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75.035
Botschaft

des Bundesrates an die Bundesversammlung
iiber die Reorganisation der Bundesverwaltung

(Vo 12. Februar 1975}

Sehr geehrier Herr Prisident.
sehr gechrte Damen und Herren.

Wir unterbreiten Thnen hiermit den Entwurf fiir eine umfassende Anderung
des Bundesgesetzes {iber die Organisation der Bundesverwaltung.

1 Ubersicht .

Die neueren Bestrebungen um eine Verwaltungsretorm im Bunde gehen anf \
parlamentarische Vorstdsse der sechziger Jahre curiick. Diese forderten dic An- |
passung der Organisation und der Verfahren der Exekutive an die gewandelte |
Situation, in der sich Gesellschatt. Staat und Behdrden heute befinden. Ein erster
Expertenbericht iiber Verbesserungen in der Regierungstitigkeit und Verwal-
tungsfiihrung des Bundesrates («Bericht Hongler») erschien im Jahre [967. Ge-
stlitzt darauf wurde eine Reihe von Sofortmassnahmen verwirklicht, deren wich-
tigste der Ausbau der Bundeskanzlei im Jahre 1968 ist. Im gleichen Jahr wurde
eine zweite Expertenkommission eingesetzt, die eine umfassende Anderung des
geltenden Verwaltungsorganisationsgesetzes und eine neue Kompetenz- und Aul-
gabenverteilung zu priifen hatte. Berichl und Gesetzesentwurf der Expertenkom-
mission flir die Totalrevision des Bundesgesetzes Uiber die Organisation der Bun-
desverwaltung («Kommission Hubers) wurden Ende 1971 verdffentlicht. Thre
Vorschlige wurden vom Bundesrat. dessen personelle Zusanumensetzung im Laufe
der Beratungen dnderte. und von der Bundesverwaltung ansgiebig diskufiert.

Unsere Vorlage sieht wie bisher cine Verwaltungsorganisation mit sieben
Departementen vor und beantragt auch, das kollcgiale Regierungssystem beizube-
halten. Wir wollen die notwendige Entlastung des Bundesrates auf andere VRO IS
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ansireben und méchten vorerst mii den nachgenammten, weniger spektakuliren
Anderungen Erfahrungen sammeln. Drst dann sind weitgreifende Neuerungen wie
die Vermehrung der Zahl der Bundesrite ins Auge zu fassen, wenn die vorgeschla-
gene Revision sich als unzureichend erweisen sollte. Dies um so mehr, als die mit
einer Lrhdhung verknlipften Folgen nach melr als einer Richtung zu staatspoliti-
schen Bedenken Anlass geben.

Als wichtigste Mittel, welche die gesuchte Entlastung des Bundesrates und
die Sanierung des Kollegialprinzips zustandebringen sollen, schligl unser Geset-
zesentwurf vor:

— vermehrte Delegation von Aufgaben an die Bundesédinler,
- verstirkter Einsatz von Stabsstellen auf Regierungs- und Verwaltungschene,
— Neuregelung der Organisationsgewalt im Sinne einer grosseren Beweglichkeit,

- Schaffung einer neuen Stufe zwischen Departementsvorsteher und Amt: die
Gruppe,

— Entlastungen des Bundesrates in seinen Verpflichtungen gegeniiber der Bundes-
versammlung.

2 Allgemeiner Teil
21 Einleitung
211 Historischer Uberblick
2111  Bestrebungen zur Verwaltungsreform im 19. Jahrlumdert 1)

Der Ruf nach Enllastung und Reform des Bundesrates ist fast so alt wie der
Bundesstaat selbst. Noch unter der Verfassung 1848 meldeten sich Unzulinglich-
keiten an, dic aus den rasch zunehmenden Aufgaben des Bundes erwuchsen und
denen ein absolutes Kollegialsystem mit einer bloss praparierenden und ausfiih-
renden Departementalordnung nicht geniigte. Nach der Verfassungsrevision 1874,
die an der Organisation und an der Stellung des Bundesrates grundsitzlich nichts
dnderte, wurden periodisch Revisionswiinsche laut. Sie lauteten regelmissig auf ®
«Enllastung des Bundesrates» oder «Verwaltungsreform» und fanden Nicder-
schlag in vielfiltigen, auch von der Offentlichkeit eingebrachien Vorschligen,
ferner in ausgedehnten Debatlen und in Anderungen der Organisationserlasse
hinsichtlich des Bundesrates. Marksteine solcher Revisionen bildeten nainentlich
die Jahre 1878, 1887 und 1895,

Es waren vorwiegend zwei Mittel, die die gesuchte Entlastung des Bundesra-
tes zustande bringen solllen: entweder eine Erweiterung der Geschiifte, die den

b Bine ausfiihrlichere Darstellung der Geschichte des Organisationsrechts der Bundesver-
waltung, auf die hier verwiesen wird, gibt der Expertenbericht 1971 (Anhang) {iber die
Totalrevision des Bundesgesetzes tiber die Organisation der Bundesverwaltung.
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Departementen zur selbstindigen Frledigung zugewiesen wurden, oder Anderun-
gen in der Departementsfihrung des Bundesprisidenten durch Verbindung des
wechseinden Prisidiums je mit dem Politischen Departement mit der Folge einer
hiufigen Departementsrotation. Erwogen wurden allerdings wiederholt noch an-
dere Maglichkeiten. So standen unter anderem folgende Vorschlige zur Diskus-
ston: '.

— die Durchfithrung des Direktorialsystems durch Herausldsung der Bundesriite
von der Departementsleitung. die durch Verwaltungsdirektoren zu iibernehrnen
WHTC.

— dic Ernennung von geschiftstfithrenden Unterstaatssekretiren.

— die Erh:t')hung der Zahl der Bundesriite.

2112 Das Verwaltungsorganisarionsgesetz von (914

Mit Botschaft vom 13. Mérz 1913 (RBL 7973 1T 1) beantragte der Bundesrat
etne umfassende Revision des Bundesverwaltungsorganisationsgesetzes. Die (re-
schiiftskreise der Departemente sollten neu umschrieben und der Bundesrat iiber
einen starken Ausbau der Delegation entlastet werden; eine Erhdhung der Mit-
gliederzahl wurde, wie schon 1894, erneut abgelehnt. Die eidgendssischen Rite
stimmten dem Gesetzesentwurf ohne grosse Anderungen am 26, Mirz 1914 bei.

So ist es in der Folge bei der normativen Grundstrukiur der Exekutivorgani-
sation geblieben, die das 19. Jahrhundert gegeben hat und dic sich so charakteri-
sieren 1asst: costens Beibchallung des Kollegiulsystems fiir die Teitung der Exeku-
tivgewall und zweitens Moglichkeit der Ubertragung von Geschiften zur selbstin-
digen Evledigung auf die Departemenie. (Andenungen m der Ordnung det Depar-
temnentszuteifungen und der Abbau der Rechtspflegeaufgaben des Kollegiums
betreffen glie Grundstruktur nicht.) Rechtliche Anderungen gingen vorwiegend
auf das Mass der Ubertragungen von Aufgaben auf die Departemente und auf die
diesen unterstellten Dienststellen. Heute sind fiir die Ovganisation und das Verfah-
ren der Exekutivspitze imumer noch und vorwiegend muassgebend:
~ Artikel 95. 98, 102 BY in der Fassung von 1874 und Artikel 103 BV in der

Fassung von 1914, -

- Bundesgesetz liber die Orgamsation der Bundesverwaltung vom 26. Mirz 1914
(= BVerw OG).

— Bundesratsbeschluss beireffend die Zustindigkent der Departemente und der
ihnen unterstellten Anusstelien zur selbstindigen Erledigung von Geschiften
vom 17. November 1914 (= DelegationsQ).

Die beiden letzigenannten Grunderlasse sind wisderholt crginzt worden.
Dazu kommen spezielle Orzanisationserlasse fir die einzelnen Departemente und
die Bundeskanzlei mit gelegentlichen Anderungen, die zeigen. dass die Bundesver-
waltung innerhalb des durch die erwidhnten Grunderlasse zezogenen Rahmens
organisatorisch in eincr stindigen Bewegung ist.
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211.3  Neuere Reorganisationspostulate

211.31 Meinungsiusserungen von Altbundesraten

Seit dem Ende des Zweiten Weltkrieges wuchs die Erkenntnis, dass das
Organtsationsgesetz vom 26, Marz 1914 — auch unter Berticksichtigung aller bishe-
rigen Anderungen — nicht mehr zu geniigen vermag. Als erster erhielt Bundesrat
Stampfli im Dezember 1947 den Auftrag, einen Bericht zum Thema Entlastung
der Deparlemente und ihrer Vorsteher auszuarbeiten. Im Vordergrund stand
damals die Frage nach der Entlastung des Volkswirtschaftsdepartementes; der
Berichl schnitt aber auch andere Themen an.

Im Herbst 1955 erschien eine Stellungnahme von Bundesratl Feldmann. 1961
crstaitctc Bundesrat Rubattel im Auflrag des Bundesrates ein Gutachten, das sich
mit der Reorganisation der Bundesverwaltung befasste. Zum Teil aus eigener
Initiative verdffentlichten sodann die Altbundesrite Kobell, Lepori, Weber,
Streuli und von Steiger im gleichen Jahr Verlautbarungen zu diesem Fragenkom-
plex, denen Meinungsdusserungen der Altbundesrdte Potitpierrc und Wahlen
(1967} sowie Chaudet (1970) folgten.

In jiingster Zeit (1974) rieten die Altbundesrdte Chaudet, Wahlen, Spiihlcr,
von Moos, Schaffner, Bonvin und Tschudi an der Sitzung einer nationalritlichen
Kommission {ibereinstimmend von einer Erhdhung der Zah! der Bundesrite ab
und empfahlen, die notwendige Lntlastung der Regierungsmitglieder auf andere
Weise zu sucher.

Mit Augnghme der Herren Rubattel, der fiir eine Erhéhung auf neun Mit-
glieder eintrat, und Lepori, der cine Erhéhung auf elf Mitglieder befiirwortete,
standen alle iibrigen Verdftentlichungen ciner Erhéhung kritisch und sehr zuriick-
haltend gegentiber.

Obschon bereits in den 50er Jahren, alse kurz nach dem Erscheinen des
Berichtes von Altbundesrat Stampfli, die Frage der Totalrevision des Verwal-
tungsorganisationsgeselzes zur Diskussion gestanden hatte, konzentrierte sich die
Auseinandersetzung immer wieder auf das Problemn der Zahl der Bundesrite; die
Gesamtrevision wurde hinausgezdgert.

211.32 Parlamentarische Vorstdsse von 1902 bis 1974

Am 20. September 1962 wurde ein Postulat der Kommission des Stinderates
angenommen, welches den Bundesrat dazu einlud, «iiber die Zweckmassigkeit der
heutigen Organisation der Bundesverwaltung und der Aufgabenverteilung unter
den Departementen und innerhalb derselben» Berichl zu crstlatten.

Mit einem Postulat vom 3. Mdrz 1965 warf Nationalral Chevallaz die Frage
auf, «ob der Bundesrat heute tatséichlich {iber die notwendigen Informations- und
Koordinationsmittel sowie {iber die Kontroliméglichkeiten ver(iigl, um seincr
Aufgabe als Kollegialbehorde gerecht zu werden». Der Postulant hielt unter der
geltenden Organisation die Bewaltigung der Doppelfunktion des Bundesrates als
Mitglied der Regierung und als Departementsvorsteher fiir fraglich. Er verlangte
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deshalb eine Uberpriifung der Entlastungsméglichkeiten fiir die K ollegialbehérde,
unter besonderer Beriicksichtigung der Fragen nach einem Prisidialdepartement
und der Zuteilung cines ausserhalb der Verwaltungshierarchie stehenden Stabes
an die Departementsvorsteher. !

Am 17, Mdrz 1965 nahm der Stinderat ein in seinen Grundziigen mit dem
Postulat Chevallaz libereinstimmendes Posrulat Borel an. welches iiberdies die
Frage nach der Einfithrung von ausserhalt der Verwaltung stehenden Stidben,
welche in jedem Departement den Departementschel in seiner politischen und
organisatorischen Aufgabe unterstiitzen sollten, stellt.

Im Nationalrat wurde am I6. Mai 1965 e Postulat Sedunitt angenommen,
mit dem Begehren, dic Erhéhung der Mitgliederzahl des' Bundesrates von sicben
auf elf zn priifen.

In einem am 6. Mdrz 1969 angenommenen Postulat fordert Nationalrat Che-
vallaz erneut die Verstirkung oder Schaffung von Organen, welche «zur besseren
Uberwachung der ganzen Verwaltung» erforderlich sind.

Stinderat Broger reichte am 17. Dezember 1971 eine Motion ein, mit welcher
er zur dringlichen Entlastung der Bundesriite die Einfiilhrung des Institutes des
Staatssekretirs beantragt. Die Motion wurde am 17. September 1973 zuriickgezo-
gen.

Mit einem Postular vom-26. Juni 1974 verlangt Nationalrat ¢ Schiirmann)-
Rippstein ferner die Bildung eines «Departements fiir allgemeine Angelegenhei-
ten» zur Bewdltigung von Staatsaufgaben. die den angestammten Tatigkeitsbe-
reich der bestehenden Departemente iberschreiten.

Zu crwihnen ist in diesem Zusammenhang auch eine parlumentarische Initia-
tive Breltenmoser vom 28, Januar 1974 diber Zahl und Wahl der Bundesrite.
Diese tritt unter anderem fiir ¢ine Erhéhung der Mitgliederzahl des Bundesrales
von sieben auf clf ein.

211.33 Der Expertenbericht 1967 iiber Verbesserungen in der
Regierungstitigkeit und Verwaltungsfithrung des Bundesrates

Der Bundesrat beschloss am 9. Judi 1965 zur Pritffung der durch die parla-
mentarischen Vorstdsse der Jahre 1962 bis 1965 aufgeworfenen Fragen iiber die
Organisation und Arbeitsweise des Bundesrates eine Expertenkommission unter
dem Vorsitz von Dr. Otte Hongler, Direktor der Zentralstelle fiir Organisations-
fragen der Bundesverwaltung, einzusetzen. Im Expertenaufirag stand nicht bloss
die Entlastung des Kollegiums wic bel (rilheren Gutachten im Mittelpunkt. son-
dern umfassender die Organisationsfrage, wic die Exekutive ausgestaltet werden
kann, um dic ihr Gbertragenen verfassungsmissigen Aufgaben zeit- und sachge-
wdss crledigen zu konnen.

Dic Ergebnisse der Untersuchungen wurden durch einen umfangreichen Fx-
pertenbericht im November 1967 abgeschlossen. Die Empfehlungen und konkre-
ten Antrige der Kommission lassen sich wie folgt zusammenfassen:
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— In einer ersten Reformstufe sind Modifikationen vorzunehmen, welche ohne
oder mit nur geringfiigigen Rechtsinderungen verwirklicht werden kénnen.
Dies betrifft etwa die Reformvorschlige iiber die Arbeitsweisc des Kollegiums,
die Unterstittzung der Departementschefs und Arbeiten der . citungsorganisa-
tion der Prepartemente, die Geschiftsleitung durch den Bundespriisidenten und
seine Bntlastung durch den Vizeprisidenten bei den Prisidialverfiigungen und
insbesondere den organisatorischen und personellen Aushbau der Bundeskanz-
lei.

— Mit ciner zweiten Reformstufe hat die Entlastung des Bundesrates von Verwal-
tungsaufgaben durch eine neue Kompelenzverteilung zu erfolgen, was durch
rasche und vollstindige Revision des Organisationsgesetzes und der Delega-
tionsordnung von 1914 sowie der Kompetenzordnungen in vielen Einzelgesct-
zen 7u geschehen hat.

— Schliesslich sind Verfassungsrevisionen notig, welche die Stellung auch des
Parlaments betreffen und cine Uberholung des Artikels 85 bzw. 102 BV mit
dem Zicl, das Parlament und damil anch den Bundesrat von untergeordneten
Obliegenheilen zu entlasten,

Die Empfehlungen des Expertenberichts zur ersien Reformstufe sind heute
teilweise verwirklicht; sie sollen zusammen mit den noch offenen Fragen nun iin
zu revidierenden Verwaltungsorganisationsgesetz jhren Niederschlag finden.

2114 Der Expertenbericht 1971 ither die Totalrevision
des Bundesgesetzes tiber die Organisaiion der Bundesverwaltung

Der Bundesrat beschloss am 22. Mai 1968, grundsitzlich der Emplehlung der
von Dr. O, Hongler prisidierten Expertenkommission — das Verwallungsorganisa-
tionsgesetz von 1914 zu revidieren — zu folgen. Er bestellte am 16. Oktober/
20. November 1968 — unter dem Vorsitz von Bundeskanzler Dr. K. Huber — eine
zweite Expertenkommission, deren Aufpabe wic folgt umschrichen wurde: «Iic
Expertenkommission hat den Anftrag, dem Bundesrat Vorschlige fiir eine Total-
revision des Bundesgesctzes vom 26, Mérz 1914 iber die Organisation der Bundes-
verwaltung sowic des Bundesratsbeschlusses vom 17. November 1914 betreffend
die Zustindigkcit der Departemente und der ihnen unterstellten Amitsstellen zur
selbstindigen Friedigung von Geschiflen zu unterbreiten».

Dieser Aufirag wurde spiter duhingehend erweitert, dass auch das Problem
der Zahl der, Bundesréite und einer entsprechenden Organisation der Bundesver-
waltung bei einer allfalligen Erhéhung auf neun oder elf Mitglieder behandell
werden sollte 1),

U Dagegen gehbrte die I'rage des schweizevischen Regierungssysiems, insbesondere der
allfillige Ubergang zum parlameniarischen System, nichl zum Auftrag. Diese wurde
von der Arbeitsgruppe fiir die Vorbereitung einer Totalrevision der Bundesverfassung
(Schlussbericht 1973 8. 497 {1.) behandelt.
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Der Bericht der Expertenkommission stand unter den Geboten der Kiirze
und der Ausrichtung auf die praktisch-geserzgeberische Zielsetzung des Experten-
auftrags. Bei der Durchfitlhrung ging die Expertenkommission in vielen wesent-
lichen Fragen vom erwihnten «Bericht Hongler» aus dem Jahre 1967 aus.

Der ausgewogene und klare Bericht der Expertenkommission fir die Totalre-
vision des Bundesgeseizes iber die Orgamsation der Blindesverwaltong konnie
weilgehend unseren Vorschliigen fur die Reorganisation zugrundegelegt werden.

2115 Werdegang dieses Geseizesentiurfs

Dic von Bundeskanzler Dr. K. Huber prisidicrte Expertenkommission [ir
di Totalrevision des Bundosgesetzes Uiber die Organisation der Bundesverwaltung
konnte ithre Arbeiten Anfang September 1971 abschliessen. Der Konmmissionsbe-
richt st Ende November 1971 verdflentlicht worden. Am 235, November 1971
haben wir die folgende vorldufige Stellungnahme zum Bericht aund Gesetzesent-
wurf bekannt gegeben:

Der Bundesrat gelit mul der allgemeinen Ziclsetzung der Reformen, wie sie
von der Expertenkomnussion wmschrieben wird. einig. Er pfhchtet auch der Grund-
konzeption des vorgelegten Gesetzesentwurfes bet. In seiner Botschaft an die eidge-
néssischen Rite wird er sich auf diesen Gesetzesentwurf ahstiitzen. ohne sich schon
in allen Einzelherten festzulegen Zu den noch offenen Fragar gehdrt vor allem die
Newzwweisying einzelner Dienstabteungen (Amter). ‘

Der Bundesrat hill an der Swebner/isiong test

Die Schaffung eines Prisidialdepartements Kommt bet der Siebnerlésung nicht
i Frage. Sie wird aber auch unabhéingig davon negativ beurtedt, und zwar insbe-
sondere deshalb. well dadurch das Kollegialprinzip beeintriichtigt wirde. ‘

Was die Finfithrung des Stagrssekrerdrs betrifft, 1st der Bundesrat mt der
Konzeption der Kommission einverstanden. Sowohl die Schaffung von parlamenta-
rischen Staatssekretiren als auch die Einflihrung von beamteten Staatssekretdren
wird negats beurteilt. Die Entlastung der Regierungsnutgheder und Departements-
vorsteher ist vielmehr v der von der Kommission vorgeschlagenen Richtung zu
suchen, msbesondere durch dic Schalfung von Generalsekretariaten im Sinne von
Stabsstellen. Gruppenbildung (soweit notwendig) und die Finfuhrung personticher
Mitarbeiter. ‘

Drer Bundesrat begrusst 1or aliem folgende Vorschliige der Kommission:

— vermehrfer Linsatz von Stabssiellen auf Regierungs- und Departementsebenc.

— entsprechender Ausbau der Bundeskanzlel als zentrale Stabsatelle der Regicrung,

— Schaffung eines Generalsckretaniates bel jedem Deparlement als zentrale Stabs-
stedle.

— Rildung emer neuen Swife ywischen Departementssorsicher und Amt. namlich
der sogenannten Gruppe. tberall wo die Zahl der Amter eines Departements fur

I B I

eme unmitielbare Fithrung durch den Departements orsieher zu gross ist.
— Mdglichkeit des Beizugs von personlichen Mitarbeitern der Departementsyofste-
her.

Im Anschluss an diese Stellungnahme haben wir die Departemente zur Ver-
nehmlassung zum Expertenbericht und Gesetzeseniwurf eingeladen. unter Hin-
weis auf die bereits getroffenen Vorentscheide. Tiir die Abgabe der Vernehmlas-
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sung wurde der 29, Februar 1972 als letzter Termin festgesetzt. Das Schwerge-
wicht der Vernehmlassungen der Departemente lag bei gewissen organisatorischen
Vorschlagen und unter thnen vor allem bei den vorgeschlagenen Verschiebungen
einzelner Amter und der Schaffung neuer Amter. Vorbehalte wurden insbesondere
zur Gruppenbildung, zum Ausbau der Generalsekretariate und gegentiber der
Institution des persénlichen Mitarbeiters angemeldet.

Im Frithjahr 1972 hat die Expertenkommission sich zu den departemcntalen
Vernchmlassungen gediussert. Ende Mai hat uns dic Bundeskanzlei dazu cinen
Zusalzbericht unterbreitet.

Wir haben uns daracf in den Monaten August bis Cktober 1972 in verschie-
denen Sitzungen mit den zahlreichen, im Zusammenhang mit der Reorganisation
der Bundesverwaltung sich stellenden Fragen befasst und — im Hinblick auf die
Antragstellung an die eidgendssischen Rite — die richtungsweisenden Vorent-
scherde gefilit.

In der TFFolge haben die im Bundesrat vertretenen Fraktionen der Bundesver-
sammlung den Wunsch nach einer Orientierung iber die Beschliisse des Bundesra-
tes gedussert. Nachdem der Expertenbericht bereits im Dezember 1971 den Mit-
gliedern der eidgendGssischen Rite zugestellt und unsere Auffassung zu deh Grund-
satzfragen schon damals im Rahmen einer Pressckonferenz bekanntgegeben wor-
den is(, haben wir den Bundeskanzler als Prisidenten der Expertenkommission
beauftragt, die Vorschlige der Experten und dic Stellungnahme des Bundesrates
dazu vor den vier Fraklionen zu erlidutern.

Die im Frithjahr 1973 eingetroflenen Eingaben der vier parlamentarischen
Gruppen, die in der Presse verdflentlicht wurden, dusserten sich hauptsichlich zur
Mitgliedcrzahl des Bundesrates, zur Frage eincs Prasidialdepartements, zur Insti-
tution der Staatssekretdre und zum Problem der Organisationsgewalt.

Gestiitzt aufeinen Bericht der Bundeskanzlei iiber das Ergebnis der Umfrage
bei den Frakiionen beschlossen wir am 25. April, von einer Vorlage auf Erhohung
der Miigliederzahl des Bundesrates abzuschen. Gleichzeitig beaufltraglen wir die
Bundeskanzlei, einen bereinigten Entworf fiir cin neues Verwaltungsorganisa-
tionsgesetz auszuarbeiten und thm folgende Konzeption zugrundezulegen : sieben-
gliedriger Bundesrat; kein Prisidialdepartement; Verzicht auf die Institution der
Staatssekretdre; Erwdhnung der Abteilungen im Gesetz; Ermichtigung an den
Bundesrat, durch Verordnung die Abteilungen den Departementen zuzuweisen;
Ermichtigung an den Bundesrat, dorch Verordnung Abteilungen zu Gruppen
Zusammenzufassen.

Ein nach diesen Richilinien erstellter Gesetzesentwurf ist am 13, Juli von der
Bundeskanzlei vorgelegt worden, worauf das Mitberichtsverfahren bei den Depar-
tementen eingeleitet wurde. Im Dezember 1973 hat die Bundeskanzlei zu den
zahlreichen von den Departementen gemachten Anregungen und Anderungsvor-
schligen Stellung genommen.

Am 28. Januar 1974 hat der Bundesral in neucr Zusammensctzung dic
Grundsatzentscheide vom 235, November 1971 und vom 25, April 1973 bestdtigt.
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Die noch offenen Fragen iiber den Gesetzesentwurf haben wir am 20. Februar
entschieden und die Bundeskanzlei beauftragt. gestiitzt auf’ diese Entscheide die
Arbeiten un der Botschall zum neuen Verwaltungsorganisationsgesetz des Bundes
voranzulreiben.

Im Scptember hat uns die Bundeskanzlei einen Botschaftsentwurf zu einer
ersten Aussprache unterbreitet, worauf dieser iiberarbeitet und dem abschliessen-
den Mitberichtsverfahren unterstellt wurde.

Auf ein externes Vernehmlassungsverfahren bei den Kantonen und den zu-
stindigen Organisationen haben wir ausdriicklich verzichiet, da die Reorganisa-
tion der Bundesverwaltung die Rechte und Pflichten der Kantone und der Ver-
bénde nicht beriihrt.

212 Die Notwendigkeit der Reform und ihre Zielsetzung
212.1  Griinde fiir eine Totalrevision des Verwaltungsorganisationsgesetzes

Seit dem Erlass des Bundesverwallungsorganisationsgesetzes im Jahre 1914
haben die Aufgaben des Staates und inshesonderc dic Aulgaben des Bundes stark
zugenommen. Dic Verwaltungsaufgaben sind aber auch threr Natur nach schwic-
riger und vielgestaltiger geworden. Diese Entwicklung hat in den letzten Jahrzehn-
ten die Bedingungen fiir die Titigkeit des Staates in vieldn Bereichen stark verin-
dert. Die Gesellschaft fordert vom Staat, dass er seine vielfaltigen Dienstleistun-
gen auf der Héhe der Zeit halte, auf manchen Gebieten sogar die Entwicklung
vorantreibe. Die Fiille und Komplexitit der Aufgaben, die sich der Leistungsver-
waltung heute stellen, zwingen ihn in zunehmendem Masse, moderne Organisa-
tions-, Arbeits- und Fiihrungsmethoden anzuwenden, auch wenn fir den Staat
teilweise andere strukturclle und funktionelle Grundsitze gelten als flir ein priva-
tes Wirtschaftsunternchmen entsprechender Grisse.

Es verdient hier hervorgehoben zn werden, dass die Bundesverwaltung im
grossen und ganzen — trotz ciner Reihe von Mingeln — schon bisher recht gut
funktioniert hat und in vielen Bereichen mit einem Minimum an Aufwand Her-
vorragendes geleistet hat und immer noch leistet. Auf zahlreichen Gebieten wird
seit langem vieles in sinnvoller Weise koordiniert und durch aufgeschlossene Zu-
sammenarbeit geldst. Verglichen mit auslindischen Beispielen ist es unserem
Lande jedenfalls bisher gelungen. schwierige und wachsende Probleme mit einem
verhéltnismassig kleinen und qualitativ hochstehenden Milarbeiterstab zu bewil-
tigen.

Das aus dem Jahr 1914 stammende Organisationsgesctz flir die Bundesver-
waltung 1st zwar zahlreichen Teilrevisionen auf verschiedenen Stufen — Gesetz,
einfacher Bundesbeschluss, Bundesratsbeschluss — unterzogen worden, doch der
heutige Zuistand dieser Rechtsordnung befriedigt kauni mehr. Das Organisations-
recht des Bundes ist zu uniibersichtlich geworden. es mangell an Klarheit und
Einfachheit, cs ist nicht genligend beweglich, um den sich heute und morgen


http://dodis.ch/52635

dodis.ch/52635
1462

stellenden nenen Aufgaben gewachsen zu sein. So ist ein Girand fiir cine Totalrevi-
sion in der Notwendigheit ciner allgemeinen Uberpriifung der weltenden Organisa-
tiomsstruktur 7u sehen. ITm Verlaul der Jahrzehnte sind eine grosse Zahl von neuen
Dienststellen — teils in der Gréssenordnung der Abtcilung — enistanden. Sie sind
den Departementen zugeteilt worden, ohne dass man sich der Riickwirkungen auf
die Struktur und die optimale Fihrungsmoglichkeit dieser Departemente stets voll
bewusst war. So sind namentlich im Departement des Innern und im Volkswirt-
schaftsdeparlement eine Zahl von Abteilungen herangewachsen, deren direkte
Betreuung und politische Vertretung an den Departementschef auf die Dauer
nicht mehr zu verantwortende Anforderungen stellen. Bei einzelnen Departemen-
ten hat die Zahl der dem Departementsvorsteher direkt unterstellten Dienststellen
und die damit verbundene Beanspruchung das nach allen modernen Fithrungs-
und Organisationsgrundsiitzen angezeigte Hochstmass {iberschritten,

Sodann dringt sich cin neuer Fiihrungsstil auf; dic kooperative Fithrung
kann viel zur Entlastung der Spitzen beitragen, das glinsiige Klima und den Raum
schaffen fiir Initiative, Ideen und schdpferische Krifte sowie fir dic Ubernahme
entsprechender Verantwortung. Dic Qualitit der Arbcit und der Wirkangsgrad
eines derart komplizierten Apparates, wie ihn dic Bundesverwaltung darstellt,
hangt nicht nur von Organisationskonzepten und Dienstanweisungen, sondern in
ebenso prossem Masse von dem in der Verwaltung herrschenden Geist und dem
Cinsatz ihrer Milarbeiter ab. Die neue gesetzliche Qrdnung der Bundesverwaltung
soll grundlegende Prinzipien fiir eine zeitgemisse Fithrung des grossen und in
mancher Hinsicht uniiberblickbar gewordenen Verwaltungsgefiiges der Schweize-
rischen Lidgenossenschaft festlegen.

Schlicsslich geniigt auch die heulige Form der Verwaltungsaufsicht nicht
mehr in allen Teilen. Primér ist es Sache des Bundesrates, die Aufsicht iiber die
Verwaltung auszuiiben, wihrend das Parlament die Oberaufsicht inne hat. Ge-
stiitzt auf das neue Gesetz soll die systematische verwaltungsinterne Kontroile
ausgebaut werden; Regierung und Departementsleitung sellen verbesserte Kon-
trollinstrumente erhalten. Die Verbreiterung und Vertiefung der Kontrollen iiber
die Verwaltung bildet das nolwendige Gegenstick zu der im Gesetzesentwurf
vorgeschlagenen weitreichenden Delegation der Kompetenzen an die Bundesidm-
ter.

212.2 Die Ziele der Totalrevision

Die Reform von Regierung und Verwaltung, die mit der Gesetzesrevision ein
normatives Fundament erhilt, geht darauf aus, die geforderte Leistungsfihigkert
der Exelcutive sicherzustellen unter Wahrung des Kollegialprinzips. U Die Regierung
muss wieder vermehrt in die Lage versetzt werden, ihrer priméren Aufgabe des

) Seit Mitte der sechziger Jahre werden vom Bund und von verschiedenen Kantonen
vermehrte Anstrengungen unternommen, durch eine leistungsfihigere Organisation
und durch eine Neuordnung der Kompetenzen und der Entscheidabliufe dic Yoraus-
setzungen zu verbessern, damil der Staat die grossen und stAndig wachsenden Aufga-
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Regierens nachzukommen. [Dicses Vorhaben setzt eine seifgemdssere Organisa-
tion, cine zweckmdssigere Ordmng der Fumkrionen und das Vorhandenscin wirksa-
mer Flihvungsinstrumente voraus,

Bei der Totalrevision des Organisationsrechts geht es weniger darum, das
Bisherige in grosser Aufmachung zu dndern. als vielmehr das Neue. das Kom-
mende, das quantitativ und gualitativ Ungewohute aufzufangen und zulinglich zu
bewiiltigen. Der neuen Gesetzgebung liegt die Uberlegung zugrunde, dass Struktu-
ren und Funktionen eine relalive Stabilitdt und Konstanz bendtigen. Das Organi-
safionsgesetz. muss auch neuen Entwicklungen offen bleiben und dazf nicht alles
und jedes regeln. Bei der Beurteilung der Revisionsvorschlige waren wir bemiht.
bewihrte Strukturen nicht ohne Not in Frage 20 stellen und das schon vorhan-
dene Verstindnis zur Zusammenarbeit nicht zu beeintrachugen. Sodann gilt cs zu
beachten, dass die notwendigen Reformen nur begrenzt das Werk rechtlicher
Normen sein kdnnen; nach wie vor ist die Grundhaltung und der rechtlich nicht
erfagsbare Wille der Amtstriger entscheidend.

Wir bemiihten uns, Reformsorschldge auszuarbeiten. welche das Kollegialsy-
stem sidrken und gleichzeitio eine rationelle wnd leistingsfihice Verwaltung sicher-
stellen. Dabei liessen sich Expertenkommission und Bundesrat von den fir die
moederne Unternehmensfilhrung massgebenden Leitlinien inspirieren wie: klare
Umschreibung der zu erfiillenden Aufgaben. ein Fihrungssystem, das aufgrund
umfassender Informationen und sorgfdluger Abkldrungen rasches und zeitgerech-
les Entscheiden ermdglicht. vermehrte Delegation von weniger wichtigen Geschaf-
len bei gleichzeitigem Ausbau der verwaltungsinternen Aufsicht sowie Schaffung
mohiler, rasch anpassungsfahiger Organisationstormen entsprechend der weeh-
selnden Vielfalt der zu erfiillenden Aufgaben.

