1988 111
380).

535 Das folgende Verfahren ist hierfiir vorgesehen (®s. BBl 1988 IlIlI
457):

Die fur den Gesetzes- oder Verordnungsentwurf zustandige Bundesstel-
le beschreibt selbst die europaische Rechtslage und nimmt Stellung
zum Verhaltnis des Rechtsetzungsentwurfs zum europaischen Recht;

das Integrationsburo, die fur das EU-Recht zustandige Stelle der Bun-
desverwaltung, Uberprift den Text unter dem integrationspolitischen
Aspekt und klart ab, ob alle wichtigen in der EU im Gange befindlichen
Entwicklungen berucksichtigt sind;
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die Direktion fur Volkerrecht behandelt alle volkerrechtlichen Fragen,
die sich bei der Entwicklung der Beziehungen zwischen der Schweiz
und der EU stellen;

das Bundesamt fur Justiz begleitet die gesetzgeberischen Vorhaben der
zustandigen Bundesstellen und macht ndtigenfalls Vorschlage, um die
Vereinbarkeit des schweizerischen mit dem europaischen Recht sicher-
zustellen.

536 Etwas anderes gilt fur die von den sektoriellen Vertragen zwischen
der Schweiz und der EG und den EU-Mitgliedstaaten vom 21. Juni 1999
erfassten Bereiche. Hier hat sich die Schweiz zur Ubernahme von Gemein-
schaftsrecht verpflichtet, wobei der massgebliche sog. Acquis commun-
autaire jedoch nur den vor dem Unterzeichnungsdatum des 21. Juni 1999
bereits bestehenden Gemeinschaftsrechtsbesitzstand umfasst. Fur die un-
ter die sektoriellen Vertrage fallenden sieben Bereiche und Teilbereiche
der Personenfreizugigkeit, des Guter-, Personen- und Luftverkehrs, des
Handels mit landwirtschaftlichen Erzeugnissen, der gegenseitigen Aner-
kennung von Konformitéatsbewertungen, des 6ffentlichen Beschaffungswe-
sens und der Forschung (®s. BBl 1999 6128 ff.) wurde ein spezielles Ver-
fahren eingerichtet. In dem Masse wie die Vertrage auf dem Prinzip der
Gleichwertigkeit der Rechtsordnungen beruhen, war es notwendig, Verfah-
ren fur den Informationsaustausch und/oder fur Beratungen festzulegen,
wenn entweder die Schweiz oder die EG vorsieht, Rechtsvorschriften in
einem Bereich zu andern, der von einem Abkommen abgedeckt wird. Zu
diesem Zweck wurden sog. Gemischte Ausschusse gebildet. Sofern infolge
der Anderung der Rechtsordnung der Schweiz oder der EG eine Anderung
der Vertrage angezeigt ist, welche lediglich technische Bestimmungen der
Anhange zu den Vertragen betreffen, kdnnen die Gemischten Ausschuisse
im Rahmen ihrer vertraglich festgelegten Kompetenzen diese Anhéange
abandern. Alle anderen Anderungen der Vertrage, welche von den Ge-
mischten Ausschussen vorgeschlagen werden, treten nur in Kraft, wenn
sie von den Vertragsparteien gemass ihrem jeweiligen internen Verfahren
angenommen worden sind. Streitigkeiten in einem Einzelfall Uber den Gel-
tungs- und Anwendungsbereich des Acquis communautaire werden in der
Schweiz und fur die Schweiz durch die schweizerischen Behdrden und Ge-
richte entschieden; ausserhalb eines Streitverfahrens werden allgemeine
Fragen und Differenzen zwischen der Schweiz und der EU demgegenuber
durch die Gemischten Ausschisse erortert und entschieden. In den in EU-
Mitgliedstaaten durchgefuhrten Gerichtsverfahren kann unter Umstanden
im Rahmen des sog. Vorabentscheidungsverfahrens gemass Artikel 234
EG-Vertrag der Européaische Gerichtshof (EuGH) angerufen werden. Uber
die Rechtsprechung des EuGH nach dem Zeitpunkt der Unterzeichnung der
sektoriellen Vertrage, d.h. nach dem 21. Juni 1999, wird die Schweiz un-
terrichtet. Um das ordnungsgemasse Funktionieren der sektoriellen Ver-
trage "sicherzustellen, stellt der Gemischte Ausschuss auf Antrag einer
Vertragspartei die Auswirkungen dieser Rechtsprechung fest” (®s. Art. 16
Abs. 2 des Abkommens zwischen der Europaischen Gemeinschaft und ih-
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ren Mitgliedstaaten einerseits und der Schweizerischen Eidgenossenschaft
andererseits Uber die Freizugigkeit vom 21. Juni 1999, SR
0.142.112.681).

537 Mit den bilateralen Abkommen Il haben die Europaische Union und
die Schweiz keinen einheitlichen Weg zur Umsetzung des Gemeinschafts-
rechts vereinbart. So sind beispielsweise die Vertragsparteien im Abkom-
men Uber die Assoziierung an Schengen und an Dublin Ubereingekommen,
in ihren bilateralen Beziehungen den anwendbaren acquis communautaire
in Form einer Liste in den jeweiligen Anhangen zu den Abkommen zu be-
zeichnen und ein Verfahren einzufiihren, das der Schweiz in Bezug auf die
zukunftige Entwicklung der Regelungen zu Schengen und Dublin ein weit-
gehendes Mitwirkungsrecht einrGumt. Andere Abkommen gehen vom
Grundsatz der Gleichwertigkeit der Gesetzgebung der Vertragsparteien
aus. Es sind dies die Abkommen im Bereich der Statistik, der Medien und
der Umwelt. Wieder andere Abkommen sehen die Schaffung von neuem
Recht sui generis vor, das sich im Wesentlichen am Gemeinschaftsrecht
orientiert. Dies ist der Fall bei den Abkommen Uber die Betrugsbekamp-
fung und zur Vermeidung der Doppelbesteuerung von in der Schweiz an-
sassigen friheren EU-Beamten (®s. BBl 2004 5965ff.).
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