Will man das Kollegialsystem durchhalten, ja aufwerten, so muss der Preis
von Abstrichen an andern Orten bezahlt werden: so zihll die Entlastung der
Spitze zu den wichtigen Anforderungen, denen das ncuc Verwallungsorganisa-
tionsgesetz gerecht 7n werden hat. Dabei war man sich stets im klaren dariber,
dass dieses Ziel nicht primér und auf jeden Fall nicht allein {iber den Weg einer
Vermehrung der Departemente anvisiert werden kann. Die Geschifte des Kolle-
giumssollen allen andern Verpflichtungen eines Mitgiieds des Bundesrates vorgehen

seien es Verpflichtungen im Departement. seien es solche der Reprisentation,
seien es solche gegentliber sozialen Krifren. Nur bei der strengen Beachtung dieses
Vorrangs hat das Koliegialprinzip reale Aussicht. sich in der Staatspraxis zu
behaupten.

ben sinnvoll und zeitgerecht erfilllen kann So im Aargau (Bericht uber die Verwal-
tungsreform 1968). in Bern {Gesetz (ber Grundsitze des verwaltungsinternen Verfah-
rens sowie die Delegation von Verwaltungsbefugnissen des Regierungsrates, 1971),
Basel-Stadt (Gesetzesentwurf zum Organisationsgesetz 1974). Fraiburg (Bericht tiber
die Regierungs- und Verwaltungsreform 1971). Thurgau (Gesetzesentwurf {iber die
Organisation der Staatsverwaltung, 1972), Ur (Bercht uber die Reorgamisation der
Regierungs- und Verwaltungstitigkeit 1972) u. a. .
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22  Grundsatzfragen
221 Zur Frage der Zahl der Bundesriite
221.1 Vorbemerkung

In den neuercn Diskussionen um dic Entlastung und die Reform des Bundes-
rates steht die Frage der Zahl der Mitglieder der Exekutive i Vordergrund.
Dabei wird die Erhéhung der Mitgliederzahl des Bundesrates als oft einziges oder
wichtigstes Mittel betrachtet, um dic wachsende Aufgabenlast der Exekutive zu
mildern. Die Revisionsproblematik wurde lange vorwiegend unter diesem Blick-
winkel gewlirdigt; man ibersah andere Entlastungsmdglichkeiten und verkannte
teilweise die Méngel der bestehenden Ordnung. Erst allmdhlich wird bewusst, dass
die Zahl der Bundesrite nur eine Teilfrage eines umfassenderen Problems, nim-
lich der sinnvollen Organisation der Bxekutivspitze darstellt und in dieser weiten
Sichl angegangen werden muss. Die zentrale Rolle, welche die Frage der Zahl der
Bundesriite auch in der gegenwirligen Reformdiskussion spielt, veranlasst uns,
diesen Teilbereich der Organisalionsfrage an die Spilze unserer Darlegungen zu
stellen.

221.2 Fragestellung

Es ist eine wiederholt aufgeworfene Frage der schweizerischen Verfassungs-
ordnung, welche Grosse das Regierungskollegium aufweisen solle. Sie war erst-
mals im Jahre 1894 Gegenstand von Reformdiskussionen. Seit 1913/14 wurde die
zahlenmissige Frweiterung des Bundesrates immer wieder gefordert, immer wic-
der aber als unbehelflich verworfen: Die Bundesversammlung hat entsprechende
Motionen oder Postulate meist als erheblich erkldrt, nach der etnmal positiven,
sonst aber negativen Stellungnahme des Bundesrates auf die Weiterverfolgung
jedoch verzichtet (so 1916/1919; 1919/1931; 1935/1937, 1938/1942,; 1944/1%61;
1961/1962). In zwei Volksabstimmungen, die zugleich die Volkswahl eines neun-
gliedrigen Bundesrates zur Entscheidung stellten (1900 und 1942), wurden Ande-
rungen mit erheblichen Mehrheiten abgelehnt. Diese Diskussionen standen im
Zeichen vorwiegend parteipolitischer Motive; die Begriindung mit der Entlastung
oder der Rationalisierung bundesrétlicher Funktionen trat weitgehend zurfick.
Dics dnderte sich in den Erérterungen seit dem Endce der fiinfziger Jahre dieses
Jahrhunderts. Jetzt dringte sich dic Motivierung in organisatorisch-funktionellen
Ubcrlegungen vor.

Trotzdem ist die Antwort erstaunlich konstant geblieben. Dieser Umstand ist
wohl der Einsicht zuzuschreiben, dass die Zahl von sicben Mitgliedern dem
schweizerischen Regicrungssystem auf besondere Weise zu entsprechen scheint.
Auch in den Kantonen sind in den letzten 125 Jahren wenige Anderungen in den
Zahlen der Regierungsrite vorgenommen worden, und wo sie getroffen wurden,
waren sic meist im Wechsel von Nebenamt auf das Vollamt begriindet ; Vergrosse-
rungen 7ufolge wachsender Geschiftslast sind entweder nicht versucht oder vom
Volk verworfen worden.
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Indessen haben sich in den letzten Jahrzehnten. insbesondere in den letzten
15 Jahren, die qualitativen und die quantitativen Anspriiche an die Mitglieder des
Bundesrates vermehrt. Das Regieren sowie die weiteren Funktionen des Dundes-
rats und seiner Mitglieder werden komplizierter, zeitraubender und beschwer-
licher. Zugleich wachsen die organisatorisch-funktionellen Schwierigkeiten der
Exekutivgewalt. Die Mitglieder des Bundesrates sind gegenwiirtig iibermiissiz bela-
stet.

Ohne Reformen, die es gestatten, die Departementsvorsteher wesentlich zu
entlasten und vermehrt fiir die Regierungstitigkeit freizustellen, wird cs nicht
miglich sein, die Uberbeanspruchung auf ein tragbares Mass 7u reduzicren. Die
Doppelaulgabe als Angehdrige des wichtiger werdenden Kollegiums und als De-
partementsleiter, die fachliche und politische Beanspruchung durch dic wachsende
Fiille der Aufgaben, insbesondere auch im parlamentarischen Bereich, die ausge-
dehntere Berlicksichtigung der dftentlichen Memung und der Massenmedien bei
gleichzeitiger Abnahme der Bereitschatt, behdrdliche Autoritéit ohine grossen Auf-
wand 7u respektieren, die z7unchmenden Verpflichtungen tm und gegeniiber dem
Ausland, die Hektik des (Feschiftsablaufs — diese und weitere Umstinde erschwe-
ren die bundesritliche Titigkeit.

Wie schon in der Vorbemerkung ausgefithrt wurde. wird der nichsthegende
Ausweg, um derartigen subjektiven und objektiven Erschwernissen Herr zu wer-
den, hiufig darin erblickt. die Zahl der Regierungsmitglicder zut erhéhen.

Dicse Betrachtungsweise ist offensichtlich zu eng, miisste doch, wic Burck-
hardt schon 1917 feststellte 1. die stdndige Zunahme der Arbeitslast und der
Aufgaben des Bundesrates durch eine periodische Erhdhung und Vermehrung der
Mitglieder ausgeglichen werden.

Die Fragestellung geht darauf. welche Mitgliederzahl der Bundesrat richti-
gerweise aufweisen soll. Gesichispunkte flir die Antwort sind:

— die vorausgesetzte Leistungsfihigkeit der Regicrung und ihrer Mitglieder,

— die Sonderheiten, die sich aus dem Kollegialprinzip ergeben,

die Méglichkeiten der praktischen Ausgestaltungen bei den verschiedenen in
Betracht fallenden Zahlen.

gruppenpolitische Faktoren.

]

Fir die aufgeworfene Frage ist es von massgebender Bedeutung, weliche
Obliegenheiten der Reglerung {ibertragen sind. Was die Regierung, die diesen
Obliegenheiten zulinglich nachkommen will, vor allem haben muss, sind Hand-
lungs- und Verantwortungseinheit.

2213 Die Regierung als Handlungs- und Verantvortungseinieii

Es gibt mannigfache Moglichkeiten, die Handlungs- und Verantwortungsein-
heit der Regierung herzustellen. Sie reichen von der monokratischen Spitze (etwa

1) Politisches Jahrbuch der Schweizerischen FEidgenossenschaft, 31. Jahrgang, 1917,
S.613.
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der absoluten Monarchen oder der modernen Diktatoren) iiber das faktisch ge-
miissigle Einmann-Présidialsystem (etwa nach dem Typus der USA) und das
System des institutionell abgehobenen Premierministers (etwa nach der britischen
oder, wieder anders, nach der westdeutschen Ausformung) bis zu den Varianten
des Kollegialprinzips. Fiir die Schweiz ist das kollegiale Regierungssystem kenn-
zeichnend.

Wenn es hier auch als kombiniertes System auftritt, indem es mit dem
Departemental- und dem Ressortprinzip 1 verbunden ist, so ist fiir die spezifische
Regierungstitigkeit und fir die institutionelle Sicherstellung der erwihnten Ein-
heit das Kollegialprinzip nach heutiger Ordnung allein massgebend.

2214  Das Kollegialprinzip schweizerischer Pragung

Nach einer Allgemeinumschreibung bedeutet es, dass eine Vielzahl von Regie-
rungsmitgliedern, die in rechtlicher und sachlicher Gleichordming nebeneinander sie-
hen, zu einer Handlungseinheit und zur gemeinschafilichen Geschéfiserledigung ver-
bunden werden. Selbst der Vorsitzende ist in den meisten schweizerischen Kolle-
gialformen ohne Befugnisse und bloss der verfahrenstechnische Verhandlungslei-
ter und fast ohne eigenstindige Reprasentationsbefugnis. Vom Kollegialprinzip
als staatspolitischem Grundsatz zu unterscheiden ist dic Kollegialitit; diese cha-
rakterisiert ein ewischenmenschliches Verhalten, welches oft in Kollegialorganen
praktizicrt wird, mit diesen aber nicht wescnsgeméss verbunden sein muss.

Dem Kollegialprinzip ist das sogenannte Departemenialprinzip (Departemen-
talsystem) an die Seite zu stellen. Hier steht jedes Mitglied des Kollegiums zu-
gleich einer aus dem Ganzen der Exekutive ausgegliederten Organisationseinheit
(Departément) als monokratische Spitze vor. Der Departementschef hat politisch
ein grosses Gewicht und besitzt cine Fille von Kompetenzen, die er tatsichlich
unabhingig vom Kollegium wahrnehmen kann.

Warum bevorzugt die Schweiz diese Form, warum macht sie daraus eine
staatsgestaltende Grundentscheidung, an der sie festhdlt? Es diirften, neben der
Kraft der Gewohnheit und dem Vertrauen in das bisher Bewihrte, die nachfol-
gend genannten Teilmomente ausschlagend sein, wobel der Grad der Realisierung
der einzelnen Merkmale von der jeweiligen personellen Zusammensetzung des
Kollegiums abhingt.

— Das Kollegium bedcutet eine Machthemmung. Einzelherrschaften werden ge-
hindert, ja, schon cine Vorherrschaft einzelucr Personen oder Gruppen auf
lingere Zeil wird vereitelt,

~ Das Kollegium erlaubt, den Phralissmus mit der Proporzidee zu verwirklichen.
Parteiméssige, sprachliche, konfessionelle, regionale, interessenmissige 1iffe-
renvierungen kiénnen berlicksichtigt werden. Die Landesregierung kann zum

b Das Ressortprinzip (auch Dircktorialprinzip penannt) wird dadurch charakterisiert,
dass die Vorsteher (Direktoren) der Verwaltungseinheiten (Ressort, Amt) dem Regie-
rungskollegium nicht angehoren; die Direktoren wichtiger Bundesémter nehmen heute
wweifellos auch eine gewisse politische Position ein.
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repriasentativen Ausdruck grundsitzlich aller Biirger und der grisseren Sozial-
gruppierungen werden, wodurch sie zur Integration des Staatsganzen und zur
Staatsleitung. die von einer Vertrauensberentschaft umgeben ist. befdhigt wird,

Das Kollegium sammelt TWissen. Kédnnen wund Erfulirung einer Mehrzahl von
Personen. Obwoh] das Kollegium auf die Hilfen der Verwaltung und seiner
Stibe angewicsen ist, vermag es eine eigenstindige Sachkunde. einen weiten
Gesichtskreis und vertiefende Uberlegung zu vereimgen.

~ Das Kollegium ermdéglicht dic lerztinstanzliche Koordination. Die ordnende Zu-
sammenfiihrung eines sachfundierten Entscheidungsvermdgens erlaubt es, die
bedeutsamen Koordinationsaufgaben auf” oberster Ebene ohne komplizierte
Verfaliren wahrzunehimen.

— Das Kollegium im Regierungssystem der festen Amtsdauer sichert Srabilitdit
wund Kontinuirdr, Denn es werden nie alle Regierungsmitglieder auf einmal aus-
gewechselt. so dass die fiir Leitung und Verantwertung erforderlichen Zusam-
menhinge auf lange Sicht gewahrt bleiben kbnnen.

Das Kollegialprinzip kennt-nicht nur eine einzige Gestalt. Es stehen fiir die
huer interessierende Problematik swei Hauprivpen im Vordergrund, ndmlich das
sich selbst bewegende {selbsttatize) und das gefiihrte Kofleginmn.

Unserem Bundesverfassungsrecht schwebt der Idealtvpus des selbsttéitigen
Kollegitims vor. In diesem bringt jedes Mitglied Handlungs- und Verantwortungs-
bereitschaft mit, sorgt filr Initiative und Entschlussvermédgen. filgt sich zwangslos
und positiv in das Zusammenspiel ein. Der Prisident ist nur Vorsitzender ohne
besondere Leitunasbefugnis, Das systemimmanente Risiko stellt die Stagnation
dar. Finc Kollegialregierung, die nur noch die Rolle ciner Kollisionskonferenz
spieltl. akute Konflikte — und gerade nur diese — schlichtet, wirde threr Aulgabe
nicht mehr gerecht. Es gehdrt mit zu den vornehmsten Aufgaben jedes Mitgliedes
des Kollegiums. dafiir zn sorgen, dass dieses Risiko nicht aktuell wird.

Es gibt Moglichkeiten institutioneller Vorkehren, uin dieses Risiko der Sta-
gnation zu mindern. Wir denken hier an eine Regelung, wo die gleichwertige
Horizontalordnung unter den Mitgliedern zwar besteht. cin Prasident aber in die
Lage versetzt ist. das Kollegium in der zeitlichen und materiellen Geschitftserledi-
gung in einem nicht vollstiindigen. jedoch erheblichen Umlang su steuern. Die
Expertenkommission spricht hier vem sogenannten gefiifirten Koflegiunm. 1Das Kol-
legium wird nicht einfach sich selbst iiberfassen: mit rechtlichen Instrumenten
ausgestattet, erhilt der Vorsitzende die Maglichkeit, eine Fiihrung auszutiben und
das Kollegium in Gang zu halten. Der Priasident wird 'iiber die Stellung eines
blossen «Primus inter pares» (Ersten unter Gleichen) hinausgehoben, ohne dass er
eine Position erhalt, die derjenigen eines englischen Premierministers oder cines
Kanglers nach deutschem Typus entspricht, Es wiire ein gemildertes Prdsidialprin-
zip helvetiseher Pragung denkbar. ohne duss das Kollegialprnzip ganz preisgegeben
wiirde. [Das gefuhrte Kollegium trigt seinerseits bezeichnende Gefahrdungen in
sich. Das Prisidium kann so schwach bleiben, dass der Typus in der Wirklichkeit
nicht iiber das selbsttitige Kollegium hinauskommt. Oder es kann so erstarken,
dass swch cin cigentliches Préisidinlsystem anbahnt. |
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Bei der Wiirdigung der erwihnten Vorteile des Kollegialprinzips nach gelten-
der Ordnung sind wir uns bewusst, dass dieses Prinzip mit dem Ausbau der
Staatstiligkeit zunchmenden Gefihrdungen ausgeserzt isl.

Das Departementalprinzip weitet sich aus. Dic Bundestdte sind in ihrer
Doppclfunktion als Kollegiumsangehorige und als Departementsvorsteher in der
letztgenannten Stellung politisch, sachhich und zeitlich stirker engagicrt. Infolge
ciner andauernden Uberlastuug besteht dic Gefahr, dass die Departementalaufga-
hen zulasten der Kollegiumsarbeit den Vorrang erhalten. Parlament, Verantwort-
lichkeitspraxis (Zielrichtung: Stirkung der Individualverantwortlichkeit) und
offentliche Meinung fordern in der Art, wie sie dem Bundesrat begegnen, diese
‘Tendenzen.

Zur Entlastung der Bundesrite sind, wie an anderer Stelle dargelegt wird, vor
allem zugunsten der Kollegiumsarbeit, Vorkehren im Hinblick auf cine vermehrte
Delegation von Geschdllen auf tielere Stufen unentbehrlich. Der Stirkung des
Dircktorial{Ressort)prinzips sind aber Grenzeu gesetzt, da sonst gewisse Ge-
schifle der kollegialen Fiihrung und gar den Einwirkungen durch den Departe-
mentsvorsteher entgleiten und auf Verwaltungsebene ein Figenleben fiihren kénu-
ten.

Eme Schwiichung des Kollegialprinzips wire deswegen bedenklich, weil kei-
nes der andern Organisationsprinzipien an seiner Stelle den Ausfall vollwertig
ausgleichen kann. Insbesondere wiirden die eigentlichen Regierungsfunktionen
(Ubersicht, Gesamtleitung, Koordination, Kontrollen, Gesamtplanung, leitende
Aufgaben in der Wirtschafts- und Aussenpolitik) gefihrdet. Erfiillt niemand diese
Aufgabe zureichend, fehlt dem Staat die unmittelbare Fihrungskraft.

Aufgrund der bisherigen Erlahrungen mit dem Kollegialprinzip geltender
Ordnung (Typus des selbsttitigen Kollegiums) kann festgestellt werden, dass die-
ses, den schweizerischen Traditionen entsprechende Prinzip sich im grossen und
ganzen bewihrt hat, Es preiszugeben, liesse sich erst dann rechtfertigen, wenn alle
naheliegenden, n dieser Botschaft erwihnten Sanierungsméglichkeiten ausge-
schopft sind und mit diesen die Funktionstauglichkeit des Kollegialprinzips nicht
sichergestellt werden kann.

221.5 Die Zahl der Mitglieder des Kollegiums

Aus den bisherigen Ausfiihrungen geht hervor, dass das Kollegium die spezi-
fische Regierungseinheit in bezug auf Handluug und Verantwortung verwirklichen
soll. Dabei sind die hauptsichlichsten Wesensmerkmale, von denen fiinf erortert
wurden, zu beachten. Fiir die Grosse des Kollegiums ergeben sich daraus primire
Begrenzungen.

221.51 DPrimire Begrenzungen

Ernsthaft wird heute niemand ein Dreierkollegium diskutieren wollen, ob-
wohll in ihm etliche Wesensmomente 7um Tragen kommen kénnten. Selbst ein
Fiinferkollegium diirfte aus dem Rahmen praktischer Erorterungen fallen, obwohl
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gerade diese Zahl ¢in erfolgreiches Regierungsorgan abzugeben verspriche. Bei-
spiele von kantonalen Regierungen !t und von industriellen Unternehmen zeigen
némlich, dass mit fiinf Mitgliedern dem Sachkundeerfordernis. den Postulaten der
Koordination und der die Handlungsfahigkeit schaffenden Einhelligkeit ganz be-
sonders entsprochen werden kdnnte.

Allein, beim hcutigen Aufgabenstand der Bundesexekutive, der mit dem
kantonalen nicht verglichen werden kann. wiirden die einem Bundesrat zufallen-
den Departementsoblicgenheiten so geweitet, dass nur mit der Institution der
Staatssekretire und einer Neustrukturierung der Verwaltung der Geschiftsablauf
sichergestellt werden kinnte 2, Es ist offensichtlich, dass die Senkung der Zah] der
Bundesrite sehr einschneidende organisatorische Auswirkungen hitte, denen ge-
geniiber die heutige Grundordnung nach Abwigung aller Vor- und Nachteile
zweilellos vorzuziehen ist.

In den politischen Erdrterungen tiber die Grosse des Kollegiums steht, neben
der Beibehaltung der Siebenzahl. zur Zeit einzig die Erhéhung der Zahl der
Bundesratsmitglieder auf neun oder elf zur Diskussion: Auch dic Untersuchungen
der Fxpertenkornmission haben crgeben. dass der Bundesrat heute nicht weniger
als sieben, aber auch nicht mehr als clf Mitglhieder umfassen sollte. Wollte man
dariiber hinaus gehen. so nidherte sich das Kollegium der Grésse ctlicher ausldndi-
scher Kabhinette. Das Kabinett miisste in sich geglicdert. vor allem die Kollegiums-
leitung cinem Prisidenten oder cinem engeren Leitungsausschuss anvertraut
werden. Selbst das «gefithrte Kollegium». wie es vorne umschrieben wurde,
misste einem eigentlichen Prisidialprinzip weichen, oder man miisste — bei einem
parlamentarischen Regierungssystem — zur Institution des Premierministers fiber-
gehen,

221,32 TEigenheiten einer Erweiterung des Bundesrates

Es sticht in die Augen, dass bel mefr als sieben Mitgliedern die heutige
Aufgabenfiille auf mehr Personen verteilt werden konnte. Es kimen Ausgleiche an
zeitlicher, fachlicher und politischer Last zustande, Die libergrossen Departe-
mente liessen sich teilweise abbauen, was bei sieben Mitgliedern nur beschriinkt
gelingt. Mit mehr Mitgliedern des Bundesrats kénnte man die Einschicbung weite-
rer Leitungsebenen in den grossen Departementen (z. B. Gruppen) [ir cine Weile
aufhalten und das Direktorial(Ressortyprinzip hemmen. Die orgauisatorische Be-
weglichkeit und die Mandévrierfretheit, dic in der heutigen Ordnung gering sind,
wiirden etwas erweilert.

Die Analyse solcher Verbesserungen zeigt jedoch zugleich auch deren be-
grenzte Wirkung und Dauver. Die Erweiterung um zwel oder vier Mitglieder ver-
mdchte die angedeuteten Entlastungen, auf cine lingere IZeilspanne ausgerichtet,
wahrscheinlich doch nicht zu erbringen. Dic Aufgaben drllen zunehmen.

U 1'iinf Regierungsrite kennen & ¥ Kantone: Solothurn. Bascl-Landschaft. Schaffhausen,
Graubiinden, Aarsau, Thurgau, Tessin, Wailis, Neuenburg.

2y Einen Vorschlag in dieser Richtung machen Meier /Riklin (Zeutschrift fiir Schweizeri-
sches Recht. 1974, Bd. 93 1 5, 524 1)
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Vor allem aber darf eines nicht tihersehen werden: mit einer Erweiterung des
Bundesrats wird die Zugehdrigheit der Mitghieder heterogener, die interdeparremen-
talen Koordinationsbediirfinisse wachsen, die Verfahren werden komplizierter und
aulwendiger. Je grdsser die Zahl der Mitglieder und je differenzierter die Zusam-
mensetzung der Behorde, desto mehr politische Energie wird notwendig fiir die
Entscheidfindung im Kollegium. Schon bei neun insbesondere aber bei clf Bundes-
rdten stellr sich unausweichlich die Frage einer Stdrkung des Bundesprésidiums bzw.
die Frage des Uberganges vom selbsttiitigen Kollegium —um gefiihrten Kollegium,

Die Erhéhung der Mitgliederzahl des Bundesrates ist somit untrennbar miit der
Frage der Stérkung der Kollegiumsieitung ( Prdsidialdepartement) verbunden, wes-
halb es sich rechtfertigt, vor der Beurtellung der ¢inzelnen Erweiterungsvarianten
im folgenden dic Losungsmdglichkeiten fiir das Leitungsorgan zu erortern.

221.53 Losungsmoglichkeiten fiir das Leitungsorgan
bei neun oder elf Bundesriten

Modelthaft bieten sich verschiedene Losungen fiir den Typus des gefithrten
Kollegiums an, nimlich ein Kollegialprdsidivun oder ein Einzelprdsidivm. Man
konnte aus dem grossen Organ einen Leitungsausschuss anssondern, ein Kolle-
glalprisidium oder Fithrungskabinett, bestehend wohl aus drei Mitgliedern. Der
Vorteil des kollegialen Prasidiums lage vorab in einer Machthemmung, in der
moglichen Betonung der Kontinuitdt, in einer aufgabenmdssigen und politischen
Arbeitsteilung, in der Mehrung der Erfahrung im Prasidium. Die Nachteile sind
uuverkennbar : Das Prisidialkollegium 1st im Verfahren notwendigerweise schwer-
Galliger als cin Einzclprisident; es ist zeitraubend ; es unterliegt den Gefahren der
Ubernutzung zulasten des Gesamtkollegiums, das an Bedeutung erheblich cinbiis-
sen kdnnte.

Im Vordergrund steht daher das Dinzelprasidium, d.h. die Stirkung des
Bundesprisidenten iiber das hinaus, was ihm in der geltenden Ordnung, aber auch
im Gesetzesentwurf zugedacht wird. Es wiren ihm mehr leitende Aufgaben zuge-
schieden. Er hitte im Bereiche der Planung, Initiative, Aufsicht und Reprisenta-
tion grissere Selbstandigkeit. Hiefiir wire ihm ein ausgebautes Hilfsinstrument in
die Hand zu geben: das Prdsidialdepartement 1, das die zentlralen Stabsstellen als
Sammelorganisation in sich vereinigen wiirde.

Diese Losung ist im Kernstiick mit dem bestehenden Bundesprésidenten
schon vorgegeben. Dic Bundeskanzlei aber wiirde die gewichtigste Ausstattung
des Prasidialdepartements ansmachen. Das gefiihrte Kollegium schweizerischer
Prigung wirc demnach eine Weiterentwicklung des besichenden Bundespriisi-
diums.

Das Priisidial- oder Stabsdepartement nihme, wie erwéahnt, die Bundeskanz-
lei der bisherigen Ordnung in sich auf. Dazu stiessen Planungs-, Koordinations-

1 Die Idee cines besonderen Prasidialdepartementes, abgetrennt vom Politischen Depar-
tement, ist erstmals im Bericht des Bundesrates vom 9. Tuli 1912 betreffend die Reorga-
nisation der Bundesverwaltung (BBI 1912 IV 75 £)) erddrtert worden.
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und Kontrolistellen tiir bestimmte Teiibereiche sawie atlfalliy weilere Finrichtun-
gen, die fitr gesamtheitliche Belange ausersehen sind. So kénnten ihm 7. B. zuge-
fithrt werden: die Finanzkontrolle, das Amt fiir Orpanisation. das Amt fur Ge-
samtverteidigung. eventuell das Amt fitr Raumplanung, ein Koordinationsorgan
fir Konjunktur- und Wachstumspolitik. das Bundesarchiv usw. Dicse Aulzdhlung
entspricht weitgehend den Verstellnngen des Postulats (Schiirmann)-Rippstein
vom 20. Juni 1974 Gher dte Schaffung eines Departemnents liir allgemeine Angele-
genheiten. Offen ist, ob das Personalamt und das Amt fiir Umweltschulz hier
unterzubringen wiren. Weiter wére denkbar die Zuweisung der Finanzverwallung
und der Justizabteilung. wobe alterdings beachtet werden musste. dass das Priisi-
dialdepartement nicht zu stark aufgeblihit wird. Das heterogen zusammengesetzte
Prisidialdepartement miisste durch eine bleibende admuinistrative Gesamitleitung
zusammengehalten werden.

Line betrichtliche Schwierigkeit liegt in der Lrmittlung des das Gleichee-
wicht haltenden Bindels von Befiegnisser und Verfahrenshilfen. die dem Prisiden-
ten helvetischer Prigung zukonunen missen urd mit denen er fihrt, ohne zugleich
in ein eigentliches Prasidialsystem zu verfallen.

" Eine weitere Schwierigkeit crsicht aus der Frage nach dor dmisdaver des
Bun(]e.s'[jr(}'.yfdenl()n. Bleibt es heim Einjahresturnus mir dem Verbot der unmittel-
baren Wiederwahl. kann die Wirksamkeit des Amts scheitern oder ein 7u grosser
Wirkungs- und Machtanteil an das Prisidaldepartement und dessen stéindige
Spitzenorgane fallen. bm Zweljahresturnus wirde beide Risihen dampfei, ahne
dass man freilich mit Gewisshelt zu einer erheblichen inneren Stirkung des Bun-
desprisidenten zu gelangen vermochte. Am nichsten ldge eine vierjihrige Ants-
dauer ohne Wiederwahl . Doch waren dis Eingrifte in das — mehr politische als
rechtliche - Spiel einschneiclend. Ls konnten nicht mehr alle Bundesriite zum
Prasidium gelangen. wodurch das Kollegium unliebsam aufgespaltet wilirde in
«prisidiable und nichtprisidiable» Mitghieder. Die fiir die staatliche Integration
belangvollen Weehsel nach Sprachen und Parteien, allenfalls noch nach weiteren
Kriterien, hétten Miihe, sich in ausgleichenden Ablésungen etnzuspielen. Das
vierjdhrige Bundesprdsidium ist demeafolge cine schillernde NMouerung, umgeben
von risikoreichen Auflagen des fiir die schweizerische Integration belangvollen
politischen Begleitspiels.

1/ einer drefjidhrigen Amiscaner ausserte sich der Bundesrat (Bericht vom 2. Juli 1909
fiber die Reorgamisution des Polmischer Departements [BB1 1909 TV 303)) i1 folgendem
Sinne: Dem Artikel 98 Abs. | BY (ewjabrige Amtsdauer des Bundesprasidenten) liege
der Gedanke zugrunde. dass ¢s mcht klug sei, dieselbe Person allzulange 1 uberragen-
der Stellung 7u belassen. weall in einer Republik auch nur der Schein eines persanlichen
Regumentes vermieden werden sollte. Diese demokratische Ermrichtung habe sich emnge-
ebt, entspreche den Anschauungen des Schweizervolkes und gewihre jedem Mitglied
des Bundesrates die Méglichkeit. zur obersten Magistratur der Repubiik «u gelangen.
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Ausgestaltungen des Kollegialprinzips

Geltende Ordnung

«Selbsttiitiges Kollegium»

— Rechtliche Gleichordnung der Mitglieder
— Bundcsprisident:

Primus inter parcs

Vertahrenstechnischer Verhandlungsleiter

Mdégliche Neuwordnung

«Gefiihrtes Kollegiom»

Kollegialprdsidium Einzelprdsidium

- Fithrungskabinett mit 3 Mitgle- — Gleichwertige Horizontalordnung
dern unter den Mitglicdern

— Kabinett mit neun oder mchr Mit- — Hervorgehobener Bundesprisident
glicdern mit besonderen Leitungsbetugnis-

sen, mehrjihriger Amtsdauer und
eincm Prisidialdepartement
— Gemissigtes Prisidialprinzip hel-
vetischer Pragung ohne ginzliche
b Preisgabe des Kollegialprinzips

221.54 Die organisatorische Situation bei elf Bundesriten

Riickschliisse aus dem inldndischen, ausldndischen und industriellen Erfah-
rungsgut zwingen zur Annahme, dass das Regierungskollegivm von elf Mitgliedern
die Selhstidtigkeit verlirve. Die Prozesse der Selbstregulierung, vor allem aber die
des selbsttitigen Antriebs und der Cinheitsfindung wiirden wegen der Vielzahl der
Mitglieder, wegen der unvermeidlich gewachsenen Heterogenitdt (pluralistische
Potenzierung), wegen der verfahrensniissigen Komplikationen voraussichtlich
nicht mehr ablaufen. Das heisst praktisch: Man muisste vom selbsttdtigen zum
gefithrten Kollegium itbergehen.

Man kann ohne Zogern festhalten: keine Elferldsung ohne wesentlich gestdrk-
ten Bundesprdsidenten, ausgesiattel mit einem leistungsfihigen Prisidialdepartement
als spezifischem Stabsdepartement.

Neben den crwidhnten Fragen der Prisidialkompetenzen und der Amtsdaner
des Bundesprisidentien ist eine weitere Eigenart dieser Variante hervorzuhehen,
dic mehr praktische als grundsitzliche Schwicrigkeiten ausloste: ein erheblich
grosserer Personal- und Sachauf/wand. Vier neue Departemente erfordern entspre-
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chende Investitionen, bleibende Stellen 1n relativ hohen Besoldungsklassen und
Betriebsausgaben Man darf diesen Faktor nicht ubertretben um so weniger als
die Baibehaltung der Siebenerlosung ebenfalls einen Mehraufwand, wenn duch n
geningerem Ausmass, erheischt (Generalsekretarmate Gruppenbildung)

Im Expertenbericht, auf den hier verwresen wird findet sich die Darstellung,
wie die Bundesverwaltung bet elf Departementsvorstchern gegliedert werden
konnte (Ziff 864 und 985) Neben dem Prasidialdepartement konnten neu em
(resundherts- nnd Sozialdepartement emn Wissenschafts- und Kulturdepartement
sowle emn Landwirtschaftsdepartement gebildet werden Ferner sind synoptische
Tabellen vorhanden (Ziff 986-989), die den Verglach der Gliederung ber ver
schiedenen Mitghiederzahlen ermoglichen und wodurch dic Eigenheiten der Elfer-
losung anschaulich hervorgehaben werden

221 55 Die organisatorische Situation ber neun Bundes:aten

Wahrend ber elf Bundesraten der Typus des «gefuhrteu Koaollegrums» prak-
tisch unausweichiich ware kommt man ber neun Mitghedern o1gansatorisch 1o
enen cigenartigen Schwebcsustand Dic Ungewisshert st gross, welche Gestalt die
Kollegpumsfunktzoner annahmen, vnd demeufolge st auch mchl so aindeutig wac
ba der Elferlosung anzugeben welche mnstitutionellen Vorkehren sur Gewahrler-
stomg der Regierungstatigkeit 711 treffen waren Das Kollegnum hat hier noch
Aussicht, durch emnen Automatismus die Emheit des Reglernngsorgans zustande-
zubringen, obgleich weit muhsamer als ber der Siebenerlosung Wil man das
drohende Risiko der Stagnation so gut als moglich vermeiden, so wird man auch
be1 neun Bundesraten den Bundesprasidenten starken und nut dem Prasidialde-
partement ausstatten D

Es sind also auf alle Falle swer Varranten der Neunerlowng m Erwagung zu
zichen wut und ofme Prasidialdepa tement

Was die Auswirkung auf die Gliederung der Bundesverwaltung angeht, so
macht die Neunerlosung emen zogernden Lindruck Sie «tut etwasy, verschafft
namlich Bewegungsraum aber nicht so viel, dass emnschnerdende und durchgrer-
fende Entlastungen von Departementschefs moghch erschienen, jedenfalls nicht
von emiger Dauer Die im Expertenbericht enthaltenen Tabellen, aufl die hier
verwiesen wird, weisen Moghchkeiten der Verwaltungsghederuug auch ber neun
Departementsvorstichern auf, wober der erwahnte Schwebezustand dret Vanianten
als diskussionsbedurfug m den Vordergrund ruckt Zwer (Zaff 982, 983) sind
ohne, emne nit exnem gestar Aten Bundespr asidenten, inbegriffen emn Prasidialdepar-
tement (7T 984), angelegt Alle Neunervariduten schen ein Landwirtschaftsde-
partement vor

1 Verglerche mut Kantonsregierungen, die neun Mitgheder zahlen (Bern “idwalden,
Appenzell I Rh) erweisen sich deshalb mcht als schlussig weil dte hantounalen Depar-
temente meistens kaum die Grosse emes bedeutenden Bundesamtes haben was sogar,
ausgenommen Bern dic nebenamthiche Ausubung des Regierungsamtes gestattet


http://dodis.ch/52635

dodis.ch/52635
1474

221.56 Dic orpanisatorische Situation bei sichen Bundesriten

Die Losung, bei sichen Mirglieders des Bundesrats zu bleiben, hat gegen den
Schein zu fechten, dass damit keine einschneidenden Anderungen gegeniiber dem
heutigen Zustand herbeigefiihrt wirden. Und doch setzt man die ganzen Reform-
bemtiithungen auf das Ziel hin in Bewegung, die Regierungstitigkeit und die Ver-
waltungsfithrung, die heute in Bedriingnis geraten, neuesten Finsichlen gemiss
gestalten zu kénnen. Entscheidend ist, ob ein Siebenerkollegium im Rahmen vor-
aussehbarer Wahrscheinlichkeit besser als eine Neuner- oder Elferlosung erlaubt,
die erwarteten Tatighkeiten zu erfitllen. 1)

Ein kleines Kollegium findet seine Homogenitat und Fihrungsfihigkeit
rascher und sicherer, bei der Siebeneridsung leann dos Kollegialprinzip ohne Einfii-
gung von Komponenten des Présidialprinzips gewahrt werden und die Funktions-
tauglichkeit kann durch Prozesse der Selbstregulierung sichergestellt werden. Un-
seres L[rachtens verspricht die Siebenerlosung mehr Vorteile zu bieten als die
beiden andern, weshalb der Gesetzesentwurf (Art. 1 Abs, 2 E) auf dieser Vartante
aufgebaut ist.

Wenn man die Zahl von sieben Bundesriten aufrechterhilt, sind bedeutende
strukiurclic und funktionelle Neucrungen in der Exckutive notwendig. Der Geset-
zesentwurf weist solche auf2):

— vermehrter Einsatz von Stabsstellen auf Reglerungs- und Departementsebene
(Art. 39—43, 54-56 B),

— entsprechender Ausbau der Bundeskanzlei als zentrale Stabsstelle der Regie-
rung (Art. 35-37 [),

— Schaffnng eines (Generalsekretariats bet jedem Departement als zentrale Stabs-
stelle (Art. 52 und 33 L),

- Madglichkeit des Beizugs von personlichen Mitarbeitern der Departementsvor-
stcher (Art. 55 E),

— Bildung einer neuen Stufe zwischen Departementsvorsteher und Amt, ndmlich
der sogenannten GGruppe (Art. 48, 64 E),

— Gliederung der Bundesverwaltung nach Fachbereichen unter dein Aspekt der
ausgewogenen Belastung der Departemente (Art. 64 und 66 E),

— Delegation von Entscheidungsbefugnissen im Bereich von verwaltenden und
rechtspflegerischen Tétigkeiten an die Bundesdmter (Art. 49-51, 64 Abs. 3, 65
Abs. 2 und 66 E),

— Emntlastungen bei der Vertretung im parlamentarischen Bereich (Art. 69 BE),

— Entlastungen bei den Aussenbeziehungen und in der Repriisentation (Art. 53
Abs. 3 und 67 Abs. 2 E).

U Aubert (Traité de droit constitutionnel suisse, vol. 1T Nr. 1478 S. 529) betont, dass dic
FunktionsGihigkeit cher mit ciner Verbesserung der Arbeitsmethoden als mit einer
Erhohung der Zahl der Bundesrite gewahrleistel werden kann.,

2) Zur Beurteilung der Frage des periodischen Wechsels der Departementsvorsteher (Rota-
tionssystem) vgl. den Schlussbericht der Arbeitsgruppe fiir die Vorbereitung einer Total-
revision der Bundesverfassung (1973), S. 507.
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221.6  Ubersicht und Schlussfolgerungen =ur Frage der
Grésse des Bundesrats

221.61 Kriterien der Beurteilung

Die ganze Reformdiskussion. die zu einem Teil im (resetzesentwurf und in '
dieser Botschaft Ausdruck findet, war durchdrungen von der Sorge. das Regie-
rungsorgan strukturell und funktionell instand zu setzen. den mannigfachen
Obliegenheiten. die ihm wesensgemiss in unserer Verfassungsordnung zufallen,
auch in der dberblickbaren Zukunft Herr zu werden. Die Frage der Grosse des
Regierungsorgans bildet nur einen Ausschnitt aus der wettgespannten Problema-
tik. Die Frage st nicht i die Dimensionen umwélzender Neuordnung gestellt,
weil kein grundsitzlicher Wechsel des Regierungssystems in Frage zu ziehen ist.
Das Regierungsorgan soll ein Kollegium bleiben. Damit sind die zu diskutierenden
Varianten praktisch auf die dret Grdssen von sieben. neun oder elf Mitgliedern des
Kollegiums begrenzt. Die grundlegende Frage lisst sich daraur zwriickfiithren. ob
man das Kollegiwon als selbstiditiges oder als durch eine leitende Institution geflihrres
Organ ausformen will.

I erster Linie st das bestmidgliche Kollegium. die fiir die Kollegiumsobliegen-
heiten giinstigste Oyrganisation und Verfahrensweise anzustreben, Die Ordnung der
Departementc und ihre Fithruug tritt also surtck vor der Bemuhung um das
bestmégliche Kellegium.

|

221.62 Beurteillung der Elferldsung

Auferund dieser Ranglolue ist festzuhalten. dass ein elfgliedriges Gremium '
die Idee des Kollegivms gesamthaft weniger zuverlissig verwirklicht als kleinere .
Qrgane. Es muss zu einem gefiirren Kollegium wibergehen. Bs braucht einen ge- !
stirkten Prisidenten mit eineni Prasidialdepartemens. Damit gerdt es in eine son-
derbare Gefahrenzone: Das Leitungsorgan kann entweder schwach bleiben,
wodurch die postulierte Fihrung entfallt und das Regierungsorgan versagt: oder
es kann zu stark werden und damit das Regierungssystem umwandeln, indem das
Kollegialprinzip einem Prisidialprinzip Platz macht. I ‘

Wir betrachten den Vorschlag. nebst einer bestimmten Zahl von Fachdepar-
tementen (8 oder 10) ein sogenanntes Prdsidialdepartement zu schalfen. dem ein
aul’ mehrere Jahre gewdhlter Bundesprisident vorstchen wiirde. als mit unsern
staatspolitischen Gegebenheiten unvereinbar. Eine solche Lsung wilirde trither oder
spéter zu einer schweizerischen Traditionen fremden Regierungsform fihren. Mit
diescr Stellungnahme ist auch weitgehend die Frage der Zahl der Bundesriite
beantwortet. £inn Elferkollegium wiirde mtt hoher Wahrscheinlichkeit das koflegiule ‘
Regierungssysien: sprengern.

221.63 Beurteilung der Neunerlésung

Ein pewngliedriges Orgen hilt cin Mittelfeld: es hat nicht mehr die viclen
Chancen homogener Kollegiumslfunktionen, dic der siebengliedrigen Reglerung
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mnewohnen, es lauft aber auch nicht schon m den Zwang prasidentieller Leitung
wie der elfkopfige Bundesrat Darin liegen Starken und Schwachen dieser
Variante, die sich auf den ersten Blick als Kompromisslosung anzubieten scheint

Der Bundesrat 1st der Auffassung, dass mit emner Erhohung der Zahl der
Regierungsmitgheder auf neun (ohne Prasidialdepartement) keine wesentliche
Entlastung der emzelnen Departementsvorsteher verbunden ware Sie ware auf
alle Falle nicht so gross, dass sie das Rusiko der zunehmenden Desintegration des
Kollegiums, das mit jeder Erhohung der Mitglhederzahl verbunden 1st, aufwiegen
wurde So ist die Neunerlosung hochstwahrscheinlich e halber Weg

Geschlossenhert und Stabilitat emner Regierung sind so bedeutsam, dass sich
in Abwagung aller Aspekte cin Festhalten am Swebnerkollegnim aufdrangt 1 2)

Dabes sind wir uns der Probleme bewusst, die sich ber der heutrgen Struktur
und Praxis stellen, mshesondere was die Funktionstauglichkert der Regrerung und
die Wirksamkert der rechtsstaatlichen Verwaltung betrifft In der ganzen Exeku-
trivgewalt sind grundlegende Reformen unerlasslich, die durch Organisationsge-
setze und -verordnungen ihre rechtliche Grundlage erhalten Mit der Bevorzugung
der Siebenerlosung haben wir kein absolut gultiges Urtell fur alle Zeiten abgege-
ben Die Verwaltungsreform muss emerseits fur die Gegenwart praktikable
Losungen bringen und andererseits fur dic Zukun(l soviel und das festlegen, was
sich mit einiger Sicherheit vorausschen lasst Gelange es 1t Verbindung mit den
in dieser Botschall beuntragten Reforinen  micht, dre Chancen einer siebengliedri-
gen Exekutrvspitze wahrzunehmen, so niussten andere T.osungen eingeleitet wer-
den KEs st nicht ausgeschlossen, dass Erhohungen doch eines Tages komimnen
werden 1n erster Linie wohl der Ubergang zu emem Elferkollegium mit emem
Prasidialdepartement und dass em Zwang, Anderungen des Regilerungssystems
vorzunehmen, entstehen kann

221 64 Gruppenpolitische Aspekte

Nun hat die Frage der Zahl der Regierungsmitgheder auch emnen parterpolits-
schen Aspekt Dazu treten noch wettere gruppenpolitische Faktoren (z B konfes-
sionelle, sprachhiche, regionale) Es ware verfehlt, solchen Gesichtspunkten jede
Bedeutung abzusprechen

Die gegenwartige, seit dem Jahr 1959 geltende Sitsvertellung mm Bundesrat,
wo die vier grosseren Parteten der Schweiz sich propertional threr Fraktionsstar-
ken in die sieben Sitze teilen, lasst sich ber neun Mitgliedern nicht aufrechterhal-
ten, wahrenddem das ber elf Mitgliedern eher moglich ware Dieser Sachverhalt

I} Diese Stellungnahine die wo am 25 November 1971 der Offentlichkert bekannt gege-
ben haben, wurde mit Beschluss vom 25 April 1973 — nach der Umfrage ber vier
I'raktionen — ausdrucklich bestatigt Der Bundesrat in sciner neuen Zusammensclzung
hat sich am 28 Januar 1974 den fruheren Verlautbarungen angeschlossen

7 Zum gleichen Schluss pelangte am 11 Februar 1975 dic nationalrathche Kommission
zur Vorberatung der Imtiativen Brettenmoser (11 878 Zahl und Wah! der Bundesrate)
und Schmud-St Gallen (11 890 Bundesbeschluss betreffend Wahlbarkert in den Bun-
desral)


http://dodis.ch/52635

dodis.ch/52635

1477

war unter den Gesichtswmkeln und Kniterien die fur den Bundesrat beachthich
waren, kein entschexdendes Argument fur oder gegen die eine oder die andere
Losung Fs bleibt den Parteien ubeirlassen, sich Uberlegungen zu machen, bet
welcher Grosse des Kollegiums die thnen gunstig erschemnende Sitzvertellung zu-
standckame

Die von der Arbeitsgiuppe fur die Vorbereitung emer Totalrevision der
Bundesverfassung veranlasste Befragung bei Kantonen, Parteier, Universitaten
und weitteren Kreisen zeigte folgendes Ergebms 21 Antworten sprechen sich far
sieben Bundesrate aus, 9 wollen auf neun gehen und weitere 9 Verlautbarungen
treten fur elf Bundesrate emn 17

Politische Motive liegen jenen Bestrebungen zugrunde welche die Fiage der
Zahl dev Bundesiate (Arvt 95 BV) mut jener dea Wahl der Bundesiate (A 96
Abs 1 BV) koppeln wollen Die Bestimmung, wonach mcht mehr als ein Mitghed
des Bundesrates aus dem gleichen Kanton gewahlt werden darf, wurde und wird
auch heute noch von emer Mehrhet der Kantone als Garantic gegen emn befurch
tetes Ubergewicht grosser und yolksreicher Kantone im Bundesrat betrachtet Die
Vergrosserung der Zahl wurde criauben mehr Sozialgruppen oder die schon
berucksichtigten sozialen Gruppierungen differenzierter zur Geltung zu bringen
Die pluralistischen Vertretungsmoglichkeiten wurden erwertert ein Umstand von
dem man hofft, dass er die Bereitschaft zur Besermigung der Wahlschranke von
Artikel 96 Absatz 1 BV seitens der Kantone fordere

1917 forderte eine Minderheit im Nationalrat bet der Beratung der Vorlage
uber die Erhohung der Zahl der Bundesrate die Streichung des Absatzes 1 von
Artikel 96 BV Der Nationalrat trat  1m Gegensatz zum Standerat — auf die
Vorlage micht em Eme Erhohung der Zahl der Bundesrate aul neun cventuell auf
elf Mitglieder — ber glewchzeiiger Strewchung des letzten Satzes von Artikel 96
Absatz 1 BV — verlangt ¢ine am 9 Juni 1970 als Postulat angenommene Motion
Vontohel Das gleiche Ziel verfolgt emne huniarnve Bierrenmoser vom 28 Januar
1974, wober dieser Vorstoss neben der Abschaffung der Wahlschranke eme Erwer-
terung des Bundesrates auf elf Mitglieder beantragt

Der Bundesrat mochte diesem Aspekt meht jede Bedeutung absprechen, ber
semem Entscheid stellte er mdessen darauf ab, bet welcher Zahl die Funktionsta-
higkert des Kollegrums und der Departementsleitungen am besten gewahrleistet
erschemt

222  DheInstitution der Staatssehretare

2221 Allgemeres

In der offentlichen Diskussion um die Verwaltungsreform spielt der Vor-
schlag, dre Beanspruchung der Bundesi ate dudw eh zu verimgern, dass die Institution
der Staalssekietawe emgefulnt wud ewne wichtige Relle Tnshesondere beimn Fest

D Schlussbericht der Arbertsgruppe 1973 § 521
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halten am siebenképfigen Bundesratskollegium wird diese Neuerung als nahelie-
gende Entlastungsmdglichkeit bezeichnet, wobel meistens von der Vorstellung
ausgegangen wird, der Staatssekretir habe hauptsichiich den Departementsvor-
steher gegeniiber dem Parlament zu vertreten. Solche Vertretung ist nur eine
Moglichkeit der Institution des Staatssekretirs, der auch oder nur fiir Leitungs-
aufpaben m den Departementen eingesetzt werden kann. Die Fragen der Stellver-
tretung im Parlament und der Einfithrung der Institution des Staatssekretirs sind
auseinanderzuhalten, was im folgenden emléisslicher dargestellt wird.

In einigen Staaten gibt es die traditionelie Amtsbezeichnung des Staatssekre-
tirs flir den Minister. So ist der Staatssekretdr fiir Auswartige Angelegenheiten
der britische Aussenminister. Es kommen Staatssekretire vor, die zwar ein Mini-
sterium selbstdndig leiten, jedoch mit ihrem Ressort einem «eigentlichen» Mini-
sler beigegeben und ihm nominel} untergeordnet sind. Man kennt den Staatssekre-
tir als leitende Administrationsstelle unter dem Minister, der ihm vollumfinglich
vorgesetzt 1st. Dazu treten Formen von Unterstaatssckretiiren, die entweder die
dem Staatssekretar unmillelbar folgenden Verwaltungseinheiten leiten oder an-
stelle der Staatssckretire bestehen oder neben diesen mut Sonderaufgaben beauf-
tragt sind. Dic letzten Jahre haben im Ausland cine geradezu verwirtliche Ent-
wicklung vorangetrieben, die um so undurchsichtiger wird, als auch dic Minister
je langer je mehr nach staatsrechtlicher und politischer Stellung differenziert wer-
den,

Die Untersuchungen der Expertenkommission, auf die hier verwiesen wird,
haben ergeben, dass das Ausland keine einheitliche Institution Staatssekretire
kennt, dass die vorhandencn Formen sich der typisierenden Erfassung zurzeit
wertgeliend entzichen und dass die T.dsung keines Staates priizis und unverindert
auf die Schweiz 1bertragbar ist. Fiir die weitere Deutung dringi sich einc vorhe-
rige idealtypische Charakterisierung auf, die als Haupterscheinungen den beamte-
ten und den parlamentarischen Staatssekretir ins Auge fasst.

222.2 Der beamtete Staatssekretdr

Der «hcamtete Staatssekretdr» — emme aus dem deutschen Recht iibernom-
mene Worthnldung — ist der administrative Chef des Departements. Nach unten 1st
er der direkte Vorgesetzte aller Verwaltungseinheiten der zwerten Stufe (der
Amter; der Gruppen, soweit vorhanden, der selbstindigen Sektionen), so dass
thm vor allem die Direktoren der Bundesimter und der allfilligen Gruppen un-
mittelbar unterstinden.

Nach oben 1st er seinerseits dem Mitglied des Bundesrates, das als Vorsteher
des Departements eingesetzt ist, unterstellt. Er ist also emngeschoben zwischen der
Spitze des Departements, und zwar nicht etwa als Stabsstelle, sondern als Linien-
vorgesetzter. Der heamitete Staatssekrerdr ist monokratische Spitze der admunistra-
tiven Linienorganisation. Uber ihm steht nur der Departementsvorsteher, der ja
zugleich Mitglied des Bundesrats ist. Dieser hat damit einen einzigen Unterstell-
ten, eben den Staatssekretir, cs sei denn, man wurde die Leitung von Anstalten,
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Regiebetrieben, eventuell auch dic Generalsekretariate dem Departementsvorste-
her direkt unterstellen. .

Der beamtete Staatssekretdr st Organ des Verwaltungsinternums. Abcr
wegen sciner hervorragenden Stellunig und Funktion kann er tatsdchlich nicht nur
Administrator in einer vollziehenden Rolle sein.

Lr wird unvermeid!lich in eine fithrende und politische Stellung versetzt. der
erhebliche Aussenwirkung zufillt. So wie heute Direktoren wichtiger Bundesim-
ter eine politische Position einnehmen, so wird es auch ein beamteter Staatssekre-
(dr tun; dieser wird sogar 1in noch weit bedeutenderem Umfang staatspolitisch
aktiv sein.

Ob der beamtete Staatssekretir das Mitglied des Bundesrats, das dem Depar-
tement vorsteht, im Parlament vertritt, ist eine unentschiedene Irage: Aan kamn
die Institution mit oder ohine dieses Vertretungsrecht versehen. Eine Losung mit
Vertretungsrecht schlug cine am 17. Dezember 1971 eingereichte, am 17. Septem-
ber 1973 aber wieder zurlickgezogene Motion Broger vor. wonach der Staatssekre-
tar den Departementsvorsteher nach aussen und innen. parlamentarisch und aus-
serparlamentarisch vertreten und damit cutlasten soblte. Ahnliches gilt fidr das
Bundesratskollegium: Auch hier wirce denkbar, dass der Staatssckretdr den De-
partementsvorsteher vertreten kénnte. dass cr thn begleitet oder dass er von den
Kollegiumsberatungen im Prinzip ausgeschiossen wire (ausgenommen Art. 10
Abs. 3 E: Beizug als Sachverstindiger). '

Was die Wahl angeht, so ist es konsequent, wenn der Bundesrat den Staatsse-
kretir bestellt. Die Wahl durch die Bundesyversammlung, die ihm voraussichtlich
von vornherein eine parteipolitische Position v erleihen wiirde, gibe der Institution
eine zu starke Legitimationsbasis und zoge ihn auf das Feld gruppenpolitischer
Berechnungen, Dies wire deshalb unerwiinscht, weil man wahrscheinlich die Aus-
lese einenate und weil dic Stellung des Departementsvorstehers. der Mitglied des
Bundesrats ist. bedringt wirde. | ‘

Damit ist auf die fiir die Schweiz schwierigste Seite der Institution hingewie-
sen: Der beamtete Staalssekretdr als Chef der Departementsverwaltung wiirde
wegen seiner aussergewdhnlichen Machtfiille iiber eine einmalige Schlisselposi-
tion in der Departementsverwaltung verfiigen und konnte schon deshalb, aber
auch von der Sache her, dem Departementsvorsteher den Rang ablaufen. So
konnten sich die Rollen zwischen Bundesratsmitglied und beamtetem Staalssckre-
tir unter Umsténden umkehren. .

Zur Bezeichnung des beaniteten Staatssekretdrs ist festzuhalten. dass kein
Zwang zu diesem Namen besteht. Wenn sie nicht genehm wiire. so kdnnte man
auch von Generaldirektor. Verwaltungsdirektor oder Departementsleiter reden.

|
2223 Der parlamentarische Staarssekretdr

Der parlamentarische Staatssekretdr ist von vornherein eine politische Frgur,
dabet nicht nur im Sinne der Staatspolitik, sondern auch der Parteipolitik, Er ist
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politischer Gehilfe des Departementsvorsiehers, den er im Parlament, in der Frak-
tion, in der Partei, gegeniiher Interessenorganisationen, Massenmedien und einer
breiten Gffentlichkeit vertritt. Im allgemeinen bindet er das Departement und den
Vorsteher, und zwar auch in gruppenpolitischen Belangen. Deswegen ist seine
Parteizugehorigkeit bedeutsamer als beim beamteten Staatssekretdr; es kann die-
jenige des Departementsvorstehers, es kann ausgerechnet eine andere sein.

Im Ausland stand der parlamentarische Staatssekretdr ausserhalb der admi-
nistrativen Hierarchie. Er war eine Art Stabsorgan des Ministers und hatte kein
Weisungsrecht im Ressort. Die neueste Entwicklung riickt teilweise von dieser
Stellung ab und fiigt den parlamentarischen Staatssekretir zunehmend im Mini-
sterium ein, I

Er wird dem beamteten Staatssekretir angendhert, wodurch sich nicht nur
die Unterschiede verwischen, sondern anscheinend auch Konfliktslagen vermeh-
rem.

Der «parlamentarische Staatssekretdr» sollte, dem Typus getreu, seinerseits
Parlamentarier sein. Als Wahlorgan wire wohl das Parlament vorzusehen, womit
die Aufgabe, zwischen Departement und Parlament die Briicken zy verstirken,
leichter wahrgenommen werden kénnte,

2224 Spielformen der Institurion des Staatssekretdrs

Denkbar wire ein weiterer Staatssekretirtyp, der nur teilweise dem parla-
mentarischen Staatssekretir entspricht und den man «persénlichen» Staatssekre-
fdr nennen konnte,

Der personliche Staatssekretér ist der engste politische Mitarbeiter des De-
partementsvorstehers, jedoch vom Bundesrat ernannt, aul Vorschlag des Departe-
mentschefs hin und ohne Abgeordnelenqualitdt. Er kann seinen Chef tiberall, vor
allem im Parlament, in den Kommissionen und ver den Massenmedien vertreten.,
Die Stellung des Staatssekretirs ist an die Person des Departementsvorstehers
gebunden: Seine Amisdauer liuft mit derjenigen seines Vorgesetzten ab, unter
Umstinden wird er bereits friiher zurticktreten. Der Staatssekretar steht nicht im
Beamtenverhéltnis, d. h. er ist nicht in die Verwaltungshierarchie des Departe-
ments eingegliedert und hat keine direkte Weisungsbefugnis gegeniiber den Amts-
vorstehern des Departements. Pro Departement gibt es nur einen Staatssekretir
mit den umschricbenen Funktionen.

Der persinliche Staatssekretdir ist dem Departementsvorsteher als politischer
Assistent mitl Beraterfunkiion und ausgedehnter Vertretungsbefugnis beigegeben. Er
wird unter parteipolitischen Gesichtspunkten bestellt und spiclt neben dem Bun-
desratsmitglied in der Reprisentation des Departements eine hervorragende
Rolle.

U Vgl, etwa K. Kroger: Der parlamentarische Staatssekrctir, in der Zeitschrift: «Die
Sffentliche Verwaltung», 1974 S. 585 ff.
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Daneben gibt es Spielformen der Institution des Staatssekretdrs., die im
Grunde nur vom Namen Gebrauch machen.

Sa der Nominal — oder Titular-Staatssekretdr fiir Beamte mit besonderen
Aufgaben, insbesondere solchen, die sie mit gleichgenannten Stellen des Auslandes
haufig in Kontakt bringen. Diesfalls ist nicht nur die fiir die Schweiz vorteilhaftc
Reprisentation gewihrleistet. sondern zugleich auch eine Entlastungsméglichkcit
fiir Mitglieder des Bundesrats erdffnet: Dem allfilligen Ubermass internationaler
Verpflichtungen der Bundesrate kénnte durch die Entsendung von Staatssekretd-
ren, die mit der Bezeichnung der gehérigen Rangstufe im Ausland auftreten
kdnnten, begegnet werden. Der Gesetzesentwurf sieht vor. dass zwei Titularstaats-
sekretire geschaffen werden kOnnen (Art. 67 Abs. 2 E).

Staatssekretarvarianten

. Beamteter Siaatssekretir

1 . Parlamentarischer Staatssekretdr
(«Vizebundesrat»)

— Leiter der gesamten Departe- Stabsorgan ausserhalb der Depar-
mentsverwaltung tementsverwaltung

— Mit oder ohne Vertretungsrecht im Vertretungsrecht gegeniiber dem
Parlament Parlament, dessen Mitglied er ist

— Wall durch den Bundesrat Wah! durch die Bundesversamm-

lung
3. Persinlicher Staatssekretdr . Titvlarsiaaissekreidr

(«Juniorminister»)

Politischer Chefberater des Depar-
tementsvorstehers, ausserhalb der
Departementsverwaltung

Mit Verlretungsrecht im  Parla-
ment

Wahl durch den Bundesrat

{(Unser Vorgchlag)

Beamter, der ein wichtiges Bundes-
amt leitet und [iir die Vertretung
der IT.andcsintercssen im Ausland
(Verhandlungen) den Titel
«Staatssekretdrn  tragen  darf
(Art. 67 B)

Kann auf Gesuch des Departe-
mentschefs im Parlament spezifi-
sche fachtechnische Fragen beant-
worten (Art. 69 E)

Wahl gemiiss Beamtenrecht durch
den Bundesrat
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222.5 Vor- und Nachteile der Staarssekretdr-Institution

Zn parlamentarischen Slaalssekreldren besteht weder sachlich noch politisch
ein Bediirlnis, solange das Kollegialprinzip und das nebenberufliche Milizparla-
ment beibehalten werden. D

Auch die Institution des persdnfichen Staatssekretirs ist von vielen Unklar-
heiten umgeben. Anders als beim beamteten Staatssekretir ist seine Stellung zur
Linienorganisation des Départements nicht leicht zu umschreiben. Das enge Ver-
hiltnis zum Departemenisvorsteher und die ausgedehnten Vertretungsbefugnisse
kdnnen zu Schwierigkeiten fihren. Offen ist zudem, ob der persdnliche Staatsse-
kretdr als Vertreter des Departementes von der Bundesversammlung akzeptiert
wiirde, ohne dass diese bei seiner Ernennung mitwirken konnte,

Der beumiele Staatssckretir hingegen ist cine diskussionsbediirltige Institu-
tion. Forreile licgen aul der Hand: Der Depurtementsvorsteher hiitle nur noch
einen einzigen Unterstellten unter sich, allenfalls vermehrt um diec Leiter ciniger
weilerer, aber nicht filr zentrale Aulgaben eingesctzter Verwaltungseinheiten. Dic
bei sichen Bundesriiten teilweise notige Departementsunterteilung in Gruppen
kinnte unterbleiben oder doch fiir einige Zeit noch aufgeschoben werden. Das
Departement hitte einen Verwaltungschef, der sich ausschliesslich und damit
konzentriert dieser Leitungsaufgabe widmen kénnte und nicht noch - und zwar
mit Prioritdt — die Pflichten des Bundesratskollegiums mitzultragen hitte. Die
Koordinationsprobleme hoher, aber nicht hochster Ebene hiitien in den Konfe-
renzen der Staatssekretire die organische Stitte ihrer einfachen und verbindlichen
Behandlung.

Die aufweisbaren Nachieile sind zumeist Moglichkeiten, die sich nicht zwin-
gend einstellen miissen, aber doch potlentiell vorhanden und in Rechnung zu
stellen sind. Das Mitglied des Bundesrats, das einem Departement vorgesetzt ist,
kann den Kontakt mit seinen Anitern und mit der Verwaltung fiberhaupt verlie-
ren, in eine bloss «politische» Rolle versetzt und die aus einer Chefposition
erwachsende Geltung im Verwaltungsinnern, im Kollegium, im Parlament und in
der Offentiichkeit geschwiicht sehen. Frither oder spiter wire wohl auch den
Staatssekretiren Einlass ins Kollegium zu gewéhren, um die Sachvertrautheit voll
prasent zu machen, oder der Bundesrat verlére allmihlich seine Fundierung in der
Verwaltung und die Regierung wiirde aus der Exekutive hinauswachsen.

Als weitere Nachicile sind zu nennen: Es gibt Verlingerungen der Dicnst-
wege, ein gewisser, aber nicht cnormer Mchraufwand beim Personal. Dazu treten
«Unkosten der Politiky, ndmlich mit den Fragen des Wahlorgans, der Ordnung

I Fin Staatssekreldrtypus mil parlamentarischem Vertretungsrecht stand 1912 zur Dis-
kussion. Dic stinderdtliche Kommission konnte sich mit dem System der «verantwort-
lichen Staatssekretire» nichi betreunden und legle Werl dacauf, dass die Mitglieder des
Bundesrates diese Behorde vor der Bundesversammlung vertreten (vgl. zum Ganzen
BBI 1912 TV 63 ff}). Auch der Bundesrat land, dicser Vorschlag passe nicht in unsere
Verhiltnisse, Die notwendige bntlastung des Bundesrates misse mit andern Mitleln
angestrebt werden.
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des Kompetenzbereichs in den Einzelheiten, der 1echlhchen Stellung im Innern
der Verwaltung und nach aussen. \

2226 Andere Entlastwigsnioglichbeilen

Bei all dem ist nicht zu iiberschen. dass die Belastung der Mitglicder des
Bundesrats mit parlamentarischen Aufgaben, sei es in vorberatenden Kommissio-
nen, sci es’ in den Ratsverhandlungen sclher. m den letzten Jahren crheblich
zagenommen hat, was anf dic Ausweitung der gesetzgeberischen Thtigkeit und der
Staatstéfigkeit ttberbaupt zunickzufiihren 1st. Fir die notwendige Entlastung der
Mitglicder des Bundesrats wird von vielen Seiten her vorgeschlagen. thre Fei-
pllichiungen gegeniiber der Bundesversanunfung. insbesondere gegeniiber den parla-
mentarischen Komntissionen. abzubanen. In der Tat liegen hier Moglichkeiten,
aber doch nur son hegrenztem Umfang. Die steizgende Fille von Aufgaben.
sowohl der Exekutive als auch der [ epislative. 7zwingt freilich zizr allseitigen Kon-
zentration. 5o wird man darauf bedachl sein mussen. die Anwesenheit der Bun-
desrite in parlamentarischen Kommissionen auf das Notwendige zu beschrinken
und ihnen tberdies die Moglichkeit zu geben. sich dabel vermehrt noch unterstiit-
zen zu lassen.

!

Der Geserzesentwurl sicht un Artikel 69 drei Entlastungsméglichkeiten vor,
die pragmatisch teilweise bestchende Ansétrze weiterentwickeln:
- Inden parlamentarischen Kommissionen kénnen sich dic Departementsvorste-
her durch Chetbeamte vertreten lassen:

— in den Plenamerhandlungen des Parlaments kann auf Begehren des Departe-
mentsvorstehers Spezialisten der Verwaltung das Wort zu Angelegenheiten er-
teilt werden, die besondere fachtechnische Kennfnisse voraussetzen; !

— in den Kommissionzn und in den Plenarverhandlungen vertritt der Bundes-
kanzier die (Geschiifte der Bundeskanzler.

Der Kontakl zur Bucdesyersamuniung gehdrt zi den wichtigsten Verpflich-
tungen der Bundesratsmitgiieder und soll nicht ohne Not abzebaut werden, wes-
halb in 'diesein Bereich bis auf weiteres der Entlustung enve Grenzen gesetzi
werden: wichtige politische Fragen sollen nach wis vor von'den Departementsvor-
stchern behandelt werden. -

Eine andere Moglichkeit der Lntlastung bestande darin. Amtschicfs der Bui-
desverwaltung —ur Vertretung Hives Ressorts vy demi Porfament beizuziehen. Bei
der Umschreibung des Verlremngsrechts  bezogen immer nur auf den Aufgaben-
krets eines Bundesamtes — bieten sich vetschiedenc Varianlen an:

— Der Amtschef kann Vorlagen melr technischer Natur und Routinegeschiifte
alletn vertreten

+ Nach Burckhardt steht ein Beizug von Beamten zur Auskuntiserteitung nicht im Wider-
spruch mit Art, 101 der Bundesverfassung (Komnientar S, 730 Fussnote 2: StenBull
1914, SR, S. 413414},

Ein cigenthches Veriretungsrechl der Amtschefs (d. h. ohne Milwunkuang des Deparie-
mentschels) Lisst sich — nameniheh wegen des den Mitgliedein des Bundesrates allein

]
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— der Amtschel kann sich an der Vertretung von Vorlagen grundsatzlicher und
politischer Natur beteiligen

Damit diese Beamten von der Bundesversammlung eine genugende Legitima-
tion erhalten, 1st der Bnndesrat zu veipflichten, zu Beginn der Legislaturperiode
der Bundesversammiung eine Liste mit den zur Ressortvertretung vorgesehenen
Chefbeamten zu unterbretten [Die Liste muss von der Bundesversammliung geneh-
migt werden, wober das Gienehmigungsveifahicn so auszugestalten ist, dass eine
allfallige Verwelgering der Genehmuigung die Stellung des betroffenen Direktors
in der Verwaltung micht schwacht Diese Losung schaltet die mersten Nachteile
der erwahnten Staatssekretarvailanten aus, das Vertietungsrecht wird von der
Sachkunde — und nicht von der politischen Zugehongkeit — her bestimmt und
zugleich auf eine Mehrzah! von Peisonen aufgeteilt, wodurch das Entstehen von
politischen Konkurrenzpositionen zu den Departementsvorstehern erschwert und
die Gefahr von Retbungen mit den Verwaltungsleitungen vermindert wird Dabei
bletbt es dem emzelnen Departementsvorstehe: ubetlassen, das Mass der Beteili-
gung der Amtschefs festzulegen, er kann das Vertretungsrecht im Smne der ersten
Vanante auf Spezialberciche beschranken, er kann den Amtschef aber auch an
dex Vertretung ergentlicher politischer Vorlagen beteiigen und damut die TFunk-
tion teilwewse dem echten Stellvertieter oder Staatssekretartypus annahern

Der Bundesrat hat vorderhand davon abgeschen, diese Entlastungsvariante,
die — je nach Auspestaltung — eine Anderung von Artikel 101 der Bundesvertas-
sung erfordern wurde, in den Aitikel 69 aufzunehmen, da er zuerst die Erfahrun-
gen mut den drer genannten Voischiagen des Artikels 69 abwarten mochte Es ist
nicht ausgeschlossen, dass die Losung «Vertietungsrecht der Amtschefsy, die
ubrigens schon fruher diskutiert wurde D), emes Tages sich doch aufdrangt

2227 Absehlessende Stellungnufme des Bundesrates

Wir haben die Vor-und Nachteile der Insufution des beamteten Staatssekre-
tars grundlich gegenemander abgewogen Es sind vor allem die (GGefahten der
erwahnten Konkurienzsituation, die uns veranlassen, andern Entlastungsmoglich-
keiten der Departementsvorsteher den Vorzug zu gehen Es ware wemg gluckiich,
wenn die Sanierung des Kollegialprmzips - Hauptbemuhung der vorliegenden
Reorgamsationsvorschlage — von dieser neuen Institution her wreder m Frage ge-

zustehenden Vorschlagsrechts (Art 101 BY) — ohne Verfassungsanderung micht ver-
wirklichen

1 Der erste Vorstoss in ieser Richlung stammt aus dem Jahre 1873, e weiterer wurde
1907 unternommen, vgl Burckhardt, Kommentar S 730 Dic Diskussion wurde 1m
Jahre 1914 beun Orgatsationsgesetz wieder aulfgenommen (vgl StenBull 1914 NR 337,
362 und StR 412 ff} und 1n den Jahren 1917/18 ber der Voilage uber die Erhohung det
Zahl der Bundesiate forlgeselzi (StenBull 1918 NR 26f), ohne dass je em Antrag
durchzudringen vermochte Ilingepen erteilten die erdgenossischen Rate am 1/
2 Okt 1918 dem Direktor des Lidgenossischen Finahrungsamtes die Ermachtigung, m
Vertietung des Bundesrates an den Vethandlungen der exdgenossischen Rate ml bera
tender Strmme teilzunehimen (vgl Salis-Burckhardt, Schweiz Bundesrecht, Ni 603 und
£59)
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stellt wiirde. Werden dic Mittcl, die der Gesetzesentwurf vorsiehr, voll und sinn-
entsprechend genutzt, so sollic es einem Bundesratsmitglied immer noch gelin-
gen, Kollegiums- und Departementsaufgaben mitemander zu verbinden, Die Vor-
bereitung der Institution der administrativen Gruppe und des Gruppenchels neh-
men wesentliche Belange des Staatssekretariats, ohne diz erwéihnten schwerwie-
genden Nachteile, vorweg. so dass der Funktion nach die erwarteten Hilfen bereits
Platz greifen konnen.

Erginzt werden diese durch die Generalsekretariate. Treten dazu die ver-
mehrte Verteilung von Aufgaben auf die tieleren Verwaltungseinheiten. die Nut-
zung der koordinativen Einrichtungen, die konsequente Verwendung der Stabs-
stellen und die Beachtung aller erleichternden Verfahren. so sollte aller Voraus-

sicht nach das Notige cur Erreichung der allgemeinen Zielsetzung getan sein.

223 Der Ausbau des Fiihrungsinstrumentariums
223.0  Die Notwendigheit von Hilfseinrichtungen des Kollegiuns

Obwohl das Kollegium eine Vielzahl von sachkundigen Personen vereinigt,
kann es bei den gesteigerten Anforderungen an Wissen und Konnen im heutigen
Leistungsstaat nicht auf sich selbst gestellt entscheiden jund koordinieren. Es
braucht vorbereitende und beratende Stellen.

Dazu sind in der heutigen Ordnung vor allem die Deparlemenic auserschen
(Art. 103 BV). Mit der Ausweilung des Departementalprinzips wurden dic Depar-
temente teilweise eigenstdndige Handlungseinheiten. insbesondere auch Entschei-
dungstrager: insoweit sind sie nicht miehr Hilfsorgane des Kollegiums. Fiir die
Belange. die sie dem Kollegium zufithren miissen. sind sie meistens die eigene
Sache vertretende und politisch engagierte Kriifte, die im Kollegium die Entschei-
dung nach ihren Antragen zu erreichen trachten. Nur noch fiir einen Restbestand
bilden sie die erwidhnten reinen Konsiliarstellen. Aber selbst hier ist ithnen eine
besondere Blickrichtung eigen: Sie priparieren und beraten nach der Denkweise
und der politischen Absicht, die dem Departement im allgemeinen innewohnt. Im
Widerspiel ider verschiedenen Departementsinteressen, die etwa im Mitberichts-
verfahren pegeneinander anireten und dem Kollegium verschiedenerlel Aspekte
oder Losungen préisenticren, kommen indessen immer wicder so reiche Ergebnisse
zustande, dass dem Kollegium sachrichtige Fntscheidungen erleichtert werden.
Inmmeerhin ist dies nicht gesichert. Bs ist midglich, dass die Auseinandersctzung
unter beteiligten Departementen ausbleibt oder unzuldnglich getiihrt wird.

Das Kollegium. so sehr es auf die Vor- und Mitarbeit der Departemente
angewiesen bleibt, hraucht aber auch eigene Hilfsemrichtungen, die nach Auftrag
und Blickrichtung allein auf es ausgerichtet sind. Teils ist die Gegenwart im”
Begriffe, diesen Aushau yorzunehmen; teils wird sich die Frage noch anf lange
Zeit stellen. Der Gesetzesentwurf (Art. 39-43 E) soll die Institution der Stabsstelle
aufnchmen. $ic Bundeskanzle seit threr Reorgantsation und cinige Generalsekre-
tariate von Departenmenten sowie vicle Kommissionen waren von jeher das. was
jetzt Stab heisst. Insofern wird nichts grundsatzlich Neues eingefiihrt.

Rundesblatt 127 Jahrg Bd T 53
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2232  Die Konkurrenzsituation von Linie und Stab

So wenig wie die Wirtschaft und die Armee, so wenig ist auch die Bundesver-
waltung gegen die Antinomie zwischen Stabs- und Linienorganen gefeit. Linienor-
gane, das heisst die hierarchisch eingestufien Sachbearbeitungsorgane, fiblen sich
oft von den den leitenden Behdrden beigegebenen Stdben, dic dicse beraten sowie
in der Planung und bet der Kontrolle unterstiitzen, konkurrenziert. Die Stidbe
vingekehrt neigen gelegendlich zur Anmassung von leitcuden Funktionen und
durchstossen gern die bloss unterstlitzende Tatigkeit. Die scharfe rechtliche Tren-
nung fillt nicht leicht, weil die Unterscheidung Linie/Stab fliessend ist, die Stabs-
stellen nur im Auftrag des leitenden Organs nach aussen in Erscheinung trcten
diirfen und die Reibungen teils mehr durch persénliche als durch sachliche Fakto-
ren zustandekommen kénnen. DHe Konkwrrenysituation muss durch eine zweck-
miéssige Detailorganisation, eine klare Fithrung und eine sorgfiltipe Auswahl der
Stabsmitarbeiter entschirft werden.

223.3  Die Kunst der Einsetzung und Nutzung

Mit der Schaffung von Hilfsorganen, insbesondere von Stiben, ist es noch
nicht getan. Zu viele Hilfsorgane sind eine Belastung, der man sich oft durch
Nichtbeachtung zu entledigen pflegt. Bei der Finsetzung von Stabsstellen ist daher
Mass zu halten. Stabsarbeit darf nichi zum Selbstzweck werden. Sie ist nur sinn-
voll, sowcit sie den praktischen Bed{irfnissen der Line dient. Zureichende Beaul-
tragung und Konsultation von Stiben und beratenden Stelleu iiberhaupt miissen
in der Regel gelernt werden. Wenn das Verwaltungsorganisationsgesctz. die Schaf-
fung von Hilfseinrichtungen vorsieht oder fiir sie die Mdglichkeit gewiihrt, muss
es voraussetzen, dass man sie zweckmissig verwendet. Der Ausbau der Stabsor-
gane dient der Entlastung des Bundesrates und der Departementsvorsteher.

2234 Die Zuordnung der Stdbe

Die Hilfseinrichtungen diirfen nicht im freien Raum der staatlichen Organi-
sation flottieren, sonst werden sie entweder iberméchtig oder wirkungslos, Dies
trifft gerade auch [iir digjenigeu zu, die dem K ollegium zu dienen ausersehen sind.
Sic dein Kollegium vollstindig und direkt zu unterstellen, hitte derartige Folgen;
sic wiren faktisch nirgends fest angesiedell. Der Gesctzesentwurf sieht vor, dass
dic Stibe entweder der Bundeskanzlel oder demjenigen Departement zugewiesen
werden, das deu engsten Sachbezug aufweist (Art. 41 und 42 E). Ein Stab ist somit
immer einem leitenden Organ beigegeben. Er ist keine uuabhingige Einrichtung;
insoweit gehoért er natiirlich auch m die hierarchische Organisation. Das Qrgan,
dem er beigegeben ist, hat die Stellung des Vorgesetzten und bt alle Weisungs-
rechte aus (ausgenommen bei einigen Kontroll- und Koordinationsiimtern sowie
bei gewissen Stabsstellen fiir die Betreuung der Rechtspflege).

Die Stabsstelle ihrerseits trifft aus eigener Kompetene keine Entscheidungen,
insbesondere keine nach aussen wirksamen Verfogungen. Wenn sie mil Linienor-
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ganen in Verkehr tritt, so trifft sie keine Anordnungen, es sei denn, sie sei durch
Rechtssatz oder Auftrag des leitenden Organs hiczu ausdrucklich ermichtigt wor-
den, was ctwu lir fachtechnische Weisungen im Namen des leitenden Organs in
Betracht fallen mag.

2235 Artenvon Hilfseinrichtungen fiir das Kollegium

Der Stab ist eine unterstiitzende Einrichtung, Er wird verwendet vorweg im
Bereich der Planung, Organisation, Prdparation, Koordination und Aufsicht.
Nach dem gegenwiirtigen Stand der Aufgaben braucht das Regierungskollegium
vor allem Hilfseinrichtungen fiir folgende Aufgaben:

— Rechtssetzung.

— Hinanzwesen.

— Konjunktur- und Strukturpolitik,

— Gesamtverteidigung,

- Raumplanung und Umsweltschutz,
— Verkehrswesen und Energiepolitik.

- Qrgamsation der Bundesverwaltung,
— Kollegialtatigkcit,

— Finanzkontrolle.

— Personalwesen.

Hilfsorgane kénnen in viclerler Gestalt cingerichtet werden: als stindige oder
Ad-hoc-Expertenkommissionen mit Leuten. die ausserhalb oder imnerhalb der
Verwaltung stehen: als private Finzelexperten; als beamtcete Beauftragte (Dele-
gierte); als Amtsstellen. lm engen Sinn meint man nur die zwel letztpenannten
Hilfsorgane, also Delegierte, Amisstellen und verwaltungseigene Kommissionen,
mit dem Ausdruck «Staby» und bezeichnet sie immer haufiger als Stabsstellen oder
Stabsorgane. Die andern Iilfseinrichtungen sind bis jetzt ohne Sammelbezeich-
nung geblieben ausser derjenigen der Berater. Die geltende Bundesverfassung lasst
ihnen Raum (vgl. Ari. 104 und 105 BV). In Ausfiihrungserlassen (Art. 47 E) wird
es zweckmissig sem, dic Unabhingigkeit gegeniiber Intercssenorganisationer,
2. B. Verbinden. Parteien, besonderen Interessengruppicrungen. ausdnicklich
festzulegen. Massgeblich ist, dass nicht verengte Sonderinteressen unter dem Titel
wisscnschaftlicher Erlduterungen und Beratung an den Bundesrat herangetragen
werden, Wo die Hilfseinrichtungen sich aber auf intercssenbestimmte Kréfte stiit-
zen, ist es kenntlich zu machen. Unscie Richthimen vom 3. Jull 1974 fur die
Bestellung, Arbeitsweise und Kontrolle von ansserparlamentarischen Kommissio-
nen (BBE 7974 11 467) haben erstmals emne Abgrenzung in dieser Richtung ge-
bracht (vgl. Ziff. 213, 222. 223, 233 dieser Richtlinicn).

223.6  Vercicht auf einen epolitischen Generalstab »

Ein wiederholt aufeeeriffener, aber mbaltlich nie ausgefiihrter Vorschlag
geht dahin, eine Stabsstelle neben den bestehenden Einrichtungen zu schaffen und
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sie in der Art eines «Zivilen Generalstabs» («Brain-Trust», Wissenschaftlicher

Beirat der Exekutive, Beraterteam der Regierung) aufzuziehen. An der Bezeich-

nung dieser Stelle, die wesentliche Merkmale eines Generalstabs gerade nicht

haben kénnte und die verschwommene Assoziationen wachruft, braucht man sich
nicht zu stossen

Eine diskutable Form konnte ctwa darin bestchen, dass ein Chef mit ciner
kleinen Gruppe hochqualifizierter Mitarbeiter aus verschiedenen Fachgehieten
und mit interdisziplindren Fihigketten permanent verhanden wire. Die Gruppe
kénnte kaum so gross sein, dass sie eigenstindig die anfallenden Probleme zu
bewiltigen vermdchte; sie bildete viehmehr cinen Kerntrupp, der die Probleme
erkenucn und umschreiben miisste. [Thm stinden Berater und Bearbeiter aus dem
ganzen {.and potentiell zur Verfiigung, indem sie sich verpflichteten, vorrangig
gegeniiber andern Aufgaben die von der Stabsstelle geforderten Dienste jeweilen
zu leisten, zum Beispiel in Arbeitsgruppen, durch mindliche und schriftliche

Gutachten, durch Verschaffung von Material als Beurteilungsgrundlagen. Heute

stésst eine soiche Idee jedoch noch auf viele Schwierigkeiten, die sie inpraktikabel

erscheinen lassen, namentlich auf folgende:

— Die Stellung des Chefs zum Bundeskanzler, soweit dieser nicht selber diese
Aufgabe iibernimmt, und zu den Departemeulen ist schwer bestimmbar, und
Kompetenzkon(likle wiren wohl nicht zu vermeiden.

— Dic Rekruticrung geeigneter Leute wire nicht leicht.

— Der ertragreiche Einsatz dieser wesentlich auf matericlle Bearbeitung ausgerich-
teten Stelle ist schwierig,

— Kommt sie dank guter Leute und sinnvollen Emsatzes cur Wirksamkeit, st sie
Gegenstand allgemeinen politischen Misstrauens und des Neides der Admini-
stration, woraus ibr auf die Dauer die Tahmlegung droht. Hat sie jene Qualitét
aber nicht, ist sie nutzlos.

— Die Einnchtung ist finanziell aufwendig; die Kosten sind nur gerechtfertigt,
wenn der Erfolg wahrscheinlich ist.

Mit der Expettenkonunission sind wir der Meinung, dass dieser «Zivile
Generalstab» keine zwingende Lisung darstellt und dass sich die erwarteten Wir-
kungen durch den Ausbau und die Verstirkung bestehender Stabsstellen organi-
scher und cinfacher erreichen liessen, jedenfalls in den heutigen Verhdltnissen.

224 Regelung der Organisationsgewalt
224.1  Das Problem und seine bisherige Losung
224.11 Die Befugnis zum Organisieren

Der Begriff der Organisation als Titigkeit schiiesst sich m die Schaffung
(Bildung )} der Verwaltungseinheiten, deren Unterstellung, aber auch die Zuweisung
der Zustandigkeiten ( Befugnis, Kompetenz ) auf diese Verwaltungsemheiten, durch
die sie 7u Handlungen ermichtigt und befdhigt sind. Nun ist es ein altes Problem,
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das praktisch seit Beginn des Bundesstaates besteht (vgl. den Anhang des Exper-
tenberichts), wer die Organisation der Bundesverwaltung, mit Eischluss der er-
wihnten Kompetenzzuweisung, treffen soll. Der Gesetzgeber ist primar dazu be-
rufen, wie auch die Bundesverfassung unmissverstiandlich zu erkennen gibt (vel.
Art. 85 Ziff. 1), Aber es ist unbestritten, dass der (jesetzgeber nicht die ganze
Organisation von den Grundentscheidungen bis zu den Velréistelungen der Einzel-
heiten, selbst zu ordnen i der Lage ist. Dies sieht bereits die Bundesverfassung,
die ihrerseits Ausschnitte der Organisation in die Kompetenz der Bundesver-
sammlung, unter Ausschiuss des Referendums, legt (Art. 85 Ziff. 3: Besoldungen,
ferner «Errichtung bleibender Beamtungen»). Dartiber hinaus hat die Staatspraxis
seit jeher fiir den Erlass der organisatorischen Normen eine weitherzige Delega-
tion beansprucht: Mit gesetzlichen Erméchtigungen wurde der Bundesrat beauf-
tragl, seinerseits die Organisation — wieder mit Einschluss von Kempetenzvertei-
lung — zu vollenden und zu vervollstindigen. Weder dev Gesetzgeber noch dic
Bundesversammlung sind ausschliesslich titip gewesen.

224.12  Die Regelung im geltenden Organisationsrecht

Das Bundesgesetz ber die Organisation der Bundesserwaltung vom
26. Mirz 1914 trifft eine eigenartige Delegationsordnung:

Das Gesetz sclbst zihll die Departemente und Abteilungen auf. Filr die
Abteilungen gibt ¢s Aufgabenbeschriebe (Art. 29-35), die in der Regel aber noch
nicht eigentliche Kompetenzen im Rechissinne darzustellen sermdégen; sie sind
verbindlich in dem Sinne, dass der Bundesrat dic aulgezéihlten Geschilte nicht
abweichend aul die Departemente verteilen darf. Das Gesetz bestimmt, dass der
Bundesrat den Verwaltungseinheiten die Kompetenzen zuweist (Art. 23), immer
unter dem Vorbehalt, dass nicht Spezialgesetze solche Zuwceisungen vorgenommen
haben. Der Rundesrat hat die ihm aufgetragene Kompetenzzuweisung zum gros-
sten ‘Teil in der sogenannten Delegationsordnung (Bundesratsbeschluss betreffend
die Zustindigkeit der Departemente und der ihnen nnterstellten Amitsstellen zur
selbstandigen Erledigung von Geschaften vom 17. Nov.1914, mit zahlreichen
Anderungen) getroffen. Weil diese Delegationsordnung durch Gesetze und Parla-
mentserlasse, also durch hdherstehendes Recht gelegentlich muteriell erganzt wird
und ihrerseits nicht immer f6rmlich nachgefiibri ist, ergibt sich heute ein unbeftrie-
digendes Gesamibild, Die Zustindigkeitsordnung der Bundesvervwaltung ist micht
leicht erfussbar wund wenig fibersichtlich es bestchen auch Liicken, die sich auft
grund des neven Verwaltungsverfahrensgesetzes und der erweiterten Verwaltungs-
gerichtsharkeit unliebsam auswirken kdnnen.

Soweit das Verwaltungsorganisationsgesetz von 1914 Aufgaben den Departe-
menten bzw. Abteilungen iiberhaupt zugewiesen hat, kann die Bundesversamm-
lnng durch einen nicht referendumspflichtigen Akt davon abwcichende Bestim-
mungen aufstellen: Nach Artikel 27 Absatz 1 des geltenden Gesetzes kénnen durch
einfachen Bundesbeschluss oder dinch «Beschluss der Bundesversammlung» Ge-
schiifte von einem Departement auf ein anderes {thertragen werden. Das Parla-
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ment ist also belugt, selbstdndig vom Gesets abzuweichen; Parlamentsbeschliisse
dndern das Gesetz.

Aber auch der Bundesrat ist ermichtigt, vom Gesctz abzugehen und es
materiell zu dndern: Nach Artikel 27 Absatz 2 des geltenden Verwaltungsorgani-
sationsgesetzes kann der Bundesrat Aufgabenverteilungen abweichend vom Ge-
setze vornehmen, sofern diese fnmerhalb des glewchen Departements bleiben. Also
auch hier wird die gesetzliche Regelung zur Disposition eines tiefer stehenden
Rechtssetzers gestellt.

Schliesslich sieht das geltende Verwaltungsorgansationsgesetz vor (Art. 36),
dass neue Aufgaben, die es seinerseits noch nicht erwihnt, vom Bundesrat direkt
demjenigen Departement iibertragen werden, das den glinstigsten Sachbezug auf-
weist. Bel ncuen Aufgaben 1st cs demnach der Bundesrat, der die Kompetenzzu-
weisung vornchmen kann. Er hat lediglich die Bundesversammlung von seinem
Beschluss in Kenntnis zu sctzen (Art. 36 E).

Diese K ompetenzregelung ist nicht nur kompliziert und schwer durchdring-
bar, sondern auch eigenartig aufgeweicht. Sie schuf zwar Méglichkeiten von
Anderungen des Gesetzes durch das Parlament oder den Bundesrat, wodurch
verfahrensmissig eine erwiinschte Beweglichkeit zustande kam. Zugleich wurde
aber auch dayernden und wachsenden Rechtsunsicherheiten die Tiire gedftnet ; die
Stufenordnung der Rechtserlasse wurde teilweise beseitigt; die Zustdndigkeitsre-
gelung wurde beinahe zwangsldufig verwirrlich.

Einc gewisse Schranke in der Kompetenzordnung brachte das Bundesgesetz
vom 12. Mérz 1948 iiber die Rechtskraft der Bereinigten Sammlung der Bundesge-
setze und Verordnungen fiir die Jahre 1848 his 1947 und tiber dic neue Reihe der
Sammlung. In Artikel 7 dieses Rechiskraftgesetzes wird bestimmt, dass die Dienst-
abteilungen der Departemente zum Lrlass allgemein verpflichtender Vorschriften
nur noch zustindig sind, wenn ein Bundesgesetz oder ein Bundesbeschluss dies
ausdriicklich vorsieht. Damit ist die Ubertragungsfreiheit des Bundesrates in be-
7ug auf die rechtssetzende Téligkeit der Abteilungen beseitigt und der sogenann-
ten Suhdclegation der Departemente, die zuvor thre cigenen Rechtssetzungsbefug-
nisse selbstiindig an ihre Abteilungen delegierten, ein Ricgel geschoben, was auch
kiinftig beizubehalten ist (vel. Art. 64 Abs. 5 E).

224.2  Die lettenden Ideen der kiinftigen Regelung
22421 Die Ausgangslage

Die kiinftige Regelung muss von zwei grundlegenden Sachverhalten ausge-
hen:

Einmal bleibt der aus der Natur der Sache geborene Zwang, die Wahrneh-
mung von Aufgaben der Exekutive zu verteilen. Der Grundgedanke des Artikels 103
der Bundesverfassung, wonach «die Geschifte des Bundesrats» (d. h. hier auch:
der Exekutivgewalt) «nach Departementen ... verteilt» und dass «bestimmte Ge-
schifte den Departementen oder thnen untergeordneten Amitsstellen ... zur Erledi-
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gung tiberwiesen werdeny, ist in der modernen Verwaltung aktucller denn je. Man
kann die Leistungs- und Funktionsfihigkeit der Exckutivgewalt nur aufrechter-
halten, wenn die Spitzen (Bundesrat als Kollegium, Mitglieder des Bundesrates,
aber auch Chefbeamten) entlastet werden und sich auf dicjenigen Obliegenheiten
konzentrieren konnen, die gerade sie unerldsslicherweise in der Hand behalten
miissen. Darnach braucht es aueh kiinftig die «Delegation» von Zustdndigkeiten.

Es gilt, den verzweigten Verwaltungsorganen die ihrer Struktur, Funktions-
[Ahigkeit und Stufe angemessenen Obliegenheilen zu libertragen. Man wiirde bes-
sel von einer gesetzlich sanktionierten Verteilung der Handlungs- und Entschei-
dungsbefugnisse reden.

Verteilt werden einerseits Komperenzen im engen und strengen Sinne des
Wortes, ndmlich die Befugnisse, Recht zu setzen wnd es anzuwenden. Anderseits
werden auch blosse Bearbeitungsobliegenheiten verteilt: Hier endet die Handlung
des betrauten Organs nicht in einem rechtsverbindlichen Entscheid. sondern be-
steht in der sachlichen Bearbeitung einer Aufgabe; sind in bezug auf sie Ent-
scheide notig, werden sie von anderen Organen gefillt.

Der andere Sachverhalt, der kiinftig auch respektiert werden muss, ist bereits
gestreift worden: Der Gesetzgeber kann aus praktischen Grilnden die gesamnte
Organisation der Bundesverwaltung, mit Tinschluss der Kompetenzverteilung,
nicht selbst treffen. Lr wire iiberfordert: Er miisste sich auf Linzelheiten einlassen,
die seiner Stufe nicht angemessen, [ir die er seine Zeit nicht aufwenden kann und
[iir die auch verwaltungsteehnische Kenntnisse nétig sind; vor allem aber miisste
er slandig seine Erlusse in Revision halten, da die organisatorische Mobiliidt der
modernen Verwaltung dringendes Gebot und unenibelrlich ist.

22422 Die Bestimmtheit der gesetzlichen Regelung

Von dieser Ausgangslage ausgehend ergibt sich fir die kiinftige Regelung die
Forderung, dass das Gesetz die wichtigsten Grundenischeidungen selber féllen soll,
Was es ordnet, soll auch nur wieder durch Gesetz geandert werden kdnnen. Line
rationelle Verwaltungsfithrung setzt die Mdglichkeit voraus, die organisatorische
Struketur und die Arbeitsmethoden der Verwaltung verdnderten Verhdltnissen jewet-
len rasch anzupassen. Im Interesse der Flexibilitiit sollen auf Gesetzesstufe nur die
wichtigsten organisatorischen Prinzipien geregelt werden. Zur FErleichterung der
Ubersicht sind sodann soviele organisationsrechtliche Bestimmungen als méglich
in eincru cinzigen, die ganze Bundcsverwaltung umifassenden Erlass zusammenzu-
fassen.

Dass die Bundesverwaltung in Departemente und Amter, teilweise in zusam-
menfassende Gruppen, und von den Amtern abwirts in noch kleinere Verwal-
tungseinheiten gegliedert wird, bringt bereits Artikel 48 E zum Ausdruck. Bis zu
welcher Stufe sich das Gesetz im einzelnen festlegen soll, ist eine Zweckmissig-
keitsfrage,
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2243 Lisungsmdyglichkeiten flir die Ausgesialiung
der Organisationsgewalt

224,31 Drei Varianten der Ausgestaltung

Fiir die kiinftige Regelung der Organisationsgewalt stehen folgende Varian-
ten zur Wahi:

— Das neue Verwaltungsorganisationsgesetz zihlt nur die Departemente auf; die
Schaffung von Amtern und deren Zuweisung an die Departemente wird dem
Rundesrat iberlassen.

— Das neue Gesetz 7ihlt nicht nur die Departemente, sondern auch alle Amter
aufl und regelt deren Unterstellung unter die Departemente.

— Das neue Gesetz fithrt die Departemente und die Amter gesondert auf; die
Zuweisung der Amter an die Departemente (Unterstellung) wird dem Bundes-
Tat {iberlassen,

224.32 Rechtliche Vorfragen

Vor der Beurteilung der einzelnen Varianten ist zu priifen, ob die Abtretung
von Organisationsbefugnissen von der Bundesversammlung an den Bundesrat auf
Grund von Artikel 85 Absatz 1 und 3 der Bundesverfassung in Verbindung mit
Artikel 5 Absatz 2 und 7 des Geschiiftsverkehrsgesetzes liberhaupt zuldssig ist.
Damit wird die Frage nach der Zuldssigkeit der Gesetzesdelegation gestellt, d. h.
nach dem Recht des Geselegebers, dic Befugnis zur Rechtssetzung an ein anderes
Staatsorgan weiterzugeben und dieses zu ermiichtigen, durch Rechtsverordnung
anstelle des Geselzgebers Recht zu schaffen.

In der schweizerischen Verfassungsrechtslehre besteht keine Einigkeit {iber
die Zulassigkeit der Gesetzesdelegation. Als grundsitzlich zuldssig wird die Geset-
zesdelegation vor allem von Fleiner Fritz (Schweizerisches Bundesstaatsrecht,
1923, §. 413 ff.) Burckhardt (Kommentar zur Schweizerischen Bundesverfassung,
1931, 8. 666) und Ruck (Schweizerisches Verwaltungsrecht, 1. Bd. 1951, 8. 86 1)
hetrachtet, wobei alle dicse Autoren die Delegation von Rechtssetzungsbefugnis-
sen aber nur in bestimmtem, beschrinkiem Rahmen zulassen. Hingegen wird dic
Gesetzesdelegation als grundsitzliich unzuldssig abgelehnt von Giacometti (Allge-
meine Lehren des rechtsstaatlichen Verwaltungsrechts, 1960, S. 158 ff.); er aner-
kennt eine rechtsetzende Titigkeit der Exekutive grundsitziich nur im Rahmen
von Vollziehungsverordnungen.

Die Rechtsprechung des Bundesgerichts steht von jeher auf dem Boden der
herrschenden Lehre und lasst die Gesetzesdelegation zu, soweit sie nicht durch
cine Verfassungsbestimmung untersage ist, wenn nicht allgemein, so doch fiir
bestimmtc Materien (BGE 88 1 33,921 45, 96 1 712).

Wie weit die Delegationsbelugnis geht und welches vor allem ihre Grenzen
sind, lasst sich, wie schon Burckhardt feststellte, durch ein allgemeines Kriterium
nicht abgrenzen; nach ihm soll dic gesetzgeberische Losung «wichtiger Fragen»
der Bundesversammlung vorbehalten bleiben, Danach muss die gesctzesbedtr(tige
Regelung durch cin Werturteil allgemeiner Art ermittell werden; die Zulassigkeit
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der Delegation von Rechtsetzungsbetugnissen ist weitgehend eine Frage des Mas-
Ses.

Die neuere Lehre (Aubert, Traité de droit constitutionnel suisse, 1967,
5. 550; Imboden. Schweizerische Verwaltungsrechlsprechung. 1968. Bd. 1, 8. 102;
Grisel, Droit administratif suisse. 1970, S. &81. Fleiner Th.. Die Delcgation als
Problem des Verfassungs- und Verwaltungsrechts, 1972, S. 23) sucht nach Begren-
zungen in der Art. wie sie das deutsche Grundgesetz in Artikel 80 Absatz 1
umschreibt. Dort wird die Gesetzesdelegation als zuldssie erklirt. jedoch festge-
legl, dass Inhalt, Zweck und Ausmass der erterdten Ermdchtigung im Gesetz
bestimmi werden miissen.

Artikel 85 (Zif 1 und 3) der Bundesverfassung scifiesst die Abtretung der
Rechissetzungsbe fugiis imi Bereich der Bundesbehdrden und der Beamtungen nichy
aus, Wenn der Gesetzgeber somit im1 Gesetz einen Teil seiner Organisationskom-
petenz an den Bundesrat delegiert. wie dies in Artikel 27 des geltenden Verwal-
tungsorganisationsgesetzes geschehen ist. bleibt er durchaus im Rahmen von Ver-
fassung und Gesetz; die verfassungsmadssige Grundlage fiir eine Crmichtigungs-
norm auch im neuen Verwaltungsorganisationsgesetz (Art, 64 E) liegt demnach
VOr.

22433 Beurteilung der emzelnen Varianten

Die erste Variante fur die Artikel 62 und 64 beschrank: sich auf die Aufzih-
lung der Departemente im Geset= und fiberldsst die Errichtung der Amter und ihre
Zuweisung dem Bundesrat. Danach wiire auf die Erwihnung der Gruppen und
Amter im Gesetz zu verzichten und die Kompetenz zur Schaffung von Gruppen
und Amtern sowie deren Zuweisung zu den Departementen dem, Bundesrat zu
ibertragen. Die gunce Organisarion der Departemente wiirde also deni Bundesrat
zur Regelung iiberlassen. Diese Losung hiitte den Vorteil der Flexibalitit flir sich;
Anderungen liessen sich dwreh cinen Bundesratsbeschluss schneller verwirklichen
als im Gesctzgebungsverfahren. So konnte der Bundesrat in umstrittenen Fragen
provisorische Zuteilungen vornchmen. Frfahrungen sammeln und danach dic
Glicderung der Verwaltung endgtiltig festlegen. Auch unter dem Aspekt der Ver-
antwortlichket erwiese sich diese L&sung als logisch und konsequent: Der Bun-
desrat trigt die Verantwortung fiir alles. was in seinem Bereich geschieht. Damit
er diese Verantwortung tragen kann, sollte er seinen Apparat so gestalten konnen,
wie er es fur richtig halt. ‘

Zu einem solchen Vorgehen ist jedoch zu bemerken. dass dic inhaltliche
Reduktion cines grundsdzlichen Orgamsationsgesetzes schr weit getrieben wird
und insbesondere unter dem Aspekt des Delegationsrechts problematisch er-
scheint.

Die mweite Variante kann mit dem Stichwort «wmjfassende Regelung im Ge-
setz » gekennzeichnet werden: die Gliederung der Departemente in Gruppen und
Amter wird im Bundesgesetz aufgefiilwt. Fiir Anderungen ist der Weg der Gesetz-
gebung zu beschreiten: die Problematik der Gesetzesdelegation stellt sich hier
iiberhaupt nicht. Dem Bundesrat kénnte die Detailorganisation, insbesondere die
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Aufgliederung der Amter in Ableilungen und Scktionen sowie die Verteilung der
Aufgaben iibertragen werde.

Diiese Variante beftrwortet dic Expertenkommission in ihrem Bericht (vgl.
S. 41 und 72}, dic es mehrheitlich als wiinschbar crachtet, bis zur Stufe der Amter
die Gliederung durch das Gesetz selbst vorzunehmen. Umn dem Bedfiirfnis nach
einer gewissen Beweglichkeit entgegenzukommen, k&nnte man erwagen, die
Schaffung von Amtern und deren Zuweisung an die Departemente durch einen
allgemeinverbindlichen Bundesbeschiuss nach Artikel 7 des Geschiftsverkehrsge-
setzes (unter Ausschluss des Referendums) vorzunehmen,

Gegen eine umfassende Regelung der Organisation im Gesetz spricht vor
allem das Gebot der Flexibilitdt ; die Losung von Organisationsfragen auf dem Wege
der Gesetzgebung stehi weilgehend einer raschen Anpassung der Verwaltungsorgari-
sation an die modernen Verhdltnisse entgegen. Sie filhrte dazu, dass dem notwendi-
gen Bediirfnis nach ciner eigenstiindigen Organisationsgewalt im bisherigen Recht
durch weitgefassic Delegationsnormen und die eigentiimliche Anderungskompe-
tenz des Bundesrates nach Artikel 27 Absatz 2 sowic dic Zuweisungskompetenz
fiir neue Aufgaben in Artikel 36 Rechnung getragen werden musste.

Das im geltenden Organisationsrecht festzustellende Bestreben, organisatori-
sche Einzelvorschriften (z. B, die Aufgabenbeschriebe) gesetzlich zu verankern, ist
wohl auf die Absicht zuriickzufiihren, den Verwaltungsapparat mit Ililfe solcher
Bestimmungen unter Kontrolle zu behalten. Das hatte zur Folge, dass einschla-
gige Normen bald von den talsichlichen Verhiltmssen tberrollt wurden und
veralteten.

Gegen die ldee des Bundesheschlusses spricht, dass mit einem Bundeshe-
schluss lediglich die Referendumsfrist gewonnen wird, denn der Gesetzgebungs-
weg fithrt auch hier iiber die Bundesversammlung., Der Bundesbeschluss fir sich
allein genommen hatte iiberdies etwas wenig Substanz. Einer Zwischenlosung
wiirde zudem ein Nachteil anhaften, der bereits dic heutige — unbefriedigende
Rechtslage kennzeichnet ; sachlich zusammengehorige Regelungen miissen in zwei
oder mehreren Erlassen verschiedener Rechtsstufen zusammengesucht werden.

Der Bundesrat gibt der dritten Variante — gesonderte Aufzihlung der Departe-
mente und Amier im Gesetz; Zuweisung der Amter an die Departemente durch den
Bundesrat — den Vorzug. Gegeniiber den beiden andern Varianten stellt diese eine
mittlere Lasung dar; V) sie Uberldsst nicht - wie in der Variante 1 - fast alle
wichtigen Entscheidungen dem Bundesrat und konzentriert nicht — wie bei der
zweiten Variante - - die hauptsichlichsten Befugnisse zur Organisation der Exeku-
tive beim Gesetzgeber allein. In den Gesetzesentwurf werden nur die Bestimmungen
vont grundsgizlicher und dauernder Bedeutung aufoenommen. Die Aulzdhlung der
Amter im Gesetz (Art. 62 ) bedeutet rechilich, dass die Bundesdmter nur durch
Anderung bew. Erginzung des Verwaltungsorganisationsgesetzes geschaffen werden
ksnmen ; die Zuweisung der Amter an die Departemente (Art. 64 Abs, 1 E) dagegen
wird dem Bundesrat iibertragen.

1} Sie geht nicht soweit wie die auslandischen Regierungen und den meisten Kantonsexe-
kutiven zustehenden Befugnisse.
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Die wichtigste Grundentscheidung, namlich die Schaffung der Amter, bleibt
nach wie vor der Bundesversammlung vorbehalten. Unter dem Aspekt der Geset-
zesdelegation lasst sich diese Lésung mit guten Griinden vertreten, wird doch der
substanzielle Inhalt der vom Bundesrat zu treffenden Regelungen vom Gesetzge-
ber umschrieben und der dussere Rahmen fiir die nachgeordneten Erlasse (Ver-
ordnung des Bundesrates tiber die Zuweisung der Amter an die Departemente)
abgesteckt. Die Elemente fir den Aufbau der Bundesverwaltung — die Amter -
werden demnach von der Bundesversammlung zur Verfiigung gestellt, wihrend es
dem Bundesrat anheimgestellt wird, die Elemente zu sachlich mehr oder weniger
geschlossenen, fiihrbaren und gleichgewichtipen Departementen zusammenzufii-
gen.

Der Vorteil dieser Variante liegt vor allem 1 einer erhdhten Beweglichkeir;
der Bundesrat erhiilt in sureichendem Mass Kompetenz und Verantwortung fiir
die sinnvolle, anpassungsfihige und rationelle Organisation der Exekutive, Mit
starren legislatorischen Begrenzungen, wie sie im geltenden Organisationsrecht
enthalten sind, ist bei der heutigen dynamischen Entwicklung nicht zum Ziele zu
kommen. Der Bundesverwaltung werden laufend neue Aufeaben Gbertragen, fri-
here Aufgaben werden erweitert und die Schwergewichte zwischen den einzelnen
Aufgaben verschieben sich. Bereiche, die vor Jahren kaum im Blickpunkt des
offentlichen Interesses standen, erhalten unvermittelt vorrangige Bedeutung (z. B,
Energiewirtschaft, kriegswirtschaftliche Vorsorge) und neue interdepartementale
Zusammenhinge eroffnen sich; andere Bereiche wiederum treten in den Hinter-
grund. Dies [Tihrt zur Notwendigkeit, im Rahmen neuer Aufgabenstellungen oder
neuer Schwergewichte Amter umzustruktaricren, neu zu benennen, Teile zusam-
menzulegen oder abzutrennen, um sie andern Amtern zuzuweisen oder in ein
andercs Departement vu verschieben. Bei der Organisation der Amter wird in
vermehrtemn Masse auf die Wahrung der Sachzusammenhinge, die Erleichierung
der Arbeitsabldufe und auf eine mdglichst gleichmissige Verteilung der Arbeits-
last auf die Departementsvorsteher zu achten sein.

Die Entwickiung der dusseren Faktoren, welche das Organisalionsrecht der
Bundesverwaltung beeinflyssen — Politik, Wirtschalt, Wisscnschaft, internationale
Verpllichtungen ~ diirfte auch in Zukunft nicht weniger dynamisch scin als bisher.
Das bedeutet, dass auch in den kommenden Jahrzehnten in relativ kurzen Zeitab-
standen Anpassungen unumginglich sein werden. Soll unser Land diesen Anfor-
derungen verfahrens- und organisationsindssig gerecht werden, so bedurf das
Organisationsrecht des Bundes einer hohen Mobifitdt und Elastizitdt. Diesem Erfor-
dernis kann aber nur entsprochen werden, wenn die Kompetenz zur Anpeassung in
héherem Mass als bisher dem Bundesrat lbertragen wird.

Dafiir. dass die Konrtrolle der Organisationsgewalt der Bundesversammlung
nicht entgleitet, ist durch den Ausbau der Aufsichtsbefugnis Rechnung zu tragen,
soweit sich diese nicht als geniigend crweisen sollte. 1

U Budgetrecht (Personalzuteilung), Finanzaufsicht (Besoldungen) und Organisationskon-
trolle (ZOB) bilden die wichtigsten Instrumente dieser Aulsicht.
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224.4  Die Zusténdigkeit fiir die Detailorganisation

Der Bestimmtheit der kiinftigen gesetzlichen Regelung entspricht die Forde-
rung, fiir die Detaflorpanisation eine eindeutige und einfache Regelungskompe-
tenz aulzyrichten, Dic Vielheit von Rechtssetzern, die sich an dicser Aufgabe
betciligen und wepen der Pluralitit Uniibersichtlichkeit hervorrufen, ist fallen zu
lassen zugunsten einer moglichst einheitlichen Regelungsinstanz. Dass nicht der
Gesetzgeber es sein kang, ist bereits ausgefithrt worden. Es entspricht der Sachlo-
gik und im Grund auch den Vorstellungen der bisherigen Ordnung, dass der
Bundesrat im wesentlichen die Detailorganisation triflt. In Fertfithrung und klare-
rem Aushau der Artikel 23, 27 und 36 des geltenden Verwaltungsorganisationsge-
setzes ist der Bundesrat zu verhalten, die Organisation der Departernente wnd
Gruppen sowie der Amter in den Grundziigen 7u bestimmen, die Aufgaben bzw.
Kompetenzen in der Exekutivgewalt zu verteilen und, soweit neben dem Verwal-
tungsverfahrensgesetz noch nétig, Verfahren zu regeln (vgl. Art. 64 E).

Dieser Abgrenzung der Organisationsbefugnisse zwischen Bundesrat und
Departementsvorsteher kénnte entgegengehalten werden, sie sei zu zentralistisch
und weise dem Bundesrat als Kollegium zuviele Organisationspflichten zu; das
Delegationsprinzip verlange eine Verlagerung des Schwergewichts der Organisa-
tionsbefugnisse auf den Departementsvorsteher und die Amtsleiter. Es ist indessen
fiir die Funktionstauglichkeit und Legitimation der Verwallung wichtig, dass von
einer zenfralen, politischen Verantwortung tragenden Stelle aus die gesamte Bundes-
verwaltung im Prinzip strukturiert und mil den Aufpaben ausgestaltet wird. Der
Bundesrat ist dicse Stelle. Demnach obliegl es dem Bundesrat, die Organisation
der Deparicmente und Gruppen [estzulegen sowic die Grobstruktur der Amiter
(d. h. Bildung von Hauptabteiluugen und Abteilungen) zu bestimnien (Art. 64
Abs. 2 ). Dass der Bundesrat nicht alles selbst zu organisieren hat, wird mit
Artikel 65 E sichtbar gemacht, der dem Departementschef dic cigentliche Detail-
organisation und damit dic Vollendung der Organisation iiberantwortcl.

224.5  Kriterien fir die Zuwelsung der Zustdndighkeiten

Eine Aufpabe soll von dem Organ wahrgenemmen werden, das dazu nach
Struktur, Arbeitsvermogen und Stellung im administrativen und gesamtstaat-
lichen Gefiige am geeignetsten erscheint. Dementsprechend sollen die Zustindig-
keiten vergeben werden. So wird abgestellt auf die Wichtigkeit des betreffenden
Handelns, namentlich auf die Bedeutung der aus diesen Handeln hervorgehenden
Staatsakte (Rechtssetzungsakte, Verwaltungsakte, Massnahmen der Regierungs-
funktion). Bedeutung und Wichtigkeit kdnnen freilich unter verschiedenen Ge-
sichtspunkten beurteilt werden. Man kann beispielsweise auf die Zahl der betrof-
fenen Personen abstellen oder — als (Gegenstiick — auf die Konsequenzen, die ein
Akt fiir das direkt betroffene Individuum hat. Man kann aber auch den Gesichts-
punkt des Sffentlichen Interesses als Kriterium wihlen oder sich auf die finanzielle
Tragweite oder die politischen Auswirkungen stiitzen.

dodis.ch/52635


http://dodis.ch/52635

dodis.ch/52635
1497

Materielle und formelle Zustindighkeiten sollen so welt als maglich tibereinstim-
men. Wer tatsdchlich entscheidet, sollte auch nach aussen erkenubar sein und die
Entscheidungsverantwortung auf sich nehmen. Dieser Leitsatz ist freilich oft nur
in Anndherung realisierbar. weil die verfassungsmissige (Gesamtordnung doch
immer noch mdéglichst viele Entscheide durch die Verwaltungsspitze treffen lassen
mochte und weil die Kontrollméglichkeiten des Parlaments darauf angelegt sind,
den Bundesrat zur politischen Verantwortung zu ziehen,

Die Zuweisung der Zustindigkeiten muss sodann darauf tendieren, eine
ibermdssige Zersplirterung der Entscheidungsgewalt zu vermeiden. Darin liegen
Antinomien zu den vorhin erwihnten Kriterien. die auch in sich selbst schon
gegenldulige Intentionen tragen; solche Widerspriichlichkeiten gehoren indessen
zum normalen Bild der Gestaltungsprinzipien von staatlichen Institutionen, die
konkret aul Grund von Abwiigungen geordnet werden missen.

Tns gleiche antinomische Gefiige gehdrt der weitere Satz. dass die Vertellung
nicht so weit differenziert werden soll. dass aufsichtsrechtliche und verwaltungsge-
richtliche Kontrollen vereitelt werden kénnten.

Eine beachtliche Sonderheit, die in der Schweiz sehr ausgeprigt vorhanden
zu sein scheint. macht die stillschweigende Forderung des Biirgers aus, dass die
ihn angehenden Staatsakie nichr von ganz untergeordncten Verwaltungsstellen er-
lassen werden. Der Tendenz nach mochte er insbesondere belastende Verwal-
tungsaktec nur aus der Hand solcher Organe entgegennehnien, die ihm direkt
(dank der Volkswahl) oder indirekt (durch Reprasentanten) verantwaortlich sind.

224.6  Die Offenlegung der detatllierten Zustindighkeitsordnung

Die Organisationserlasse fur die Einzelheiten mussen nicht nur immer auf
dem Stand der effektiven Kompetenzordnung sein — was heute in recht vielen
Fillen mangelhaft ist — sondern sie sollen auch leicht zuganglich sein. Wie die
Untibersichtlichkeit zu bekdmpfen ist. so ist auch dem Missstand zu wehren, dass
die betreffenden Erlasse — trotz bereits bestehender Publikationspflicht (Art, 4
Bst. f des Rechtskraftgesetzes 1. V. mit Art. 3 Abs. 2 des Geschiiftsverkehrsgeset-
zes) — nicht verdftentlicht werden. Tas Bediirfnis nach Veroffentlichung ist stark
gewachsen mit der neuen Gesetzgebnng fiber das Verwaltungsserfahren und die
Verwaltnngsgerichtsharkeit von 1968, Der Gesetzesentwur{ tragt ihm Rechnung
(Art. 64 Abs. G und 65 Abs. 1 E).

225 Kontrollen iiber die Verwaltung

Die weinreichende «Delegation» oder die dezentralisierte Kompetenzvertei-
lnng, vorwiegend dem Bundesrat in die Hand gelegt, ruff einer Vertiefung wund
Verbreiterung der Koniroflen iiber die Verwaltung. Dadurch wird in erster Linie die
relative Einheit der Bundesverwaltung sichergestellt. indem die ausgelicherten
Kompetenztriger auf gemeinsame Ziele, auf die gleichmissige Rechtsanwendung,
verpflichtet werden. In zweiter Linie werden die wegleitenden Organisations- und
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Verhaltensgrundsiitze (Rechtmissigkeit, Leistungsfahigkeit, Rationalitit) vor
allem zugunsten des Biirgers und der andern GGewalten durchgesetzt. In allen
diesen Abldufen — und dies 15t das dritte Moment — verwirklicht sich die Verant-
wortlichkeitsordnung, die dem Rechtsstaat eigen ist.

Uber die Verwaltung legt sich normativ ein dichtes Kontrollgeflecht. Der
Bundesrat soll die direkte Aufsicht fithren (Art. 102 Zuf. [5 BV), die Bundesver-
sammlung hat dus Oberaufsichisrecht (Art. 85 Ziff. 11 BY), und schliesslich
kommt dic Rechtskontrolle dorch den Verwaltungsrichier zum Zug (Art. 114°¢
BV). Daneben iiben die 6ffentliche Meinung, ferner Presse und Massenmedien auf
verschiedene Weisen Kontrollen aus. Ganz entscheidend sind die verwaltungsin-
ternen Kontrollen, womit die Verwaltung sich selbst iiberwacht und im Ziigel
hilt: Die Komll‘rollc durch die Entscheidung iber Verwaltungsbeschwerden wird
erginzt durch Finane-, Geschiftstithrungs- und Personalkontrollen.

Wie aus den vorstehenden Darlegungen hervorgeht, bestehen heute bereits
ausgedehnte Kontrollmdglichkeiten in der Bundesverwaltung. Die Institute der
Aufsichtsbeschwerde, der Verwaltungsbeschwerde, der verwaltungsgerichtlichen
Beschwerde, der Finanzkontrolle und der erweiterten Verwaltungskontrolle durch
das Parlament unterstellen die Beamten einer permanenten intensiven Aufsicht,
die heute so jedenfalls fiir die Chefbeamten - einen beachtlichen Teil ihrer
Arbeitszeit fiir die Berichlersiailung und ie Rechenschaftsablage beansprucht.
Die Aufsicht uber die nach aussen wirksamen Akte (sogenannie «actes cxternes»)
darf deshalb auf Grund der Inlerventionsméglichkeiten des Biirgers, des Parla-
ments und der hierarchisch vorgesetzten Instanzen derzeit als geniigend betrachtet
werden.

Anders liegen die Dinge bei den sogenannten verwaltungsinternen Akten
(«actes internes»), insbesondere den internen Anweisungen und Auftrigen, die in
Form von Rundschreiben durch den Bundesrat oder andere vorgesetzte Instanzen
an die Verwaltung ergehen. Der Finhaltung solcher Weisungenund Auftrige wird
heute gelegentlich zu wenig Aufmerksamkeit geschenke. Hanfig wird davon ausge-
gangen, dass die Abteilungen und Dienststellen, die sich nicht an die Weisungen
halten, die Konsequenzen selbst zu tragen hitten in der Form von Mehrarbeit
oder Zeitverlust, wenn spater  oft aber mehr zufillig — ihr Verzug in Erscheinung
tritt.

Hier soll eine konsequentere Kontrolle cingefuhrt werden, und zwar nicht
erst auf der obersten Stufe (Bundcsrat). Von besonderer Bedeutnng 1st ein entspre-
chender Ausbau des Kontrollapparates anf der Departementsebene, wo insbeson-
dere den Generalsekretariaten nicht nur vermehrte Aufgaben, sondern auch ent-
sprechend grossere Kompetenzen zugewiesen werden sollen. Die Generalsekreta-
riate sollten diese Aufsicht in doppelter Hinsicht fiihren: einerseits durch eine
Kontrolle iiber die Ausfithrung aller dem Departement und seinen Amtern durch
den Bundesrat iibertragenen Aufgaben, anderseits durch cine Durchsicht aller von
den Amtern ausgearbeiteten Antriage des Departements an den Bundesrat unter
den Gesichtspunkten der allgemeinen Richtlinien fiir das Verfahren, der techni-
schen Gestallung, der Verdffentlichnng in der Amtlichen Sammlung oder im
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Bundesblatl, der Information der Offentlichkeit usw. Denkbar sind weitere Kon-
trollen nach den Weisungen des Departementsvorsichers, so z. B. in rechtlicher,
oder finanzicller Ilinsicht.

Wie und in welchem Mass die Zentralstelle fir Organisationsfragen der
Bundesverwaltung (neu: Bundesamt fiir Organisation) fiir diese Kontrollaufgabe
heranzezogen werden kann, wird bei der angekiindigten Anderung des einschlagi-
gen Bundesgesetzes im einzelnen zu priifen sein.

Auch die Bundeskanzlei wirkt in dieser Kontrolle der «actes internes» mit. Ihre
Titigkeit sollte sich aber zur Hauptsache auf die summarische Nachkontrolle oder
auf Stichproben beschrinken konnen, weil sonst ihr Apparat allzu stark ausge-
baut werden misste. und vor allem wire es nicht rationell, diese Kontrolle der
«Actes internesn erst auf dieser Ebene anszuiiben. Die neue Organisationsord-
nung wird diesen internen Kontrollen volle Aufmerksamkeit schenken missen.

[Tberall dort, wo mehrere Kontrollorgane bestehen und unter Umstéinden
die gleichen Verwaltungsakte kontrollieren, ist eine Koordination notwendig,
damit es zu nicht zu haufigen Uberschneidungen oder Lilcken kommt. Dabei ist
die Abstimmung auf die parlamentarischen Kontrollbefugnisse auf der einen Seite
und das Mass der richterlichen Kontrollméglichkeiten auf der andern Scite voran-
stehendes Gebot. Zugleich ist auch auf die Verantworllichkeitsgesetzgebung Be-
dacht zu nechmen, in der ebenfalls Kontrollabldufe verwirklicht werden. '

Eine Abgrenzung der Kontrollbereiche in dem Sinne. dass das Parlament
bestimmte Gebicie der Verwaltung kontrolliert und der Bundesrat seine Kontrolle
auf die Gbrigen Materien beschrinkt, mag theoretisch richtig sein, dirfte sich aber
in der Praxis micht bewihren. Da der Bundesrat fiir die gesamte Verwaltung
verantwortlich ist, muss er sich jederzeit Kontrollen in jedem Bereiche vorbehal-
ten, Es ist deshalb besser, dafiir zu sorgen, dass iiberall dort, wo Kontrollberichte
zuhanden des Bundesrates vorliegen, dicse auch dem Parlament zur Verfiigung
gestellt werden, wenn es Kontrollen im gleichen Bereiche beschliesst — und umge-
kelirt. Dieses Problem ist im Bereiche der Finanzen so gelost. dass die Finanzkon-
trolle flir beide Aufsichtsorgane zugleich arbeitet. Wemuger einfach ist die I'unk-
tion der Zentralstelle fiir Organisationsfragen der Bundesverwaltung zu erfassen,
wenn diese in vermehrtem Masse fiir die Beschaffung von Unterlagen zuhanden
der Geschiltspriiffungskommission eingesetzt werden sollte, Eine mdglichst voll-
stindige, gegenseitige Information dréngt sich auch in allen Untersuchungsbere;-
chen der Verwaltungskontrolle nach den neuen Bestimmungen des Geschaftsver-
kchrsgesetzes (Art. 47 d) aul.

Das neue (Gesetz kann fiir die vielfachen Kontrollabliufe Auftrige geben
(vgl. Art. 3, 4, 22, 37, 39, 49 und 53 I¥), withrend die Finzelheiten wiederum durch
den Bundesrat zu ordnen sein werden. So oder anders bleibt es unumginglich. dic
systematische verwaltungsinterne Kontrolle auszubauen, Kontrollen sind im all-
gemeinen nicht beliebt, sind auch nicht leicht zu praktizieren und sind mehr als
alle andern Tatigkeiten von Deformationen bedroht, Sie werden entweder rasch
oberfliachlich und nichtssagend, oder zu dicht und schikands. Sie sollten richtiger-
weise als Iilfe fiir den Kontrollierten, als Antrieb und Aufmunterung dienen. Von
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solchen Grundeinstellungen aus wird man der Regierung und den Departements-
leitungen verbesserte Kontrollinstrumente in die Hand geben. Die Verbesserung
namentlich der verwaltungsinternen Kontrollen hildet die komplementire [nstitu-
tien zur notwendig verzweigten Kompetenzverteilung.

226 Die Gruppenbildung
226.0 Begriff

Wo die Zahl der Amter eines Departements fiir eine unmittelbare Fithrung
durch den Departementsvorsteher zu gross wird, soll eine neue Stufe zwischen
Departementsvorsteher und Amt eingeschoben werden: die Gruppe. Mit dem Aus-
druck «Gruppenchef» wird eine Linienstelle bezeichnet, welche einem Departe-
mentschef direkt untersteht und zugleich vorgesetzte Instanz mehrerer Bundesim-
ter ist. Uber die Bezeichnung lasst sich streiten; ste ist auch von untergeordneter
Bedeutung, Wesentlich ist die Sache. Die Institution der Gruppe ist 1967 im
Militirdepartement eingefithrt worden; die Schaffung von drei Gruppen in diesem
grossen Departement (Gruppe fitr Generalstabsdienste, Gruppe fiir Ausbildung,
Gruppe fiir Riistungsdienste) hat sich nach allgemeiner Auffassung bewihrt, was
die Expertenkommission veranlasste, die Bildung von Gruppen in weiteren De-
partementen des Bundes zu empflehlen. 1

Die Gruppe fasst einige Amter zusammen unter ewmem Gruppenchef, der seiner-
seits dem Departemenisvorsteher untersiellt ist.

Vom echten, beamteten Staatssekretariat unterscheidet sich diese Losung
darin, .

— dass nicht das gesamte Departement in einer emzigen neuen Zwischenstufe
zwischen Departementschef und Amtern zusammengezogen wird;

— dass das Departement nicht génzlich in Gruppen unterteilt werden muss, indem
ncben den in Gruppen zusammengezogenen Amiern auch noch solche Amter
bestehen bleiben kénnen, die dem Departementsvorsteher direkt unterstellt
sind; )

— dass dic organisatorische Flexibilitat gewahrt wird, und dass fiir jedes Departe-
ment eine ihm angepasste Regelung auf den obersten Stufen getroften werden
kann;

— dass keine Inflation in Zwischenstufen einsetzt und die Reform in eine schema-
tische Ausweitung der Leitungsorganisation und von Chefpositionen ausmiin-
det.

226.2  Sinnund Zweck der Gruppenbildung

Die zentrale Idee, welche hinter der Bildnng von Gruppen stclt, ist die
Entlastung der Departementschefs im Hinblick auf cinc vermehrte Konzentration

I Vgl hinten Ziffer 227.8.
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auf die tibergeordneten Regierungsaufgaben. Dic Gruppenbildung wurde von der
Kommission als realistische und realisierbare Variante zu
— den becamteten Staatssekretiren,
— der Erh6hung der Departementszahl und
der Belassung der heutigen Verhiltnisse

angesehen. Dabei war man sich im klaren dariiber. dass neben Vorteilen auch
gcwissc‘ Nachteile persénlicher und sachlicher Art in Kauf genommen werden
miissen. Es gilt daher abzukldren, ob dic verschiedenen Nachteile den grossen
Vortell der Entlastung der Bundesriite im Rahmen des heutigen Regierungssy-
stems aunfwiegen,

Die Gruppe soll den Departementsvorsteher entlasten. fiwe Kompetenzen
sind demmnach hauptsiichlich Ab=weigungen von Kompetenzen der Depariemenisvor-
szeher und nicht etwa eine Ansammlung von Befugnissen. die den Amtern wegge-
nommen werden. Im Vordergrund der Reformbestrebungen steht ndmlich nicht
die Abtretung von Befugnissen des Bundesratskollegiums an die eizelnen Depar-
tementsvorsteher sondern die Verlagerung von Befugnissen, die den Vorstehern
zukommen, an die Gruppen und Amter. Mit andern Worten: Die Amter bleiben
Amter, ob sie nun noch in Gruppen zusammengefasst oder dem Departements-
vorsteher direkt unterstellr sind.

226.3  Aufgabe. Kompetenzen und Verantwortung der Gruppenchefs

Grundsdtzlich sollen Gruppen nur dorl gebildet werden, wo
— eine gemeinsame, iibergeordnete Aufgabe fir mehrere Abteilungen besteht,

— ein organisatorischer, technischer. rechtlicher oder sachlicher Zusammenhang
zwischen Abteillungen sorhanden 1st,

— grosse Koordinationsbediirfnisse sich zeigen.

Wie bei der Bildung von Abteitungen oder Departementen ist das Erforder-
nis der Homogenitdr (enger Sachzusammenhang der in der Gruppe zusammenge-
fassten Amrer) auch bei der Gruppenbildung von relativer Bedeutung, Der Bun-
desrat beabsichtigt, méglichst homogene Gebilde zu schaffen. Eine vollkommene
Homogenitit auf der Stufe der Departemente ist nicht méglich, wird auch auf
Gruppenstufe nicht durchwegs zu verwirklichen sein und kann nicht einmal bei
allen Amtern crreicht werden, Wenn gelegenthich behauptel wird, eine Gruppe, bei
der ein enger Sachzusammenhang dor Amter fehle. kdnne nicht gelihrt werde, so
witrde dies bedeuten. dass auch bei einem Departement. das heterogen zusammen-
gesetzt ist. eine Fithrung unmoglich wiire.

Diese Auffassung iibersieht ferner, dass gerade in jenen Fillen. in denen die
Fithrung erschwert wird durch die Vielfalt der Aufgaben verschiedener Abtedun-
gen. diese Schwierigkeit zu einem grossen Teil dem Departementschef abgenom-
men und dem Gruppenchef iibertragen wird, was zur Entlastung des ersteren
beitriigt. Die Koordination zwischen den Abteilungen. welche in einer Gruppe
zusammengefasst sind. liegt beim Gruppenchef.
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Wir betrachten die Entlastung der Departementschefs und die vermehrte
Geltendmachung ibergeordneter Gesichtspunkte (Intensivierung des Einflusses
von oben) als wesentliche Argumente fiir die Bildung von Gruppen.

226.4  Die Finordnung der Gruppenchefs in die Departementssiruktur

Dem Expertenbericht liegt die Vorstellung zugrunde, dass der Gruppenchef
als Linieninstanz zwischen dem Departementschef und den Abteilungschefs einge-
ordnet wird. Dass dabei manche direkten Kontakte zwischen dem Departements-
chef und den Abteilungschefs loser gestaltet werden, ldsst sich nicht vermeiden.

Dem Direktkontakl zur ohersten politischen Behtirde kommt auch nach
unserer Ansicht grosse Bedeutung zu. Bei einem kooperativen Fihrungsstil ver-
steht es sich von selbst, dass der Departementschef bei seiner Meinungsbildung
den jeweils verantwortlichen Abteilungschef und den zustdndigen Sachbearbeiter
beizieht. In jeder Organisation ist letztlich der Sachbearbeiter am umfassendsten
{iber ein bestimmtes Geschift orientiert. Alle seine Vorgesetzten sind auf seine
Information angewiesen. [is hdngt vormn jeweiligen Informationssystem sowie von
der Initiative und vom [ihrungsstil der Vorgesetzten ab, wie weit sie tatsichlich
iiber die einzelnen Geschifte «im Bilde» sind. Im (brigen liegl die Kunst der
Fithrung darin, iibcr das Wesentliche und nicht iiber alle Finzelheiten informiert
zu sein. Ein grundsitzlich neues Problem schafft hier die «Gruppenldsung» also
nicht.

Auch bei regelmissigen Projektkonferenzen, Arbeitsgruppensitzungen und
Rapporten besteht die Moglichkeit den persénlichen Kontakt zu pflegen.

Uberdies kéinnen auch im Falle ciner dirckten Unterstellung unter den Grup-
penchef den Abteilungschefs auf dem Wege der Delegation abschliessende Ent-
scheidungskompetenzen zugewiesen werden. Von einer Unterbindung des Kon-
takts zwischen den Departementsleitung und den einem Gruppenchef unterstellten
Abteilungschefs kann demnach keine Rede sein. Uber die Problematik und Beach-
tung des Dienstwegs werden besondere und bewegliche Maximen zu entwickeln
sein,

Es sei im iibrigen hier klargestellt, dass die Gruppenchefs weder titel- noch
besoldungsmaissig allgemein hoher cingercihl werden miissen als Abteilungschefs.
Di¢ Tilel sind nach unserem Vorschlag (Art. 67 E) die gleichen. Die Besoldungen
und damit die Einreihung in die verschiedenen Besoldungsklassen haben sich nach
der Aufgabe und der Verantwortung zu richten. Der Chef einer wichtigen direkt-
unterstellten Abteilung ist also in eine hihere Stufe der Uberklasse einzureihen als
ein Gruppenchef mit weniger Verantwortung.

226.5 Die organisatorische Ausgestaltung der Gruppenchefiielle

Schon bei der Binfithrung der Gruppe im Militirdepartement wurde darauf
hingewiesen, dass ein Gruppenchef fiir die Erfillung seiner Aufgabe einen Stab
zur Verfiigung haben muss. Gegen die Gruppenldsung wird geltend gemacht, sie
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fuhre zu emer grossen Personalvermehrung Dem kann entgegengehalten werden,
dass die Schaffung emer zusatzlichen Fuhrungsebene immer die Emrichtung neuer
Hilfsorgane der Fuhrung bedingt (vgl Art 48 Abs 3 E), bei deren Emsetzung 1st
Mass zu halten Auch jede andere Losung zur Entlastung der Fuhrungsebene
bringt, wie unter Zsffer 221 54 hervorgehoben wurde, emne Peisonalvermehrung
mit sich

226 6 Zusammenfassung

Die Vor- und Nachteile emer orgamsatorischen Losung konnen nur dann
richtig gewertet werden, wenn

— der Wille zur Reform besteht,
— die Gesamtzusammenhange berucksichtigt und

- dwe moghchen Alternativlosungen mit thren Vor- und Nachteillen gegenuberge-
stelit werden

Hauptziel aller Reformen st die erfolgreiche Bewaltigung der ungewohnlich
grossen und standig zunehmenden Aufgaben der Exckutine (Regierung und Ver-
waltung) durch zengemasse Orgamsation und sinmyolle Funktionen Wegleitend
st daber das Postulat der Entlastung aller Lertungyo gane, inshesondere des Regie-
rungskollegiums und der Departementsy orsteher, von zwert- und drittrangigen
Geschaften und die Konzentration auf die massgeblichen Obliegenheiten Um das
Kollegialsystem zu bewahren, niuss es quantitativ abgebaut und qualitativ geho-
ben werden

Die Depaitementsoi drung 15t abhangig von der Anzahl der Bundesiate und
umgekelnt Xommt es zur Bildung von elf Departementen und damit zur Ginfuh-
rung cmncs exklusiven Bundesprasidiums, so wid auf absehbare Zet die Zahl der
einem Departementsyorsteher unterstehenden Abteriungen verhaltiismassig klein
semn Bleibt es hingegen bei sieben Bundesraten  bet neun durfte sich die Situation
ahnlich ausnehmen — so muss man entw eder Zu einem beamteten Staatssekretanat
ubergehen, dem die ordentliche und aligememe Verwaltungsfuhrung anvertraut
1st, oder aber eme Gruppenbildung vornehmen wie sie heute ahnlich bereits beim
Militardepartement besteht

Die Vor und Nachtelle der Tnstitution des Staatssekretars haben wir an
anderer Stelle (vgl Ziff 222) ausfulirlich geschildert Aufhebung der Doppelfunk-
tion von Departementsleitung und Kollegirumsmitgliedschaft, Verlust des Kontak-
tes mit der Verwaltung, Entstehen von Konkurrenzpositionen Auslandische Bei-
spiele aus Jungster Zeit sprechen hier eme deutliche Sprache

e Gruppenlosung st nach unserer Auffassung fur schweizensche Verhalt-
msse zurzett die geeignetste, um die heute tur etliche Departementsy orsteher druk-
kende Tast der Grossdepartemente zu muldern Jedes Mitglicd des Bundesrats
konnte die effekine Departementsiaitung 1n den Handen behalten — was ber der
Staalssekretar-Losung micht mehr der Fall 1st — und gleichzeitig den Verpflichtun
gen fur das Kollegrum nachhommen
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227 Moglichkeiten der Neugliederung der Bundesyerwaltung
227.1  Vorbemerkung

Wie wir unter Ziffer 224,33 ausgefiihrt haben, bedazf das Organisationsrecht
der Bundesverwaltung in Zukunft einer hohen Mobilitit. Wir befiirworten eine
Ausgestaltung der Organisationsgewalt, welche die Kompetenz zur Zuweisung der
Amter an die Departemente dem Bundesrat iiberlisst. Im folgenden beschrinken
wir uns darauf, Mdglichkeiten der Neuglicderung der Bundesverwalnung aufzuzei-
gen, ohne uns in Einzelfragen schon heute festzulegen. Bis zum Inkrafttreten des
Gesetzes wird manche Frage neu iiberdacht werden, so dass einc Stellungnahme
des Bundesrates im heutigen Zeitpunkt verfritht wire, ganz abgesehen davon, dass
dic Kompetenzabtretung noch der Zustimmung dnrch die Bundesversamimlung
bedarf.

227.2  Die Gliederung nach Massgabe der Exekutivaufgaben

Ausgangsbasis fir die Erarbeitung von Vorschligen fiir die Aufgabengliede-
rung sind die grossen Problemkreise des Landes, mit denen sich die Bundesbehér-
den zu befassen haben, Fir die Beurteifung der Zweckmassigkeit von Aufgaben-
gliederungen, wie sie im Bereich der Finanzplanung und bei der systematischen
Rechtssammlung verwirklicht sind, kommen folgende Kriterien in Frape:

- die Gruppierung nach geschlossenen Sachbereichen,
- dic Fihrbarkeit dieser Sachbereiche,
— eine gewisse Gleichgewichtigkeit unter den depariementalen Gesamtbereichen,

Bei der Gliederung geht man methodisch so vor, dass zunichst der Komplex
der Gesamtaufgabe in fachliche Hinheiten oder Fachbereiche zerlegt wird, die sich
durch sachliche und funktionelle Zusammenhinge bilden lassen. Dabei ist man-
gels eines logisch zwingenden Systems der Verwaltungsaufgaben nicht zu vermei-
den, dass teilweise zeitgebunden und pragmatisch differenziert wird. Es gibt z, B.
in der Verwaltung «gewachsene» Einheiten, deren Zusammensctzung vom rein
sachlichen Gesichtspunkt aus nicht tiber alle Zweifel erhaben, deren Verbindung
aber gemiss Frfahrung und Tradition durchaus vertretbar ist. So wird der erste
Schritt der Aulgabenordnung, das heisst dic Zerlegung in fachliche Finheiten oder
Fachbereiche, von teils abstrakten, teils cmpirischen Gesichtspunkten bestimmt.

Mach dieser Zerfegung werden im methodischen Vorgehen die Fachbereiche
in einem zweiten Schritt wieder zu kombinierten Gebilden zusammengefasst, aus-
gehend von der Zahl der Departementsvorsteher. Das bedeutet: Es werden die
Departemente nach der Zahl der Bundesrite gebildet, wobei insbesondere auf eine
moglichst ausgewogene Belastung der einzelnen Departemente Riicksicht zu neh-
men 1st.

Nach dem skizzierten Vorgehen sind fiir die Bundesexekutive 18 sachliche

Einheiten ermittelt worden. Man kann auch von 18 «Teilaufgabenbereichen»
reden und dabei auseinanderhalten, dass es 17 eigentliche Fachgebicte und eine
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Linheit fiir die Fithrungsaufgabe auf der Regierungsebene gibt, Dies ist der Stand,
wie er sich fiir die Gegenwart und die absechbare Zukunft darstellen dirfte:

1 Stabsaufgaben der Fiithrung (Koordination, Planung. Kontrolle)
2 Auswirtige Angelegenheiten ohne Aussenhandelsbezichungen
3 Recht, Sicherheit und Ordnung

4 Militdrische Landcsverteidigung

5 Zivilschutz

6 Wissenschaft (Bildung und Forschung)

7 Kultur, Erholung und Sport

% Finanzwesen und Finanzhaushalt

9 Verkehrswirtschaft

10 Linergiewirtschaft

11 Obermittlung

12 Umweltschutz und Gesundheitswesen

13 Soziale Wohlfahrt

14 Aussenhandel

15 Industrie, Gewerbe und Arbeit, Binnenhandel

16 Landwirtschaft

17 Bauwesen des Bundes

18 Raumordnung

Es mag auffallen. dass unter den 18 Teilaufgabenbercichen dic Gesellschafis-
palitik tehlt. Darin licgt kein Ubersehen. Eine umtassende («totale») Gesell-
schaftspolitik muss der Bund nicht betreiben. weil auch andere Tréger dffentlicher
Aufgaben sich damit befassen und weil das Gesellschaftliche nicht ginzlich der
staatlichen Beteiligung (durch Interventionen. Steuerungen, Koordinationen oder
anderer Mitwirkungen) bedarf. Soweit sich der Bund jetzt und in naher Zukunft
zu aktivieren hat. treten gesellschaftspolitische Aspekte in den aufgefithrten Teil-
aufgabenbereichen unmittelbar zutage, so in der Sozialpolitik im engeren Sinne
{soziale Wohlfahrt), im Gesundheitswesen, in den vielen wirtschaftlichen Belan-
gen, in der Raumordnung. Die Gesellschaftspolitik ist — im Gefiige der andern
Staatsaufgaben — kein relativ abgeschiossener Sachbereich, der orgauisatorisch
und funktionell als ausscheidbare Einheit dastinde, sondern cin Biindel von Ziel-
vorstellungen, bei denen es gilt, Zielkonflikte auszuschalten, die anfallenden Sach-
probleme koordinativ zu lésen und im Ubrigen dic viclen Staaisbetdtigungen auf
sie ausau'i‘chten_ Ste ist mehr ind anderes als ein Teiluufeubenbereich.

In mehreren Fillen hat die Uberpriifung der geltenden Struktur zur Lirkennt-
nis gefiihrt, dass bestimmte Aufgabenkreise dringend die Schaffung neuer Amter
fordern. Man wird in dieser Hinsicht freilich grosste Zuriickhaltung iiben. Wo die
Zweckmissigkeit der Organisation und die rattonelle Erfitltung der Aufgaben der
Verwaltung die Schaffung neuer Verwaltungseinheiten indessen gebieterisch vor-
aussetzen, ist diesem Erfordernis Rechnung zu tragen — unter Inkaufnahme des
Aufwandes. der in solchen Fallen regelmassig nur scheinbar ein Mehraufwand ist.
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227.3  Uberblick iiber die von der Expertenkommission
vorgeschlagenen Anderungen

— Der Expertenbericht schligt die Anpassung ciniger Departementsbezeichnungen
vor,

— Er sicht weiter die Schaftung von zehn newen Bundesdmiern vor, dic bisherige
teilweise ersetzen oder entlasten.

~ Sodann beantragt der Expertenbericht Ferschiebungen von Verwaltungseinheiten
zwischen den Departementen. Die zu verschiebenden Finhetten stehen teils auf
der Stufe von Amtern, teils stehen sie unter diesen.

— Ferner werden Umbenennungen und Verschiebungen innerhalb der Departemente
empfohlen.

— Fiir fiinf Departemcnte werden von der Expertenkommission Gruppen vorgese-
hen, und zwar sollen neben den bestchenden drei Gruppen des Militdrdeparte-
menls sechs weitere Gruppen in anderen Departementen gebildet werden, so
dass gesamlhaft neun Gruppen bestehen sollen.

— Die Frage, wie das Bildungswesen, soweit es vom Bunde betreut werden muss,
organisatorisch geordnet werden soll, hat der Expertenbericht offen gelassen.
Wegleitend fiir diese Ausklammerung war die Feststellung, dass neue Verfas-
sungsbestimmungen iber das Bildungswesen vorbereitet werden, die Neuord-
nung der Eidgendssischen Technischen Hochschulen auf Gesetzesstufe bevor-
steht und die Forderung der kantonalen Hochschulen durch den Bund iiber-
priift wird. Eine Reorganisation des Bildungswesens im Bund kann nicht losge-
16st von diesen Anderungen vorgenommen werden ; der Expertenbericht betont
jedoch, dass die gegenwirtige organisatorische Struktur des Bildungswesens
nicht geniigt und eine baldige nnd einldssliche Neuordnung unerlasslich ist.

2274 Die Departementsbezeichnungen

227.41 Die Vorschlige der Expertenkommission

— Das Polilische Departement soll wieder, wie n [tiiheren Zeiten auch schon,
ginen Namen erhalten, der scinc Aufgaben deutlicher als heule zu erkennen
gibt: «Departement des Auswdriigen» (auswirtige Angelegenheiten).

— An der Bezcichnung Justiz- und Polizeidepartement kann nach Ansicht der
Experten der Bestandteil «Polizei» wegfallen, weil dic Polizeiaufgaben eine
untergeordnete Rolle spielen und auch andere Departemente Polizei wabrneh-
men (vor allem Inneres, Volkswirtschaft und Verkehr). Das Departement soll
«Justizdepartement » genannt werden.

Aus der Doppelbezeichnung Finanz- und Zolldepartement soll das Wort
«Zoll», weil im Gesamtgefiige des Departements auch unbedeutend nnd nicht
charakteristisch, gestrichen werden. Es gentigt: « Finanzdepartement ».

— Das Verkehrs- und Energiewirtschallsdepartement war eine treffendere Be-
zeichnung als die frithere des Post- und Lisenbahndepartements. Doch ist die
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Energiewirtschaft etwas zu stark ins Gewicht gesetzt und Verwechslungen mit
dem Volkswirtschaftsdepartement preisgegeben. Bei den vorgeschlagenen Um-
gliederungen verstdrkt sich die unbefriedigende Lage. Richtiger erscheint der
Name: «¥Ferkelirs- und Baudeparternent .

227.42  Stellungnahme des Bundesrates

Der Bundesrat kamn sich dicsen Vorschligen, soweit sic das Politische und
das Finanz- und Zolldcpartement betreffen, anschliessen. Beim Eidgendssischen
Justiz- und Polizeidepartement erscheint nur die geltende Berewchnung aussage-
kraftig genug. um die Aulgaben des Departements wirklichkeitsgemiss zu wm-
schretben; dic Bezeichnung «Justizdepartement» crfasst nur cinen Teil der Tatig-
keit des Departcments. Im Interesse der Klarheit und der «Firmenwahrheity
mochten wir am hisherigen Namen festhalten (Art. 62 B). Die Organisation des
Verkehrsdepartements mochte der Bundesrat gemss der Vorbemerkung offenlas-
sen, weshalb auf die Anderung der Bezeichnung m Gesetzesentwurf verzichtet
wird.

227.5  Neue Bundesénrier

227.51  Die Vorschldge der Expertenkommission
Neue Bundesamter:
— Bundesamt fiir Kulturpflege
— Bundesamt (ir Umweltschutz
— Bundesamt fiir Wohnungswesen
— Bundesamt fiir Gesetzgebung
— Bundesamt fur Konjunkturfragen
— Bundesamt fiur Raumordnung
— Bundesamt flir wirtschaftliche Kriegsvorsorge
— Bundesamt fiir Strassenverkehr
— Bundesamt fiir Bahn- und Schiffsverkehr
— Bundesamt fiir Nachrichtenwesen

227.52  Stellungnahme des Bundesrates

227521 Schaffung neuer Bundesdmter

Der von der Expertenkommission vorgeschlagenen Schaffung neuer Bundes-
amter fir Unvweltschutz, Wohnmmngswesen, Konjunkturfiagen, Raumordnung. wurt-
schaftliche Kriegsvorsorge und Kulturpflege haben wir grundsétzlich zugestimmt
(vel. Art. 62 Bst. C Ziff. 41. 43, 17, 31, 44. 18 E). Das Amt fiir Umweltschutz
haben wir bereits am 26. Mai 1971 gestiitzt auf das geltende Organisationsgesetz 1)
und das Amt fiir Wohnungswesen am 10. Mirz 1975 geschaffen.

1) Bundesratsheschluss uber dic Schaffung emes Amts Fur Umweltschutz un Eidgenossi-
schen Departement des Innern vom 26, Mar 1971, AS 1971 737,
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Bei den Amtern fiir Wohnungswesen, Konjunkturfragen, Raumordnung und
wirtschaftliche Kriegsvorsorge handelt es sich nicht um eigentliche Neuschépfun-
gen; vielimehr geht es darum, die bisher von einem Delegicrten und einem Dienst
walhrgenommenen Aufgaben in ein Bundesamt mit einem Direktor iberzufithren.
Unsere Absicht, diese Dienststellen auszubauen und in Bundesimter umzuwan-
deln, haben wir auch in den Ihnen bereits zugegangenen Botschaften zur Raum-
planung, Wohnbauforderung und Konjunkturpolitik 1) mitgeteilt; gegen die
Schaffung dieser Bundeséimter sind bisher von keiner Seite Einwinde crhoben
worden. Die Bildung eines Bundesamtes fir wirtschaftliche Kriegsvorsorge und
eines Amts fir kulturelle Angelegenheiten haben wir gutgeheissen; die Reorgani-
sation des Dienstes fiir wirtschaftliche Kriegsvorsorge soll i Zusammenhang it
der Anderung des entsprechenden Bundcsgeselzes erfolgen.

227.322 Bundesamt fiilr Nachrichtenwesen

Naherer Begrindung bedarf die Schaffung eines Bundesamis fitr Nachrichten-
wesen.

Die Nachrichtentibermittlung gehdrt in technischer Hinsicht in den Aufga-
henkreis der PTT-Betricbe. Dabci ist der Begrill «Nachrichten» im vorliegenden
Zusammenhang umflassend zu verstehen, d.h. im Sinne der Ubermittlung von
Wort, Ton und Bild und nicht nur dic reinc Vermittlung von Aktualititen. Auf
den Inhalt der Nachrichlen bezogen, stellt sich hier aber auch ein Informations-
problem mit rechtlich-politischem Gehalt, das flir Staat und Recht von zunchmen-
der Bedeutung wird. Im Vordergrund steht dic Nachrichtenvermittlung durch die
Massenmedien Radio und Fernsehen, wozu sich in neuester Zeit das Problem der
Ubermittlungssatelliten gesellt.

Dicse Aulgabe gewinnt rasch an Bedeutung, und cs wére von ciner fa‘]schcn
Konzeption ausgegangen, wenn diese Fragen auch noch den PTT-Betricben tiber-
antwortet werden wollten. Deshall soll im Fidgendssischen Verkehrs- und Ener-
giewirtschaltsdepartement, das daftir auf Grund der engen Verbindung der Aufpa-
ben dieses Amtes 1nit jenen der PTT-Betriebe emndeutig im Vordergrund steht, ein
neues Amt fiir Nachrichtenwesen geschaffen werden. Die Aufgaben dieses Amtes
wiiren in grossen Zigen die folgenden:

— YVorbereitung und Volizug der Gesetzgebung auf dem Gebiete der Nachrich-
teniibermittlung, unter Vorbehult der Zustdndigkeit der PTT-Betriebe (techni-
sche Aufgaben);

U Amt fiir Rawmplanung: Art. 65 unseres Gesetzesentwusfs vom 31, Mai 1972 (BRI 1972
11453 ff.), Art. 57 des BG vom 4. Okt. 1974 fiber die Raumpianung (BTl 1974 11 816},
Bundesamt fiir Konjunkturfragen (vgl. Botschaft vom 10. Jan. 1973, BBl 1973 1 177);
Bundesamsi fiir Wohnungswesen: Art. 55 unseres Gesetzesentwurfs vom 17. Sept. 1973
(BBL,1973 1T 679 ff)), Art. 54 des Wohubau- und Eigentwnsforderungsgesetzes vom
4. Okt. 1974 (BBl 1974 11 B55),
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Vorbereitung der Konzessionserteilung an die Schweizerische Radio- und Fern-
sehgesellschafl, an die Radio Schweiz AG und an weilere Programmitrager;

— Ausiibung der Aufsicht iiber die Finhaltung der erteilten Konzessionen. unter
Einschluss der Beautsichtigung des Finanzwesens, aber unter Ausschiuss der
schon bestchenden technisch-finanziellen Kontrolle durch die P11

— Behandlung der Satellitenprobleme, soweit nicht die PTT-Betriebe zustindig
sind:

— Mitwirkung bei den Geschiften der Departementsleitung aus dem Bereich der
PTT-Betriebe. soweit es sich um Nachrichtenubermittlung handelt.

Es handelt sich also um Aulgaben. die jenseits der bloss technischen Abwick-

Tung liegen, obwohl cupge Zusammenhénge mit der Technik bestchen

Dicsc Aufgaben werden mangels einer entsprechenden Organisation heute
nur teilweise eriiillt; so werden die Fragen des Weltraums in verschiedenen Depar-
tementen und Dienststellen behandelt und fiir die Bearbeitung der P1'T-Fragen ist
heute keine Dicnststeile eingesetzt. Insofern wiirde das Amt eine Liicke ausfillen. -

Diese Frwigungen veranlassen den Bundesrat. lhnen die Schaffung eines Bundes-

amity fiir Nachrichternvesen (Art. 62 Bst. C Ziff. 28 T) =i empfehilen.

227.523  Bundesamt fur Gesctzgebung? '

Ausgehend von der Tatsache. dass die Verhillinisse auf dem Gebiet der
Gesetzgebuny nicht befricdigend sind. hat die Expertenkommussion die Schaffung
eines neuen Biondesamirs fiir Gesetzgebung vorgeschlagen. Dicses hitle die Feder-
fithrung bei der Rechtsetzung auf Vertassungsstufe zu ibernchmen und die Be-
trcuung und Koordination der gesamten Bundesgesetzgebung als beratende Stelle
sicherzustellen: die Gesetzgebung auf den (ebicten des Privatrechts und des Straf-
rechts sowie die Begutachtungen und die Beschwerdeinstruktion wiirden weiterhin
der Justizabteilung obliegen. [

Der Bundesrat teilt dic Auflassung der Expertenkommission. dass iiberall
dort, wo gesctzgeberisch gearbeitet wird im Bund. die Justizabteilung von Anfang
an sollte mitsprechen kénnen. damit iiber Gleiches gleich legiferiert wird. Ein
wesentlicher Schritt in dieser Richtung wurde mit der Reorganisation der Justiz-
abteilung, von welcher der Bundesrat am 15 Mai 1974 zustimmend Kenntnis
genommen hat, unternonunen. Die Rechtsetzungsgeschiifte der Justizabteilung
wurden von anderen Geschiften getrennt. indem ein zentraler Dienst fiir Be-
schwerden an den Bundesrat geschatfen wurde. Fine besondere. auf ihre Aufgaben
spezialisierte Stelle hat die grundsiitzlichen Fragen abzukliren. die Rechtsetzung
zu koordinieren und die schon bisher von der Justizabteilung ausgeiibte beratende
Tatgkeit in der Rechtsetzung zu intensivieren.

Mit dieser Reorganisation ist der Grundgedanke der Expertenkommission,
wonach die Aufuaben der Gesetzgebung von den Gbrigen, insbesondere der In-
struktion der Verwaltungsbeschwerden, getrennt werden sollten. im wesentlichen
verwirklicht worden.,



http://dodis.ch/52635

dodis.ch/52635
1510 ,

227.524 DBundesimter im Bereich des Verkehrswesens

227.524.1 Aufgabenteilung nach Verkehrsirdgern

Die Expertenkommission schligt vor, alle Verkehrsprobleme in einem Depar-
tement - vorgeschlagen wird das Verkehrsdepartement — zusammenzufassen. Dies
wiirde allerdings zu einer starken Aufgabenvermehrung im Amt fiir Verkehr — das
heute den gesamten Offentlichen Verkehr, auch den 6ffentlichen Strassenverkehr
urnfasst — fiihren, sofern die Departementsordnung unveridndert blicbe, Zysitzlich
zu seinen bisherigen Funktionen, bei denen der Schienenverkehr im Vordergrund
steht, wiirde es namentlich mit den Aufgaben der bisher dem Justiz- und Polizei-
departement zugehorigen Abteilung Strassenverkehr betraut, ferner mit Teilaufga-
ben des Amtes fiir Strassen- und Flussbau (Zustindigkeit zum Lrlass davernder
ortlicher Verkehrsanordnungen fiir Nationalstrassen sowie zum Anbringen und
Andern von Signalen und Markierungen) und des Bundesamts fiir Industrie,
Gewerbe und Arbeit (Oberaufsicht Gber die Arbeits- und Ruhezeit der berufsméis-
sigen Motorfahrzengfiihrer) ). Die Probleme des Strassenverkehrs, die zu einem
guten Teil verkehrspolitischer Natur sind, werden in den kommenden Jahren an
Bedeutung noch gewinnen. Nuch Amnsichl der Expertenkommission dringt sich
deshalb die Teilung des Aufgabenkomplexes auf zwei Amiter auf: dic Strassenver-
kehrsprobleme wiren einem Ami fiir den Strassenverkehr zu liberantworten, dic
andern cinem Amt fiir den Bauhn- und Schiffsverkehr.

Beide Amter wiren der neu zu schaffenden Gruppe Verkehr im Verkehrs-
und Energiewirtschaftsdepartement zuzuweisen.

Die Aufteilung in die beiden Amter hitte auch zur IFolge, dass die beiden
sentralen Verkehrstriger — Schiene und Strasse — im Rahmen der umfassenden
Verkehrspolitik undinder Suche nach ciner umfassenden Verkehrskoneeption einer-
seits leichter zu koordinieren sind — und zwar in erster Linie durch die Leitung der
Ciruppe Verkehr — und anderseits in eine echte Konkurrenz zueinander treten.

Aus der Bezeichnung der beiden Amter geht hervor, dass der Expertenkom-
mission eine Aufgabenteilung nach Verkehrstrdgern vorschwebt.

2275242 Aufgabenteilung nach éffentlichem und Individualverkehr

Nach einer andern Auffassung, die namentlich vom Geschiftsleitenden Aus-
schuss der Eidgentssischen Kommission fiir die Gesamtverkehrskonzeption sowie
von den Generaldirektionen SBB und PTT vertreten wird, soll die Aufgabentei-
lung eher nach den Gesichtspunkten dffentlicher Verkehr und Individual-( Privat )-
Verkehr erfolgen. Dabei wird geltend gemacht, dass sich der dffentliche Verkehr
immer mehr, vor allem in Agglomerationen, in Verbund mit unterschiedlich
gearteten Verkehrstrigern abwickeln werde (Verkehrstriper, die sich aul eigener
Fahrbahn bewegen und Verkehrstriger, die die 6Tendichen Strassen benlitzen).

' Mit Beschluss vom 12. Februar 1975 hauben wir diese Aufgabe der Eidgendssischen
Polizeiabteitung (Strassenverkehr) iibertragen.
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Dre kunftige Organisation des Verkehrswesens im Bunde ware danach wie
folgt zu ghedern

Dem Bundesamit fur Strassenverkehr wurde die Vorbercitung der Strassen-
baupolitik und die Betreuung des Strassenrechts- und -verkchrs (heutige Aufgabe
der Abtellung Strassenverkehr m der Polizeiabtetlung) obliegen, zu denen Teilaut-
gaben des Amts fur Strassen- und Flussbau (Signahsicrung und Verkehrsanord-
nungen fur Nationalstiassen), des BIGA (Chauffeur-Verordnung) und des Amtes
fur Verkehr (grenzuberschrettender Strassenguterverkehr) kamen. dem Bundes-
amt fur offentlichen Verkehr fielen die Aufgaben des heutigen Amtes fur Verkehr,
mit Ausnahme des grenzuberschreitenden Strassenguteryerhehrs zu

227524 3 Beurteldung durch den Bundesrat

Die Tdee der Veremgung des Verkehrswesen in emem Departement. die
sowohl von der Expettenkommussion als auch voun serschiedenen, mit Verkehrs-
fiagen beschaftigten Veirwaltungsstellen befurwortet wiud. weist nunbestreitbaie
Vorteile auf Sie wurde es namenthich erlauben, die Verkehrsprobleme auf Departe-
mentsebene zu koordinteien Immer mehr integrieren sich die Verkehrsablaufe,
das Verkehrswesen muss als Ganzes betrachtet und nach ewmer umfassenden Poli-
tik beurteilt werden Die Auffussung hat emiges fur sich, dass mit dieser Losung —
wie ber der Belassung der Binnen- und Aussenwirtschalt im Volkswirtschafts-
departement — der Bundesrat weniger mit Koordiationsaufgaben belastet wurde
Anderseits st zu beachten, dass das Strassemverkehrsrecht, dessen Anwendung der
Abtetlung Strassenverkehr in der Eidgenossischen Polizelabteilung obliegt, vor-
wiegend polizewrechtliche Bestimmungen enthalt Dhe Abterllung Strassenverkehr
arbeitet eng mut andern Verwaltungen des Fidgenossischen Justiz- und Polizeide-
partements {Internationale Rechtshilfe, Polizewesen, Versicherungsamt, Bundes-
anwaltschaft) zusammmen und unterhalt enge Kontakte mut kantonalen Polizer-
behorden Daes spricht fur emne Belassung der Abteitung Strassenverkehr 1m Justiz-
und Polizeidepartement Die Erarbeitung emer umfassenden Veikehrspolihk und
Verkehrskonzeption wurde damit nicht verunmoghcht

2276 Wichnige Verschiebungsfi agen
227601 Handelsabtelung (Bundesamt fur Aussenwirtschaft)

D Frage der Zuteilong der Handelsabtedung (Bundesamt fur Aussenwirt-
schaft) nunmt 1m Expertenbericht emme zentrale Stellung e Dic Expertenkomn-
mussion gelangte zum Schluss, dass vom Aufgabenkrers het die Handelsabterldung
sowoh! beim Volkswi tschaftsdepartement als auch beim Politischen Departement
untergebracht weiden konnte Unter dem Gesichispunkt der Belastung crachtet
dic Expertenkomimssion jedoch ewme Verschiebung der Handelsabterllung vomn
Volkswirtschaftsdepartement auf das Poliische Departement als geboten

Es tnifft zu, dass die Aufgaben des Fidgenossischen Volkswirtschaftsdeparte-
ments den Vorsteher dieses Departements stark belasten Diese Belastung exgibt
sich insbesondere aus den Sachbereichen der sehr schwieiig gewordenen Konjunk-
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turpolitik, aber auch der Landwirtschaftspolitik und — zur Zeit — der Arbeits-
marktpolitik, des Wohnungsbaus sowic der Auslinderpolitik. Aus der Aussenhan-
delspolitik tiilt, verglichen mit dicsen Sachbereichen des Departements, keine iiber-
missige Belastung an. Dazo kommen ferner dic den Departementschef weniger
beanspruchenden Aufgaben im Bereich des Veterindramts und der wirtschaft-
lichen Kricgsvorsorge. Mit der vorgesehenen Verlethung des Staatssekretir-Titels
an den Direklor der Handelsableilung (Art. 67 Abs. 2 E) wird fibrigens cine zu-
sitzliche Entlastung des Vorstehers des Bidgenassischen Volkswirtschaftsdeparte-
ments emtreten.

Es kann nicht bestritten werden, dass die heutige Ordnung sich bewéhrt hat.
Eine integrierte Aussen- und Binnenwirtschaftspolitik drangt sich auch heute noch
aus verschicdenen Griinden aufl, was durch cine Zusammenfassung beider Berei-
che im selben Departement erleichtert wird. Der Intercssenausgleich zwischen der
Binnenwirtschaft, insbesondere der Landwirtschaft, der Arbeitsmarktpolitik und
der Aussenwirtschaft, wird auf Departementsebene vorbereitet und bildet daher
nicht dauernd Gegenstand von gegensitzlichen Tendenzen im Bundesrat.

Anderseits iibersehen wir die Vorteile, die eine Neuzutedung des Amts fiir
Aussenwirtschaft zum Departement des Auswirtigen mit sich bringen wiirde,
nicht. Eine Verschicbung der Handelsabteilung wiirde der zunchmenden Bedeu-
tung der Aussenpolitik Rechnung tragen; sie wiirde ferner dic Einhcitlichkert der
Auflgaben im Bereiche der Entwicklungspolitik, mit der sich heute zwei Departe-
mente belassen, erleichlern,

Wie wir im historischen Uberblick (vgl. Ziff. 211.31 und 212.1) dargestellt
haben, stand und steht dic Frage der Entlastung des Volkswirtschaftsdeparte-
ments im Mittelpunlt der Reformbestrebungen. Ohne eine solche Entlastung
wiirde die angestrebte Reform ihre Ziele nur teilweise erveichen. Di¢ Neuzuteilung
der Handelsabteilung kdnnte einen wichtigen Beitrag dazu leisten. Andere wesent-
liche Entlastungsméglichkeiten sind bei diesem Departement kaum ersichtlich.

227.602 Bandesaint tiir Militdrversicherung

Nach Ansicht der Expertenkommission gehdrt dic Militirversicherung
wesensgemdss, obwohl sie kein Versicherungswerk darstellt, zur Sozialversiche-
rung (Departement des Tnmern). Gegen eine Verschiebung ist anzufithren, dass die
Militirversicherung als cigentliches Fiirsorgewerk der Armee mit dem Militarde-
partement cng verbunden ist.

227.003 Eidgendssische Turn- und Sportschule

Turnen und Sport und damit auch die Eidgendssische Turn- und Sportschule
in Magglingen waren bisher zur Flauptsache auf Wehrvorbereitung ausgerichtet.
Dic ncue Bestimmung des Artikels 2730 der Bundesverfassung ist indessen
systematisch beim Erziechungswesen eingeordnet. Die Volksgesundheit und soziale
Belange sichen heute im Vordergrund, deren Betreuung aber vorwiegend Sache
des Departements des Innern ist. Bereits in der Botschafl zum ncucn Verlassungs-

dodis.ch/52635


http://dodis.ch/52635

dodis.ch/52635

1513

artikel 274meawes (BB] 7969 11 10833) haben wir die Frage der Verschiebung aufge-
worfen.

In den Beratungen zum Bundesgesetz hat der Vertreter des Bundesrates
zugesichert, dass die Beibehaltung der Untersteliung von Turnen und Sport unter
das Eidgendssische Militirdepartement ausser Betracht falle. +)

227.604 Bundesamt fitr Wohnungswesen

Die Wohnbaufragen werden auf eidgendssischer Ebene bis anhin im Volks-
wirtschaftsdepartement betreut. und zwar durch den Delegierten {iir Wohnungs-
bau und das «Biiro fiir Wohnungsbau», teilweise auch durch das Generalsckreta-
riat dieses Departementes. Infolge der wachsenden Bedeutung des Wohnungsbaus
und der Neuordnung der Wohnbauforderung haben wir, wic vorne unter Zitfer
227.521 dargelegt, Thnen beantragt. dicse Bundesstelle in den Rang eines sclbstin-
digen Amtes zu heben. Sic haben dicsem Antrag in Artikel 54 des Wohnbau- und
Eigentumsférderungsgesetz vom 4. Oktober 1974 entsprochen. Dieses (esetz soll
demniichst in Kraft gesetzt werden. Entscheidend ist vor allem die Tatsache. duss
die Férderung des Wohnungsbaus und des Wohnungswesens schlechthin langfri-
stig zu emer wichtigen Aufgabe des Bundes wird.

In den Aufgaben dieses neuen Amtes dominiert die soziale Koniponente vor
den baulichen und planerischen Aspekten. was dafiir spricht, das Amt fiir Woh-
nungswesen dem kidgendssischen Departement des Innern zuzuweisen. Denkbar
wiire, wegen der finanziellen Bedeutung der Aufgabe, eine Eingliederung des
Amtes in das Finanzdepartement. Eine solche Lésung wiirde die Rolle des
Finanzdepartementes uls Departement mit Kontrollaufgaben im Rahmen des Ge-
samtgefiiges der Exekutive schwichen. Gegen eine Belassung im Volkswirtschafts-
departement ist neben der sozialen Komponentc noch die Notwendigkeit der
Entlastung dieses Departements anzufiihren: andererseits ist ein gewisser sach-
licher Zusammenhang 1nit andern Amtern dicses Departements (Binnenwirt-
schaft. Konjunkturpolitik) nicht zu tibersehen.

227.605  Amt fiir Bundesbauten und Amt fiir Strassen- und Flussban

Eine der geeignetsten Mdglichkeiten zur Entlastung des Departements des
Innern besteht nach Ansicht der Expertenkommission in der Uberrragung des
ganzen Bawvesens  Baudirektion und Amt fiir Strassen- und Flussbau — anr das
bisherige Verkehrs und Energiowirtschaftsdepartement. das zu einem Verkehrs- und
Baudepartement umegestaitet werden soll. Diese Ubertragung ldsst sich damit
rechtfertizen, dass das Bauwesen weder zum, Bereiche der Kultur und der Wissen-
schaft noch zu jenem der sozialen Wohlfahrt gehort. wihrend im Verkehrsdepar-
tement ein engerer sachlicher Zusammenhang mit den Bauvaufgaben und Wasser-
wirtschaftsfragen bestcht. Fiir eine Belassung der bestehenden Zuteilung spricht
der Zusammenhang zwischen Bauwesen und Umweltschutz. der namentlich im
Nationalstrassenbau cine zunehmende Bedeutung erlangt hat. Dic Koordination

b Amitl. Buli. NR 1971, 1632: StR 1972, 18
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dieser oft gegensitzlichen Aspekte wird auf Departementsebene vorbereitet und
bildet nicht dauernd Gegenstand langwieriger Diskussionen im Bundesrat.

227.606  Amt fiir Mass und Gewicht

Das Amt flir Mass und Gewicht hat, wie der Expertenbericht darlegt, wenig
sachliche Beziehungen zum Aufgabenkreis des Finanzdepartements. Die Beglau-
bigung von Messwerkzeugen und Messgeriten fiir Handel und Verkehr, Gesund-
heits- und Sicherheitswesen sowie die wissenschaftlich-technischen Untersuchun-
gen und Entwicklungsarbeiten, insbesondere auf dem Gebiet der Messgerdtetech-
nik weisen darauf hin, dass hier eher polizeiliche Kontrollfunktionen im Vorder-
grund stehen. Es lige nahe, dieses Amt dem Justiz- und Polizeidepartement zuzu-
weisen. Das Departement des Innern und das Volkswirtschaftsdepartement kom-
men aus Griinden der Belastung weniger in Frage, obwohl auch hier gewisse
sachliche Ankniipfungspunkte vorhanden sind.

227.607 Bundesamt fiir Konjunkturfragen

Die Bearbeitung der Konjunkturprobleme obliegt heute namentlich dem
Volkswirtschaftsdepartement und dem Finanzdepartement. Im Volkswirtschafts-
departement besteht die Stelle des Delegierten fiir Konjunkturfragen und Arbeits-
beschaffung. Das Finanzdepartement betreut die finanz-, steuer- und wahrungs-
politischen Massnahmen (letztere unter Vorbehalt der Zustindigkeiten der Natio-
nalbank), die sich zur Steuerung des Konjunkturverlaufs einsetzen lassen. Der
Verbindung dieser Arbeitsbereiche der beiden Departemente dient die Delegation
des Bundesrates fiir Finanzen und Wirtschaft.

Da dieses Instrumentariuin in verschiedener Hinsicht nicht mehr zu befriedi-
gen vermag, haben wir Thnen wie unter Ziffer 227.521 erwihnt, die Schaffung
eines besondern Amtes beantragt.

Fiir dic Zuweisung sind von der Sache her sowohl das Volkswirtschaftsde-
partement als auch das Finanzdepartement geeignet. Die Untersiellung unter das
Finanzdepariement hat den Vortell, dass damit gleichzcilig eing ins Gewicht fal-
lende Entlastung des Volkswirtschaftsdepartements erzielt werden kann, die fiir
jede Siebenerldsung erwiinscht ist. Nach der heutigen Rechtslage befindet sich ein
erheblicher ['eil des konjunkturpolitischen Instrumentariums beim Finanzdeparte-
ment bzw. bei der Nationalbank.

Anderseits hat sich in unserem Lande wie in andern Landern gezeigt, dass
sich die Ziele der globalen K.onjunkturpolitik ohne gleichzeitige strukturelie Absi-
cherung nicht erreichen lassen. Das bedingt cine enge Verknipfung zwischen der
mit der Konjunkturpolitik beauftragten Dienststelle und den mit den strukturpoli-
tischen Aufgaben betrauten Instanzen. Da die konjunkturpolitisch bedeutsamen
Aufgabenbereiche der Strukturpolitik zu den elementaren Aufgaben eines Wirt-
schaftsdepartements gehdren, wird Konjunkturpolitik als Ganzes immer eine in-
terdepartementale Aufgabe bleiben.
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227.608 Alkoholverwaltung

Die Alkoholgesetzgebung verfolgte seit jeher einen doppelten Zweck: Sie ist
einerseits Fiskalgesetzgebung und soll durch die Belastung destillierbarer Ge-
trinke dem Bund Abgaben eintragen und damit Einnahmen beschaffen. Sie soll
andererseits gieichzeitig dahin wirken, dass die einheimischen destillierbaren Roh-
stoffe (Kartoffeln und Obst} nicht zu Alkohol verwertet, sondern im Interesse der
Volksgesundheit im Rohzustand konsumiert werden. Neben fiskalischen Ge-
sichtspunkten stehen heute die Verwendung der Rohstoffe und die Regelung des
Anbaus von Obst und Kartoffeln im Vordergrund. Daraus ergibt sich eine enge
Zusammenarbeit mit den auf dem Gebiete der Landwirtschaft titigen Bundesstel-
len und Organisationen. The Verschiebung der Alkoholverwaltung zum Volks-
wirtschaftsdepartement wiirde die Koordination der Probleme der Bodenbewirt-
schaftung erteichtern. Die fiskalischen und volksgesundheitlichen Aufgaben dieser
selbstindigen, &ffentlich-rechtlichen Anstalt sprechen eher fiir eine Beibehaltung
der bestehenden Ordnung (Finanz- und Zolldepartement).

227.609  Getreideverwaltung

Die Getreideverwaltung. die mit der Wahrung der Brotgetreideversorgung
des Landes beauftragt ist. steht in engem Zusammenhang mit den Problemen der
Erhaltung und der Produktionslenkung in der Landwirtschaft. Sic betreut einen
Teil der Bodenbewirtschaltung. Es wirc denkbar, dieses Amt vom Finanz- und
Zolldepartement zum Volkswirtschaflsdepartement zu verschieben.

227.610  Amt fiir Forstwesen

Die Aufgaben des Amurs fiir Forstwesen sind nicht allein forstpolizeilicher,
sondern auch [orstwirtschaftlicher Natur, was — wegen des Zusammenbangs mit
der Bodenbewirtschaflung (Landwirtschaft) — fiir eine Zuweisung an das Volks-
wirtschaltsdepartement ins Feld gefihrt werden kinnte. Andererseits gewinnen
die Aspckte des Umweltschutzes im Forstwesen an Bedentung, was zeigt, dass sich
auch die bisherige Einordnung beim Departement des Innern sachlich vertreten
lisst. Zu erwahnen ist schliessiich, dass das Forstwesen auch Beziehungen zur
Raumplanung aufweist,

227.611 Finanzkontrolle und Amt fir Organisation

Die Finanzkontrolle sowie die Zentralstelle fir Organisationsfragen der Bun-
desverwaltung (Bundesamt fiir Organisation) sind Stabso‘rgane des Gesamtbun-
desrates, Nach Empfehiung der Expertenkommission soliten diese beiden Amter,
unter Wahrung ihrer geserzlichen Unabhingigkeit. administrativ der Bundeskanz-
lei unterstellt werden. Wie die Generalsckretariate in den Departementen die
zentralen Stabsdienste aufzunehimen haben, so sollten nach Meinung der Experten
die Stabsorgane des Gesamtbundesrates, die nicht aus besonderen Griinden an ein
bestimmtes Departement gebunden sind, der Bundeskanzlei zugewiesen werden.

Rechtlich stehen einer Zuteitung beider Amter zur Bundeskanzlei keine ent-
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scheidenden Griinde enlgegen. Gegen dicse Zuteilung sprechen Argumente orga-
nisatorischer Art, die auf die vom Gesetzgeber gewollte cnge Verflechlung von
Finanzhaushalls- und Finanzaufsichtsbestimmungen zurfickgefithrt werden kon-
nen; die Aufgaben von Finanzverwaltung und Finanzkontrolle bilden ein (Ganzes.
Auch zwischen dem Bundesamt fiir Organisation und den iibrigen Amtern
des Finanzdepartementes (z. B. Personalamt) besteht in der Praxis eine enge Zu-
sammenarbeit, die unabhangig von der Unterstellung zur Aufgabenerfillung not-
wendig ist. Anderseits ist die Bundeskanzlei das geeignete Sammelorgan fiir jene
Keontrollen, die im Namen und Auftrag des Bundesratskollegiums zu handhaben
sind. Die den beiden Amtern obliegenden Kontroll- und Beratungsaufgaben kén-
nen auch bei einer Unterstellung unter die Bundeskanzlei wahrgenommen werden.

227.7  Departementsinterne Umbenennungen und Verschiebungen

Unter den von der Expertenkommission vorgeschlagenen departementsinter-
nen Umbenennungen und Verschichungen intercssiert an dieser Stelle lediglich dic
Frage dor Vereinigung von Polizeiabteilung und Fremdenpolized im Justiz- und Poli-
zeidepariement U, da allein diese auf Gesetzesstufe (Art. 62 Bst. C E) zu 16sen ist.
Die Expertenkommission wies darauf hin, dass die Aufgabenbereiche beider Ab-
teilnngen — (Polizeiabteilung: Einbiirgerung, internationale Rechtshilfe, Asylge-
wihrung) — die frither zusammengehdrten, in engem Zusammenhang stiinden,
Thre Wiedervereinigung dringe sich unter dem Gesichtspunkt einer besseren Gilie-
derung der dem Departement unterstellten Amter auf.

Die Auslianderfragen sind in den letzten Jahren in unserem Land immer
bedeutsamer geworden; neben der Stabilisicrung und dem Abbau der ausléndi-
schen Arbeitskriific und der auslindischen Wohnbeviolkerung stellen sich in ver-
mehrtemn Masse die Probleme der Assimilierung und der sozialen Eingliederung;
die Neugestaltung der schweizerischen Auslindergesetzgebung gehort zu den
wichtigsten innenpolitischen Vorhaben der kommenden Jahre, Der Bundesrat
beabsichtigt dalier, die Fremdenpolizei als selbstindiges Amt zu belassen und als
Bundesamt fir Auslinderfragen auszubauen und aufzuwerten (Art. 62 Bst, C
Ziff. 5 und 29). Damit verzichtet er auf eine Zusammenlegung von Fremdenpolizei
und Polizeiabteilung.

227.8  Maglichkeiten der Gruppenbifdung in den Departementen 2
227.81 Die Vorschldge der Expertenkommission

Wo die Zahl der Amter eines Departementes fiir eine unmittelbare Fiihrung
durch den Departementsvorsteher zu gross wird, soll nach Vorschlag der Exper-
tenkonunission eine neue Stufe zwischen Departementsvorsteher und Amt einge-

D Dias Generalsekretariat des EMT) wird im Teil C, Erlduterungen zu Art, 62 behandelt,
ebenso die «Dhirektionen» des EPD.

2 Zur Gruppenbildung im allgemeinen verweisen wir auf die Ausfihrungen unter
Zitt, 2206.
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schoben werden: die Gruppe. Die Gruppe fasst cinige méglichst sachverwandte
Amter zosamren unter einem Groppenchef, der seinerseits dem Departements-
vorsteher unterstellt ist.

Die Fxpertenkommission hat fiir fiinf Departemente Gruppen vorgesehen,
und zwar sollen neben den bestehenden drei Gruppen des Militirdepartementes
sechs weitere Gruppen in andern Departementen gebildet werden. so dass gesamt-
haft neun Gruppen bestehen wiirden.

— Im Departement des Innern:
Gruppe Wisscnschalt
— Gruppe Kultur
— Gruppe Soziale Wohlfahrt und Gesundheitswesen '
— im Justizdepartement:
~ Gruppe [iir Polizei und spezielle Verwaltungsangelegenheiten dieses Departe-
mertes
- 1im Militiirdepartement:
— Gruppe fiir Generalstabsdienste
— Gruppe fiir Ausbildung
- Gruppe fiir Riistungsdienste
- 1m Volkswirtschaftsdepartement:
— Gruppe Bodenbewirtschaftung

— im Verkehrs- und Lnergiewirtschaftsdepartement:
— Gruppe Verkehr und Lnergie

Demnach kommen das Departement des Auswirtigen und das Finanzdepar-
tement ohne Gruppen aus. Das Departement des Innern und das Militirdeparte-
ment sind durchgdngig in (irnppen aufgegliedert. wihrend das Justizdepartement,
das Volkswirtschaftsdepartement sowie das Verkehrsdepartement in je eine
Gruppe uud im iibrigen in Amter gegliedert sind, die dem Departementsvorsicher
unmittelbar unterstellt sind.

Von den Gruppen weisenrdie drei des Departementes des Innern und die drei
des Militdrdepartements nach Ansicht der Experten die sachliche Zusammengeh-
rigkeit ohne weiteres auf. und das gleiche trifft auf dic Gruppe Bodenbewirtschaf-
tung im Volkswirtschaftsdepartement zu. Die Gruppe Verkchr und Energie im
Verkehrs- und Baudepartement fasst das zusammen, was das Verkehrs- und Ener-
giewirtschaftsdcpartement bis heute als Abteilung unterstellt hat, vermehrt um
neu geschaffene Amter. Die Expertenkommission war sich bewusst, dass die Ener-
gieprobleme an Bedeutung stark zunehmen werden. weshalb sich cinmal die Not-
wendigkeit einstellen kénnte, die jetzt vorgeschlagene Gruppe Verkehr und Ener-
gie in eine Gruppe Verkehr und in eine Gruppe Energie aufzuteilen.

22782 Beurteilung durch den Bundesrat

Die zentrale 1dee, welche hinter der Bitdung von Gruppen bzw. der Einschic-
bung einer weiteren Leitungsebene in den grossen Departementen steht. ist die
Entlastung der Departementschefs im Hinblick auf eine vermehrte Konzentration auf

Bundesblatt 127 Tahrg Bd. I 39
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die dbergeordneten Regierungsaufgaben. Der Bundesrat betrachtet die Gruppenbil-
dung, die sich im Militirdepartement bewihrt hat, als realistische und realisier-
bare Alternative zu den Staatssckretdrvarianten und sur Erhdhung der Zahl der
Drepartemente. Er hat den Grundsatz der Gruppenbilduny auch in den Zivildeparte-
menten gutgeheissen und in den Gesetzescntwurf (Art. 48 Abs. 3 E) aufgenommen,
ohne sich heutc schon in Einzelfragen festzulegen (vgl. unsere Vorbemerkung
unter Ziff. 227.1).

ITier sei lediglich noch bemerkt, dass der Bundesrat beabsichtigt, die Struktur
des Militirdepartementes, abgesehen von der Militdrversicherung und der Turn-
und Sportschule, nicht zu verdndern ; die drei bisherigen Gruppen des Militia'.r}lepap
tementes -- Gruppe fiir Generalstabsdienste, Gruppe fiir Ausbildung, Gruppe fiir
Ristungsdienste - sollen in ihrem heutigen Bestand vom Bundesgesetz iiber die
Militarorganisation in die neve Organisationsverordnung tibergefiihrt werden.

3 Besonderer Teil
Erliuterung des Gesetzesentwurfes (E)

Artikel 2 E fasst in vier Arten von Funktionen zusammen, was Artikel 102
der Bundesverfassung und die kaum ibersehbare Menge von weiteren Rechtser-
lassen dem Bundesrat iiberbindet. So wird em Uberblick iiber die verfussungs-
rechtliche Aufgabe des Bundesrats und damit iiber dessen Stellung 1m Staat und im
Geflige der andern Gewalten geboten. Er ist an allen Tatigkeiten des Staates
beteiligt (Regierung, Verwaltung, Rechtssetzung, Rechtspflege), heute — zufolge
der im Ausbau begriffenen Verwaltungsgerichtsbarkeit in der der Rechtspflege
am wenigsten. .

Artikel 3 E enthalt crstmals eine Umschreibung der Regicrungstitigkeit. Das
geltende Recht, dic Staatspraxis und der politische Alltag der Schweiz zeigen cine
Abneigung gegen den Gebrauch des Wortes «Regieren» in rechtlich massgeben-
den Bestimmungen. Da im Wort auch Anklinge an «Fithren» liegen, ist seit den
dreissiger Jahren die Abneigung zur Barriere geworden. Fiihren und Fahrung des
Staats sind aus der schweizerischen Rechtssprache beinahe getilgt. Der Sache nach
aber ist die Tétigkeit durchaus vorhanden, Kraft geschriebenen Verfassungsrechts,
namentlich durch die Artikel 102 und 95 der Bundesverfassung, ist der Bundesrat
auch ein regierendes Staatsorgan. Diese Bigenschaft kommt ihm ferner kraft
ungeschriebenen Verfassungsrechts und seiner faktischen und rechtlich sanktio-
nicrten Stellung im Gewaltengefiige zu.

Der Gesetzgeber sollte von dieser Situation Kenntnis nchmen. Artikel 3
Absalz 1 E nennt auch Faktoren, dic zur Regierungsfunktion gehoren und nach
dem heutigen Stand von Praxis und [ehre ithren Kernbereich ausmachen.

Wie es die Funktion des Regierens gibt, so muss es auch die Kompetenz des
Regierungsorgans zu ihrer Wahrnehmung geben. Diese Tatigkeit gehort zu denen,
die kooperativ und verteilt vorgenommen werden. So sind dem Parlament eben-
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falls regierende Funktionen zugeteilt, z. B. in seinem Budgetrecht. in seiner Verfii-
gung Gber die Armee, in seinen Wahl- und Kontrollrechten.

Unter, den FFaktoren der Regierungsfunktion stehen voran die Zielbestim-
mung und Mittelauslese fiir die staatlichen Aktivititen, soweit nicht Verfassung
und Gesetz sie konkretisiert schon [estlegen oder andern Organgruppen zuweisen.
Artikel 3 Absatz | Buchstabe @ E setzt klare Verantwortlichkciten: Der Bundesrat
muss zu diesen initiierenden und auslesenden Tatigkeiten schreiten, wenn nicht
anderc Zustindigkeilen bestehen.

Nur die dauernde und systematisch betricbene Becobachtung der Gescheh-
nisse im Inland und im Ausland erlaubt, die leitende Tatigkeit im Staat wahrzu-
nehmen. Die Leitung eines Staatswesens vollzieht sich in einem ununterbrochenen
Dreitakt: Der informierenden Sammlung der Tatsachen folgt die wertende Beur-
teilung der Situation {Lageanalyse), worauf die notwendigen Beschlisse zu fassen
sind. Artikel 3 Absatz 1 Buchstabe b E fiihrt die ersten zwei Teilakte auf, der dritte
ergibt sich aus nachfolgenden Bestimmungen oder aus der Bundesverfassung.

Die Planung der staatlichen Aktivitditen 1st micht nur Sache des Bundesrats,
aber doch auch und in erster Linie seine Aufgabe. vor allem da. wo es um das
Gesamte und Ganze geht. Was die Planung ist und nicht ist, wird in speziellen
Richtlinien noch konkrelisiert: werden kénnen (vgl. Art. 47 Abs. 2 E). Im vorlie-
genden Zusainmenhang geniigt ¢s. dic Planung als cinen Faktor der Regicrungs-
funktion anzuzeigen. Zugleich wird cin Mass fir dic Planung milgegeben: Diesc
soll «in zweckindssigem Umfang» betrieben werden.

\ Die «Richtlinien der Regierungspolitik». die 1968 erstmals fiir eine Amtspe-

riode aufgestellt wurden und eine indikative Gesamtplanung darstellen, sollen —
neben derjenigen in Artikel 45" des Geschifisverkehrsgesetzes — eine gesetzliche
Verankerung auch auf der Seite der Exekutive finden.

Der Bundesrat hat ganz allgemecin Injtiatrven zu entfalten, wobel dicser Be-
griff nicht nur i rechtstechrischen Sinne des Artikels 102 Ziffer 4 der Bundesver-
fassung zu verstehen ist. Gemeint ist die Impulsgebung und die Ausiésung von
Aktivitdten mmmer da. wo richtigerweise gehandelt werden soll. dies aber aus
irgendwelchem Grund nicht geschieht,

Artikel 3 Absatz 1 Buchstabe f F hebt die Koordination hervor. Diescr
schwierige und offene Begriff. der in den Artikeln 57-61 E vor allem als Koordi-
nation der Administration wiederkehrt !?, meint vorweg die Herstellung des Ge-
samtzusammenhangs, die Erméglichung des Znsammenspiels im Staat, der Beach-
tung der sachlichen, persénlichen und kompetentiellen Interdependenzen, die Be-
ritcksichtigung aller Gesichtspunkte. unter die ein Geschaft gestellt ist. Die inter-

U Koordmmation als Rechtsbegriff'findet sich erst in wenigen Erlassen jiingeren Datums,
go z, B. im BG tber die Teftungsorzamsation und den Rat fir Gesamts erteidigung (SR
501, Art. 1 11). im revidierten Gewiisserschutzgesetz von 1971 (SR 814,20, Art. 3 1), im
Bundesratsbeschluss vom 26. Mai 1971 iiber die Schaffung eines Amtes fiitr Umwelt-
schutz im Eidgendssischen Departement des Innern (AS 1971 737) und im Bundesge-
setz vom 4. Oktober 1974 iiber die Raumplanung (BBl 1974 IJ 816; Art. 57 Abs. 3).
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disziplinare Grundlage staatlicher Handlungen wird immer ausgepragter, was sich
mit der wachsenden internationalen Verpflichtung noch steigern durfte

Die oberste Koordinationsstelle 1st der Bundesrat als regierendes Organ Die
fur die Zukunft sicherzustellende Koordination st vielgestaltig, Sie entfaltet sich
mnerhalb der Exekutive Sie verknupft ferner die verschiedenen Organgruppen
mytemander Ste 1st fur das Zusammenspiel zwischen Bund und Kantonen die
notwendige Voraussetzung Sie wird m pluralistischen Staat unerlasslich bein
Ausgleich unter den Sozualgrupprerungen und ber der Berucksichtigung der orga-
misierten Interessen Diese Fulle hat mcht der Bundesrat allemn zn bewaltigen Er
tut es unmuttelbar, sowert es Remerungsgeschafte sind, er sorgt mittelbar dafur,
wo er aus der staatslertenden Sicht die koordimierende Tatigkeit anderer antreiben
muss

Artikel 3 Absatz 1 Buchstabe g E halt etwas fest, das m Artikel 18 E ene
Fortfuhrung findet, namhch die «Vertreiung » des Bundes hach mnen und aussen
Die Demolkratie braucht, wie jeder Staat, leitende entscheidende und vollziehende
Behorden, was sie besonders auszeichnet, 1st, dass diese Behorden m emer unun-
terbrochenen Verbmndung (Kommumikationsprozess) mut der Offentlichkert, be-
sonders mit den Aktivbuigern, stehen sollen Derartige Kommunikationsaufga-
ben fullen auch dem Parlament zu Allein, dies 1st nur em Ausschrutt aus demn viel
dichteren und alltaglichen Vorgang, der dic Integration des Staatswesens in sich
schhiesst Der Bundesrat 1st  wie Buchstabe A Klarstellt ~ der dauernd prasenlc
Trager der mtegrcrenden Kommunikation

Im Hinblick auf die Situation des Staates, der auf die ans dem Gesamtuber-
blick hervorgehende Leitung angewiesen 1st, legt Artikel 3 Absatz 2 E emnc Rang-
ordnung der Funktionen, die der Bundesrat wahrzunehmen hat, fest Prrorviai
gebuhr t den Regierungsfunktionen (eine erganzende Prioritatsfestlegung findet sich
m Art 27E Vorrang der Kollegialgeschafte gegenuber allen andern Verpflichtun-
gen)

Artikel 4 £ Dass der Bundesiat die Verwaltung zu letten hat, folgt schon
unmttelbar aus der Bundesverfassung Astikel 4 E versucht eine allgemein gehal-
tene Zielsetzung dieser Leitungstatigkeit Es soll rechrmassig, lastungsiamg und
rationell verwaltet werden Diese Zielselzung hat die Spitze der Exekutive sicherzu-
stellen Recht und Rechtlichkeit sind und bletben erste Ruchtschnur Die moderne
Gesellschaft braucht eine Verwaltung von hoher Letstungsfahigkert, emn auf Wohl-
fahrt, soziale Sicherhert und Unabhangigkert ausgerichtetes Staatswesen Schliess-
Lich soll ratiomnell verwaltet werden Das bemnhaltet die Verpiflichtung auf Wart-
schafthchkeit, Vermeidung der orgamsatorischen und funktionellen Schwerfallig-
ketten, Entfaitung des haushaltetischen Sinns ber der Wahinehmung der Verwal-
tungstatigkerten, schliesslich die Offnung fur betriebswirtschaftlich optimale
Strukturen, Arbeatsprozesse und Instrumente

Artikel 4 Absatze 2 und 3 E nennen zwer Mattel solcher Leitung die Koordi-
nation, bezogen auf dic Verwaliung, und dic Aulsicht Mt der Verpflichtung zor
Aufsicht, die m der schwerzenischen Rechissprache synonym mat der Kontrolle
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verwendet wird, ist etwas ausgesprochen, was zwar die Bundesverfassung schon
bringt. Allein die Handhabung bereitet manchmal Miihe. Ein Mangel ist in der
geringen Instrumentierung des Bundesrates fiir diese Aufgabe zu erblicken; dem
suchen u. a. Artikel 21, 25, 37, 39, 49, 52 E abzuhelfen (vgl. dazu die Ausfiithrun-
gen vorn unter Ziff. 225). Artikel 4 Absatz 3 E betont zusatzlich, dass die Aufsicht
regelmissig und systematisch betrieben werden soll; anders erlangt sie keine Wirk-
samkeit.

Artikel 5 E. Tm allgemeinen soll der Bundesrat nicht selbst verwalten und
rechtspflegerische Akte tatigen. Der Verwaltung wird er sich besonders durch
leitende Akte (Art. 4 E) unmittelbar zuwenden. Aber es bleiben gleichwohl Ver-
waltungsakte Gbrig, die der Bundesrat selbst durch Verfilgungen oder Beschwer-
deentscheide zu treffen hat und bei denen er, wegen der Bedeutung, verwaltend
entscheidet. Entsprechendes gilt [lir die interne Verwaltungsrechtspflege, soweit
sie ihm gemiss dem Verwaltungsverfahrensgesetz und der Gesetzgebung tber die
Verwaltungsgerichtsbarkeit verblieben ist.

Artikel 6 E. Der Bundesrat — und mit ihm die ganze Exekutive - ist am
Rechtssetzungsprozess massgeblich beteiligt, Er ist es in doppelter Welse: Fiir die
Geselzgebung und andere durch die Bundesversammlung su beschliessende
Rechtssetzung ist er der unentbehrliche Vorbereiter. Im pluralistischen Staat, der
fur die Gesetzgebung die Viclzahl der Intcressen zu ermitteln und auszugleichen
hat, ist ohne Vorverfahren der Gesetzgebung nicht mehr auszukommen. 12

Die Verordnung - die Vollziehungsverordnung so gut wie die Rechtsverord-
nung — ist aus dem schweizerischen Rechisieben nicht wegzudenken. Der Bundes-
rat gehort zu den eigenstindigen Rechtssetzungsorganen in breitem Ausmass, Das
geschriebene Verlassungsrecht spricht cs nur vereinzelt aus (BV Art. 41 Ziff. 4;
Art, 102 Zifl. 5), das ungeschriebene akzeptiert ¢s im Einklang mit einer gefestig-
ten Staatspraxis. Das Organisationsgesets soll davon Notiz nehmer (Art. 6 Abs. 4
E). |

Artikel 6 Absatz 3 £ wiederholt zum Zwecke der vollstindigen Ubersicht,
dass der Bundesrat der Bundesversammlung Antrige zur Rechtssetzung unterbrei-
tet. Solche Antrage kénnen aufl urspringlich parlamentarischen Vorstossen (ins-
besondere Motionen und Postulaten) beruhen oder auf die primare Initiative des
Bundesrats selbst zuriickgehen.

Artikel 7 E. Wegen der weiten Verpilichtung 7u allsemeinen Kommunikatio-
nen ist die Verbindung der Behérden zur Offentlichkeit auf cinen institutionellen
Ausbau angewiesen. «Offentlichkeit» bedeutet hier das Publikum schlechtweg.
Dass es hiezu eines zweckmissigen Informationsdienstes bedarf, ist unbestritten,
und die Grundlagen dazu sind heute schon geschaffen, Die gesetzliche Veranke-
rung unter den Grundsatzbestimmuogen der Regierung hat vor allem zwei

I Vgl. unsere Richtlinien vom 6. Mai 1970 iiber das Vorverfahren der Gesetzgebung (BBl
1970 1 993).
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Griinde: Es soll mit dieser systematischen Plazierung die grosse Bedeutung, die
der «Jffentlichkeitsarbeii » zukommt, unterstrichen werden. Und zwar wird dic
Aufgabe dem Bundesrat selbst iiberbunden. Das Gesetz muss sodann ausdriick-
lich sagen, dass es einen eigentlichen Tnformationsdienst eingerichtet haben will.
Zugleich ist aber auch Gewihr dafiir zu bieten, dass nicht politische Propaganda-
instrumente und Einrichtungen zur einseitigen gouvernementalen Lenkung (Mani-
pulation) der dffentlichen Meinung geschaffen werden. Das Gesetz sollte sich
deswegen dazu aussprechen, welche Gegenstinde in erster Linie der Offentlichkeit
zuginglich zu machen sind. Es sind die Vorkehren des Bundesrats. Es sind aber
bereits auch seine Absichten, alles in dem Mass und zu det Zeit, wie die schiitzens-
werten Interessen es gestatten. Endlich wird noch erwihnt «die Arbeit der Bun-
desverwaltung».

Artikel 10 E. Artikel 10 Absatz 3 E schaftt die Maglichkeit, in das Kollegium
Beamte und ausserhalb der Bundesverwaltung stehende Sachkundige zur Bera-
tung beizuziechen. Zwar gibt schon Artikel 104 der Bundesverfassung das Recht
zum Beizng, sagt jedoch nichts iiber Art und Form. Der Gesetzesentwurf geht
nicht darauf aus, die Anwesenheit Dritter zur Regel machen zu wollen. Die
Anhérung Sachkundiger, stammen diese aus der Verwaltung oder kommen sie
von aussen, in der Beratung selbst kann eine wesentliche Erleichterung bilden und
Entschewlungsgrundlagen in einer lebendigen Unmittelbarkeit verschaffen. Ahn-
lich wie in der Bundesversammlung (vgl. Art. 69 E), knnen sich Departements-
chefs entlasten, wenn fiir bestimmte Fachfragen Beamte Zutritt haben. Der Beizug
ist ein Anhéren, kein Mitentscheiden der Sachkundigen, wobeil im Beprift des
Anhorens die Moglichkeit freier Errterung eingeschlossen ist.

Artikel 13 und 14 E bestitigen in vercinfachter Formulierung das bereits
Giiltige (Art. 7 und & des geltenden Gesetzes). Dadurch, dass eine Mindestzahl
von drei Stimmen fiir das Zustandekommen eines Beschlusses notwendig ist, wird
der Kollegialgedanken unterstrichen. Einen Stimmzwang fiir dic Mitglieder der
Regierung (d. h. cin Verbot der Stimmenthaltung), wic itho verschiedene Kantonc
vorschrethen, 1) kannte ynd kennt das Organisationsrecht der Bundesverwaltung
nicht.

Ariikel 15 E. Dringliche Situationen kénnen Kollegialentscheide eder zumin-
dest — konsultationen erfordern, ohne dass es moglich wire, innert Frist die fiir die
Verhandlungsfihigkeit nitige Zahl oder die fir das betreffende Geschdft unent-
behriichen Departementsvorsteher zu versammeln. Eine Ldsung bestdnde in der
Delegation des Entscheids auf den Bundesprisidenten, was der Gesetzentwurf
subsididr auch noch vorsicht (vgl. Art. 23 Abs, 2 E). Das Kollegialprinzip sollte
jedoch hiufig gerade bei dringlichen Fillen spielen, wenn es die verlangte Geltung

D val. die Gesetze tiber dic Orgamsaltion der Staalsverwaltung oder die Geschiftsordnun-
gen fur den Regierungsral der Kantone. Zorich, Bern, Schwyz, Solothurn, Basel-Land-
schaft, Schaffhausen, Appenzell A. Rh, St. Gallen, Graubiinden, Aargan, Wallis, Nen-
enburp.
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haben soll. Die technischen Mitlel erfauben Aushilfen, z. B. heute das tclefonische
Konferenzgesprich, kiinftig wohl auch noch weitere. Davon Gebrauch 7u machen
und dic daraus hervorgehenden Beschliisse als rechtlich vollwertig auszuweisen,
soll von Gesetzes wegen anerkannt werden.

Da auch hier wieder unliebsame Auswirkungen nicht ausgeschlossen sind, ist
eine sichernde Bremse einzubauen: Ein Mitglied des Bundesrats sofl den Abbruch
des ausserordentlichen Verfahrens verlangen diirfen (Art. 15 Abs. 2 E).

Arrikel 16 E. Heute bestehen neun «Delegationen des Bundesrates» (Aus-
schiisse). nimlich: |
— Delegation fiir Finanz und 'Wirtschaft,

— Delegation fir Fisenbahniragen,
- L)elegatfon fiir auswirtige Angelegenheiten,
— Delegation fiir Militirfragen,
~ Delegation fiir Wissenschaft und Forschung.
— Delegation fiir Landwirtschaftsfragen,
Delegation fiir Verkehrspolitik,
— Delegation fiir Raumplanung,
— Delegation fiir Energietragen. ‘

Alle Delegationen sind vorbereitend-konsultativ tétig. Sie bedeuten eine ge-
wisse Entlastung des Kollecgiums. doch hat das Kollegium den Entscheid zu tref-
fen. Damit die Delegationen ihre Aufgabe erfiillen kénnen, muss darauf geachtet
werden, dass Auftrige und Verfahren prizis festgelegt sind und die Information
der ibrigen Mitglieder des Bundesrates sichergestellt ist, .

Das Kollegium soll itber Auftrige und Verfahren' Anordnungen treffen
{Art. 16 Abs. 1 E). Auf den Ausdruck «Delegation» soll verzichtet werden, da er
vieldeutig ist und der Ausdruck «Ausschuss» die Institution treffender kennzeich-
net. Uber dic Titigkeit der Ausschiisse sollen Protokolle erstelit und dem Kolle-
gium zuginglich gemacht werden (Art. 16 Abs. 4 E). Die Ausschiisse sollen grund-
sitzlich ihre vorbereitende INatur betbehalten (Art. 16 Abs. 2 E). Artikel 16 Absatz
3 E sieht vor, dass bei wiederkehrenden Geschiiften, fiir die'das Kollegium Richtli-
nien gegeben hat, die Ausschiisse Entscheidungen treffen dirfen. Um die Gefahr
von Missbriuchen zu verringern. kann jedes Ausschussmitglied die Vorlegung an
das Kollegium verlangen. I

Moglicherweise werden verfassungsrechthiche Einwdinde laut, die an der Zu-
lassigkeit der Delegation auf einen «Teil-Bundesrat» Zweifel hegen mogen. Dem
ist entgegenzuhalten, dass sonst dic Ubertragung von Entscheidungsbefugnissen
auf Departemente stattfinden konnte. wogegen im Prinzip nichts eingewendet
wiirde. Zwar gibt fiir dicse letztgenannte Delegationsart die Verfassung ihre aus-
driickliche Zustimmung {Art. 103 Abs. 2 BV). Allcin, wenn sie sich zur Ubertra-
guug aut bundesrdtliche Ausschiisse nusschweigt, so ist dieser Schritt der Delega-
tion doch kiirzer und die Ubertragung begrenzter. IJer Einwand gegen sic stellt
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einen iiberspitzten Formalismus dar und wird zeitgemisser Verfassungskonkreti-
sicrung kaum gerecht.

Artikel 18 und 19 E. Die Reprdsentation der Fidgenossenschaft nach innen
und nach aussen fillt im allgemeinen dem Bundesrat als Kollegium zu, weil ein
Staatsprisident, wie 1hn die auslindischen Republiken meistens kennen, nicht
vorhanden ist. Der Bundesprisident als Vorsitzender des Kollegiums hat ver-
mehrte und zusitzliche Verpflichtungen. Artikel 18 Absatz | E erinnert an diesen
Umstand. So sehr die ganze Reform darauf bedacht sein muss, den Mitgliedern
des Bundesrats und namentlich auch dem Bundesprisidenten Erleichterungen und
Entlastungen zu verschaffen, so wenig kann sie an der Tatsache vorbeigehen, dass
die Regierung mehr als frither in Erscheinung zu treten hat, und zwar nicht nur im
Inland, sondern auch im Ausland. Man kann und soll die Anstrengung darauf
richten, dass die Mitglieder des Bundesrats beispielsweise nicht an zweitrangigen
Anlissen teilnehmen und Ansprachen halten missen, Allein die Prisenz wird, im
ganzen gesehen, auch bei einer disziplinierten Handhabung schwerlich abnehmen
kénnen. Der Bundesprasident soll seine Last auch auf andere Personen tibertragen
(Art. 18 Abs. 2 E).

Fiir die Integration der Fidgenossenschaft ist die Beziehung zwischen Bund
und Kantonen von prossem Gewicht. Alle Bundesbchérden sind in dicses enge
Beziehungsgeflecht einbezogen; der Bundesrat ist es 1n einem besonders grossen
Ausmass. Ein Departement fiir diese Aufgabe 7u bilden, geht bei den in Erwigung
stehenden Zahlen von Bundesratsmitgliedern nicht an. Sie einem vorhandenen
Departement zu iiberbinden riefe Bedenken, weil es unter anderem ununterbro-
chen in die Wirkungsbereiche anderer Departemente hineinreden miisste.

Die praktikable Losung liegt darin, die Aufgabe dem Bundesprisidenten
(Art. 19 E) anzuvertrauen, der sich zur teilweisen Entlastung seiner Hilfsinstitutio-
nen bediencn kann, Der Bundesprésident wird in cine unmiitelbare Veraniwor-
tung daffic gerufen, dass die Bewahrung und die zeitgemissc Entwicklung der
fisderativen Girundordnung als standige Obtiegenheit vor Augen stebt, dass der
Kontakt zwischen Bund und Kantonen gerade in den grossen und allgemeinen
Angelegenheiten gepflegt wird und dass die Kantone emen einfachen institutiona-
lisierten Zugang zum Bundesrat immer offen haben.

Artikel 20 E. Ein Vorsitzender muss die Beratung vorbereiten und tatsichlich
leiten kénnen, wofiir er Vorbereitungszeit und Hilfsorgane braucht. Er muss
Geschifte zur Behandlungsreife bringen kénnen, sei es selbst, sei cs dnrch Beauf-
tragung von Departementen oder Stabsstcllen. Der Bandesrat hat seit 1968 lan-
fend Anderungen getroffen und die Position des Bundesprisidenten als Verhand-
lungsleiter gestirkt. Dieser muss die gehérige Vorbereitung der Verhandlungen
des Bundestats sicherstellen. Der Bundeskanzler zusammen mit den Departemen-
ten wird in erheblichem Umfang dafiir besorgt sein (vgl. auch Art. 26 und 37 E).
Aber die Verantwortung — mit den damit vorausgesetzten Anweisungen und Be-
aufsichtigungen - obliegt dem Bundesprisidenten.
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Artikel 21 E. Jemand muss sich darum kimmern, dass der Bundesrat zur
richtigen Zeit und zweckmissig seine Verpflichtungen an die Hand nimmt und zu
Ende bringt. Wiederum wird der Bundeskanzler mit der Bundeskanzlei diese
Betreuung weitgehend iibernehmen. Doch der Bundesprisident muss mit seiner
Autoritat und aus seiner Stellung heraus die Leitung besitzen.

Mil der ncuen Bestimmung des Artikels 21 E wird der Bundesprisident zur
Initiative verpflichtet, rugleich aber dem Kollegium auch auferlegt, seine Aufga-
ben rationell anzupacken.

Artikel 22 E. Nach geltendem Recht hat der Bundesprdisident Kontrollen iiber
die ganze Bundesverwaltung wahrzunehmen, womit der funktional etwas herausge-
hoben wird. Diese Bestimmung wurde in der Praxis nicht voll ausgeschopft, weil
dem Bundesprisidenten insbesondere Zeit und Mittel (Kontrollapparat) fehiten.
Artikel 22 E bezeichnet in Ubereinstimmung mit der Bundesverfassung (Art. 102
Ziff. 13) das Kollegium als Triger der Aufsicht. U wofiir aber der Bundesprisident
eine besondere Aktivitit entfalten muss.

Artikel 23, 24 und 25 E. Von keiner Seite wird der Praxis und der Normie-
rung im geltenden Organisationsgesetz widersprochen, wonach der Bundesprisi-
dent zu Prasidialordnungen ermichtigt werden kann (vgl. Art. 16 BYwOG). Er
verfiigt anstelle des Kollegiums, wo Geschifte des Kollegiums dringlich oder von
untergeordneter Bedeutung sind. Diese Aufgabe soll er auch an den Vizeprisiden-
icn abtreten, dem Aufgaben des Prasidiums nicht nur bei Verhinderung des Prisi-
denten, sondern auch sonst {bertragen werden kinnen (Art. 25 E).

Neu st die ausdriickliche gesetzliche Basis fiir budgetierte Leistungen
{Art. 24 Abs, 2), wodurch die heutige Praxis eindeutiger im Legalititsprinzip abge-
stiitzt wird. Mit beiden Artikeln wird das Kollegium von untergeordneten, jedoch
nicht auf die Departemente libertragbaren Angelegenheiten im Interesse der Kon-
zentration auf Wichtiges freigesetzt.

Ariikel 26 E. Dass der Bundeskanzler den Bundesprisidenten in der ganzen
Breite der prisidialen Aufgaben unterstiitzt. ist hier zu bekriftigen und wird
spiter nochmals aufzugreifen sein.

Wie die Unterstiitzungen des Bundespréasidenten im einzelnen gestaltet werden
sollen, hat das Gesetz nicht selbst festzulegen. Dem Bundesprisidenten hat die
Bundeskanzlei jedenfalls immer die notigen qualifizierten Hilfskrifte zur Verfii-
gung zu halten, Dazu gehdren insbesondere auch Sekretire fiir dessen Prisidial-
verpflichtungen, z. B. fir diec Redaktion von Ansprachen. Aufrufen und Mittei-
lungen, fiir die Sammlung von Materialien, fiir die Vorbereitung repriseutativer
Verpflichtungen. Mitunter werden Bundesprisidenten es vorziehen, fiir solche
Unterstitzungen Beamte des eigenen Fachdepartements zu beanspruchen; das
muss ihnen selbstverstindlich offen stehen. In den {ibrigen Fillen aber obliegen

1 Vgl. unsere Ausfiilhrungen {iber die Verstarkung der verwaltungsinternen Kontrolle
unter Ziff. 225.
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dic unterstiitzenden Arbeiten der Bundeskanzlei. Normativ ist diese Verpflichtung
eingeschlossen in den Artikeln 26 und 37 F.

Artitkel 28 E. Dass jedes Mitglied des Bundesrats zugleich einem Departe-
ment der Administration vorsteht, dass es «Mitglieder ohne Portefeuille» nicht
gibt, dass selbst der Bundesprisident ein Fachdepartement leitet, sind alles Unent-
rinnbarkeiten des kombinierten Kollegial- und Departementalprinzips bei der
Regierung mit siehen Mitgliedern. Artikel 28 Absatz 1 stellt dies klar,

Absatz 2 entspricht dem Artikel 26 Absatz 1 des geltenden Organisationsge-
setzes. Es ist der Bundesrat, der durch Mehrheitsbeschluss den einzelnen Mitglie-
dern die Departemente zuweist. Auch bei Ersatzwahlen sind nicht etwa nur die
vakanten, sondern alle Departemente neu zu verteilen.

Artikel 30 und 31 E. Artikel 30 und 31 E ordnen Sitzfragen fiir die Exekutive
und fiir den Wohnort der Amtswalter. Es wird das Hergebrachte wieder aufge-
nommen, mit der Neuerung, dass im Zeitalter der schnellen Verkehrsmittel den
Bundesriten, dem Bundeskanzler, den Vizekanzlern, den Gruppen- und Amtsvor-
stehern sowie den Generalsekretiren {reigestelll wird, wo sie wohnen. Sie missen
lediglich den Amtssitz rasch erreichen kdnnen. Artikel 8 des Beamtengesetzes (SR
172.221.10) schreiht fiir Beamte die Wohnsitznahme am zugewiesenen Dicnstort
vor und ist insofern strenger als dieser Entwurf, doch wird in der Praxis diesc
Bestimmung grossziigig ausgelegt.

Artikel 32 und 33 E. In bezug avfl diec Unvereinbarkeitsbestimmungen werden
gegeniiber der heutigen Ordnung (Art. 2 und 3) Anpassungen (Erweiterung des
Adressenkreises auf Chefbeamte; Prizisierung bei Erwerbsgesellschaften) vorge-
nommen, und zwar unter Anlehnung an das Bundesgesetz iiber die Organisation
der Bundesrechtspflege. ‘

Der strenge Ausschluss der Mitgliedschaft in Organisationen, die einen Er-
werb bezwecken, kann im Eineellall fiir Gruppen- und Amitsvorsicher sowie Ge-
neralsekretiire aufgehoben werden (Art. 32 Abs. 2 Satz 2 E).

Artikel 34 E. Bei den (nach Art.31-33 E) in diesem Gesetz genannten Chef-
beamten handelt es sich um die Vizekanzler, die Generalsekretire und die Leiter
der Gruppen und Amter, die nach Artikel 67 Absatz 1 E den Titel «Direktors
fithren. Die Direktoren der besonderen eidgendssischen Anstalten und Betriebe
(nach Art. 62 Bst. E des Entwurfs) lassen sich in dieser Materie mit den Direkto-
ren der Gruppen der allgemeinen Bundesverwaltung vergleichen, weshalb es sich
rechtfertigt, die Bestimmungen iiber Wohnort, Unvereinbarkeit und Verwandten-
ausschluss auch aut diese Amtstriger auszudchnen,

Artikel 35 E. Die Bundeskanzlei liegt an der Nahtstelle zwischen Legislative
und Exekutive und erscheint geeignet, eine Koordinationsfunktion zwischen bei-
den Gewalten wahrzunehmen. Die Stellung des Bundeskanzlers, die er dank seiner
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Wahl durch dic Bundesversammlung und seincs Statuts als Magistratsperson in-
nchat, soll beibehalten werden. e dem Bundeskanzler seit 1968 gewihrten Be-
fugnisse sollen nun im neuen Verwaltungsorganisationsgesetz verankert werden.
Die Neuerungen miissen zweierlel erreichen: Auf der einen Seite sollen sie die
verfassungsrechtliche Position nicht verdndern; der Bundeskanzler darf nicht anf
dic Ebcne eines Mitglieds der Regierung gesetzt werden. Auf der andern Seite ist
scine verfassungsmissige Qualifizierung als Magistratsperson zu nutzen und in
den Dienst der Reformzwecke zu stellen. Der Gesetzesentwurf sucht dies sicherzu-
stellen, insbesonderc mit den Artikeln 35, 37 und 40 E.

Es steht von Rechts wegen nichts entgegen, dass der Bundeskanzler die von
der Bundeskanzlet ausgehenden Kollegiumsgeschifte dem Bundesrat in eigenem
Namen unterbreitet; der bisherige Umweg (iber den Bundesprisidenten (Art. 20
Abs.2 des geltenden Organisationsgesetzes) kann als unnodtige Komplizierung
fallengelassen werden. Der Bundeskanzler hat in bezug auf die Bundeskanzlei
iiberhaupt die gleiche Stellung in der Administrativorganisation wie der Vorsteher
eines Drepartements: dies war bisher schon so gehandhabt, aber im Gesetz nicht
festgehalten worden: Artikel 35 E.

Artikel 36 E. Die Institution der Vizekanzler soll beibehalten werden (vgl.
bereits auch Art. 10 Abs, 2 E), wobei ihre Zahl offen bleibt. Sie sind nicht nur
Stellvertreter des Bundeskanzlers, sondern kénnen auch zur Lertung von Dienst-
stellen und fiir weitere Aufgaben eingesetzt werden: Artikel 36 E.

Artikel 37 E. Was dem Bundeskanzler primér zuféllt, wird in einer General-
klausel (Ingress des Art. 37 E) einzufangen versucht: Wo und wie auch immer - ex
soll das Kollegium und den Bundesprisidenten in der Erfiilllung ihrer Aufgaben
unterstiitzen. Im «Bericht Hongler» wurde einlisslich zu dicser Aufgabe Stellung
genommen. Seit 1968 Jauft dic Bewegung in dicser Richtung, und der Gesetzesent-
wurf bestdtigt sie. Diesc «Unterstiitzungen» haben in ihrer Vielgestaltigkeit einige
typische Ausforinungen, die der Gesetzesentwurf ausdricklich festhilt. Die Be-
stimmungen (Art. 37 Bst. g E) verstechen sich von selbst und bediirfen hier
keiner weiteren Erlauterung.

Artikel 38 E. Die Detailorganisation der Bundeskanzlei solite dem Bundesrat
liberlassen werden. In der kinftipen Festlegung der organisatorischen Details
durch den'Bundesrat sind Bestimmungen des Geschaftsverkehrsgesetzes und an-
dere Erlasse durch die Bundesversammlung vorbehalten. Der Vorbehalt erstreckt
sich anf das Sekretariat der Bundesversammlung. das nach Artikel 105 Absatz |
BV zur Bundeskanzlei gehért, in der Ausubung seiner Funktionen aber wie alle
Parlamentsdienste von Bundesrat und Bundeskanzlei unabhidngig ist; (vgl. Art. 1
des Bundesbeschlusses vom 9, Marz 1972 iiber die Parlamentsdienste).

Artike] 39 E. Es gehért zu den Grundsatzen zeitgemisser Organisation, dass
sogenannte Stébe gebildet und von den Limenorganen, die als fachbearbeitende
Untereinheiten in die Hierarchie der {administrativen) Organisation eingefiigt
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sind, unterschieden werden; vgl. die Ausfithrungen unter Ziffer 223, Was die
Bezeichnung betrifft, so ist im heutigen deutschen Sprachgebrauch keine andere
vorhanden, die die Institution zureichender kenntlich machte. Alle andern Aus-
driicke (Hilfsorgan, Unterstiitzungsorgan, Konsultativstelle, Stelle fiir allgemeine
Angelegenheiten, Sekretariate) sind zu schwach oder zu eng oder ungewohnt. Der
Gesetzesentwurf bedient sich deswegen des Wortes «Stab».

Es mag der Klirung dienen, wenn in einem definitorischen Aufgabenbe-
schrieb das typische Wesen der Stibe gekennzeichnet wird. Artikel 39 E unter-
nimmt einen Versuch. Was hier erwdhnt wird, soll fiir alle weiteren Stabsstellen
ebenfalls giiltig sein (vgl. Art. 52 56 T). Der Stab ist unterstiitzende Linrichtung,
wobei das Informieren und Beraten leitender Organe voransteht. Der Begriff des
Informierens und der Information ist in diesem Zusammenhang weit gefasst: Er
meint die Beschaffung aller Nachrichten, die fiir dic Lagebeurteilungen und die
Entscheidungen nétig sind. Zu dieser relativ wertneutralen Dienstleistung tritt
sodann die Beurteilung und Bewertung, ausmiindend vor allem in der Ausarbei-
tung von Ldsungsvarianten (iir Vorkehren, untetr denen das leitende Organ dann
dic Auslese trifft. Die Aulzihlung von Artikel 39 E ist nicht erschdptend, soll
jedoch auch anzeigen, dass Stibe im Bereich der leitenden Funktionen eingesetzt
sind und dass sie diesbeziiglich mit den Linienorganen in Verbindung treten
werden. Die Stibe bleiben insofern unselbstandige Aufgabentriger, als sie aus-
schliesslich fiir das leitende Organ bandeln, dem sie beigegeben sind.

Artikel 40 E. Der Gesetzesentwurf verzichtet — im Einklang mit dem «Bericht
Hongler» — aufl einen umfassenden Stab fiir alles («ziviler Generalstab») — wir
verweisen aufl unsere Ausfithrungen unter ZilTer 223.6 — spricht jedoch von «allge-
memen Stabsstellen». So ist die Bundeskanzlei allgemeine Stabsstelle [ir das
Kollegium (Art. 40 E), die Generalsckretariate flir die Departemente (Art. 52 E).
Bundeskanzlei und Generalsckretariat sind wesensgemiiss Stabseinrichtungen. Sie
sind allgemeiner Natur deswegen, weil sie alle Stabsfunktionen wahrnehmen oder
bei sich sammeln, die nicht hesonderen Einrichtungen zufallen.

Artikel 41—43 E. Verzichtet man auf einen einzigen Allgemeinstab fiir Bun-
desrat und Departemente, so wird Raum gelassen fiir spezielle Stabseinrichtungen.
Was diejenigen des Bundesrats betrifft, so kann man sich vorweg fragen, ob er
neben der Bundeskanzlei noch Stabsstellen brauche oder ob diese in praxi jeweilen
nicht ausnahmslos zu Stabsstellen der Departemente werden, die auch fiir ihn
titig sind. Ihm eigene und besondere Stabsstellen zu versagen, wire indessen eine
unndtige Beengung. Das Kollegium soll sich nach Bediirfnis auch mit besonderen
Stabseinrichtungen ausstatten diirfen. Der Gesetzesentwurf unterscheidet dabei
solche Stabsstellen, die aus Mitarbeitern der Verwaltung pebildet werden und
institutionalisicrt sind («cingegliederte Stabsstelicn»), von solchen, welche sich aus
Beratern zusammensctzen, die ausscrhalb der Bundesverwaltung stchen («aussen-
stehende Berater»). Der Begriff des Stabs oder der Stabsstelle wird gegehnt, wenn
man ihm auch cinzelne Sachkundige zurechnet, wie die Systematik des Gesetzes-
entwurfes cs vorsieht (Art. 42 E).
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Die besonderen Stabsemrichtungen des Bundesrats weiden entweder der
Bundeskanzler oder dem am engsten verbundenen Departement unterstellt
(A1t 41 Satz 2 E} Aussenstehende Sachkundige die n Kommissionen zusam-
mengezogen werden, sollen der Bundeskanzler oder dem Fachdepartement zuge-
ordnet werden — det Begnift der admimistrativen Unterstethang gilt fur diese aus
Privatpersoncn zusammengesetzten (remien nicht —, womit thie admunistrative
Betreuung sichergestellt st (Art 42 Abs 2 E)

Tur besondere Stabsstellen des Bundesrats muss der direkte Zugang zum
Kollegium gewahrleistet weiden (Art 43 E) Daran hangen Sinn und Wirksamkeit
solcher Emrichtungen Wie es zu bewerkstelligen 1st, darf man dem Bundesrat
uberlassen Das Gesetz selbst aber muss darauf beharren dass der Direktverkehr
spielt Die Unterstellung oder Zuordnung darf 1thn nicht schmalern und mnsbeson-
dere muss ausgeschaltet werden, dass der Kontakt nur uber den betreffenden
Departementss orsteher oder den Bundeskanzler statifindet Die bloss administra-
tive Unterstellung oder die Zuotrdnung mussen gerade ermoglichen, dass der Bun-
desrat semne Stabseinnichtungen unmittelbar hort

Ai kel 44 £ Das Kollegialprinzip muss sich mit dem Depatlementalpiinzip
verbinden Dhes 15t schon der Wille der Bundesverfassung {Art 103) es ist eist
techt Ausdruck der Praxis Die Exekutivaufgaben des Bundes werden im allgemer-
nen durch die Organisation der Bundesverwaltung er(ullt, diese 15t m Departe-
mente aufgetellt Wenn das Kollegralprinzip erneuert und gekraftigt werden soll,
hat sich die Reform besonders den Departementen zu widmen, weid hier Entla-
stungen moghch sind Der Bundeskanser konnen die Besorgung von Kanzleige
schaften 1m weitesten Smn (Art 105 BV) und die administrative Betreuung von
Stabsstellen zugewiesen werden, nicht aber Sachgeschafte 1m Smne von Artikel
103 BV

Absatz 2 macht emnen Vorbehalt zugunsten der gelaufigen Praxis offentliche
Aufgaben msbesendere Verwaltungsaufgaben, an prvatrechtlich or gannrer te Instr-
fuitonern zum Vollzug cu ubei tragesr Thnen konnen hier gemischtw irtschaftliche
und andere Gebilde an die Seite gestellt werden, die organisatorisch zum oftent-
lichen Recht geschlagen werden, aber aus der Admuimstration ausgesondert sind
und die meist em Sondeistatut aufweisen Die Beispiele reichen von technischen
Kontrollaufgaben 1m Bereiche der polizethchen Aufsicht uber eme reiche Palette
m Gebiete der Wirtschaftsverwaltung bis zu Obliegenheiten, wie sie der National
bank zufallen Die Orgamsationsformen sind vielfaltiy

Die Ubertragungen haben gunstige Seiten Sie entlasten diec Orgamsation
und Leitung der unmuttclbaren Bundesverwaltung aktivieren privates Waissen und
Konnen cileichtern moghcherweise die Kontakte zwischen verfugenden und an-
gesprochenen Subjekten Sie haben 7zugleich Nachtelle Bereiche otfentlicher Ver-
waltung konnen den ublichen Leitgrundsatzen der Verwaltung namenthich m
bezug aul Kontrollen Finanzwesen und Auskunftspilicht entgleiten Ber der heu-
tigen Vrellalt sind Ubersicht, Klarheit und Rationalitat der Verwaltung erschwert,
weshalb m Zukunft ber Ubertragungen cher Zurnckhaltung geubt werden soll
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Artikel 47 E. Bs ist von entschcidender Bedeutuog, in welcher Geisteshaltung
und damit nach welchem Stil die Verwaltung gefiihrt wird, Das Verwallungsorga-
nisationsgesctz von 1914 sagt in dicser Hinsicht praktisch nichts. Die gute Organi-
sation bedar! indessen der adidquaten leitung. Diese Leitung immer wieder zu-
standezubringen, ist cine der grossen Aufgaben in der Bundesverwaltung. Drci
Mittel dienen dazu: die sorgfiltige Auslese der leitenden Beamien, ihre systemati-
sche Fortbildung und schliesslich die Anweisung, wie die leitende Tatigkeit betrie-
ben werden soll. Nur das letzte ist unmittelbar Gegenstand des Organisationsge-
setzes. Mit Arnleitungen fiir die Fihrungsaufgaben konnen wesentliche Verbesserun-
gen zustandekommen, und dank einem modernen Fithrungsstil ist die Verwaltung
auf der Hohe der Zeit zu halten, Trkennbar ist dieser sogenannte kooperative
Fiihrungsstil durch
~ klare, verstindliche und vollstandige Aulgaben- und Zielumschreibungen, un-

ler Freilassung eines geniigenden Spiclraums Hir die Initiative der Mitarbeiter;
— weitgehende Delegation von Autgaben, Kompetenzen und Verantworlungen an
die Mitarbeiter der Linie;
— Heranziehung von Spezialisten als Berater bei der Vorbercitung der Entscheide,
unter Anerkennung eines Mitspracherechts der Mitarbeiter, vor allem in der
Form von Anregungen und Empfehlungen;

— sachgemisse Information auf allen Ebenen;

— Ausiibung des Kontrollreehts und der Kountrollpflicht, vorwiegend im Sinne der
stindigen Forderung der Mitarbeiter. )

Solche Anleitungen sind wesensgeméss Ausdruck der obersten Leitungsfunk-
tion (vgl. Art. 4 E) und sollen deshalb vom Bundesrat ausgehen. Artikel 47 Absatz
2 E gibt ausdriicklich Auftrag dazu. Mit Beschluss vom 28, August 1974 haben wir
erstmals Richtlinien fiir die Verwaltungs{ithrung im Bunde erlassen.

Absatz 2 Buchstabe » E verpflichtet den Bundesrat, fiir die Stibe generelle
oder individuelle Anordnungen iiber Strukturen und Funktionen zu erlassen,
soweit das Gesetz nicht selbst schon Bestimmungen enthilt.

Artikel 48-50 E. Der Ausbau der Stabsstellen in der Bundesverwaltung dient
der wirksamen Entlastung des Kollegiums und der Departementsvorsteher; er
gehort zu den in der Diskussion um die Verwaltungsreform am meisten genannten
Postulaten. Dem sind aber auch Grenzen gesetzt. Ohne untragbare Doppelspnrig-
keiten kann z. B. das Generalsekretariat - mangels Sachkenntnis und Informatio-
nen - gegeniiber den Bundesimtern nur beschrinkt bei der Vorbereitung der dem
Departementsvorsteher zustehenden Entscheidungen (Art. 52 Abs. 1 Bst. d E)} mit-
wirken.

Die Bundesimter (Abteilungen) bilden und bleiben das Riickgrat der Bundes-
verwaltung. Sie sind mit den besonderen Sachproblemen vertraut, das Schwerge-
wicht der Sachbearbeitung, z. B. die Gesetzesvorbereitung, liegt bei ihnen, und auf
der Verwaltungsebene sind sie in der Regel zum Entscheid zustindig. Artikel 44 {T.
und inghesondere Artikel 49 E stellen dies, wie schon Artikel 37 des geltenden
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Giesetzes, klar. Die Eigenverantwortlichkeit der Bundesamier soll durch die Verstdr-
kung der Stabsstellen nicht beeintrichtigt werden. Der Gesetzesentwurf (Art. 04
Abs. 3 1.V, mit Art. 50 E) sieht denn auch eine weitgehende Delegation von
Befugnissen an die Bundesédmter vor, um die Departementsvorsteher zu entlasten,
Stabsstellen stehen wie bisher nicht iiber, aber auch nicht unter, sondern neben
den Linienorganen. Im Verhéltnis der Linien- zu den Stabsfunktionen ist letztlich
weniger die kodifizierte Regel als sachbezogene Kompetenz — hier wie dort —
ausschlaggebend.

Artikel 49 befasst sich mit der Leitungsaufgabe. Es ist bedeutungsvoll, dass
gerade die'Spitze sich bemiiht, aul cine zeitgemisse Weise ihre fillirenden Funktio-
nen zu erfiillen. Dags das positive Recht (Zustindigkeiten und matericlle Verhal-
tensregeln) und der Voranschlag Basis und Rahmen bilden, wird der Verantwort-
lichkeit halber aufgefithrt, dann aber wird Anstoss gegeben. sich m der ganzen
Breite und mit voller Intensitdt der leitenden Tétigkeit zu widmen {Art. 49 Ahs. 2
E).

Artikel 50 E in Verbindung mit Artikel 64 Absatz 3 E stellt eine Vermutung
in der Form einer Generalklausel zugunsten der Amter auf: Diese erledigen alle
Geschdfte, dic nicht dem Bundesrat, den Departementen oder Gruppen zugewiesen
sind, Damit wird das Bundesamt entsprechend seiner heutigen tatsichlichen Rolle
hervorgehoben und ihm im neuen Gesetz das notwendige Gewicht verlichen.

Die verantwortungsreiche Cheftatigkeit tritt sodann im Verkehr nach aussen
in Erscheinung, wozu die Chefbeamten — wie schon im bisherigen Organisations-
gesetz — die gesetzliche Erméi:chtigung erlangen (Art. 51 E).

Artikel 52 und 53 E. Jedes Departement vertiigt kiinftig iiber cin Generalse-
kretariat, dus als solches bezeichnet wird (vgl. bereits Art. 48 Abs. 4 E). Die
Militirverwaltung wird, soweit sie Generalsekretariat ist (vgl. Art. 62 Bst. C
Ziff. 531 F). umbenannt. Der Gesetzesentwurf unternimmt es, neben der Anrufung
der generellen Umscbreibung der Stabsfunktion (Art. 39 und 52 E) einen Katalog
typischer Stabsaufgaben zu nennen, die dem (ieneralsekretariat zufallen. Es soll
nicht ldnger versiumt werden, alle Maglichkeiten zu nutzen, die in dieser Institu-
tion liegen. Der Auftrag in Gesetzesform soll den Beitrag der Generalsekretariate
zur Entlastung der Departementsvorsteher, zur Qualititssicherung der Departe-
mentsieitung und mittelbar zur Verbesserung der Kollegiumstitigkeit gewihrlei-
sten.

Die unerlisstiche Aufwertung der Generalsekretariate sctet voraus. dass bel
der Auswahl der Leiter besonders umsichitig vorgegangen wird und dass die detail-
licrende Funktionsverteilung mobil bleibt.

Die Artikel 52 Absatz 2 und 53 Absatz 4 tragen besonderen Verhiltnissen
wie sie z. B. bei der Politischen Direktion im Politischen Departement und bei der
Direktion der Fidgendssischen Militarverwaltung bestehen, Rechnung. So sind
beim Politischen Departement Stabsaufgaben wie das zentrale Rechtswesen (vgl.
Art. 53 Abs. 2 E} einer Linienstelle, nimlich der Direktion fiir Volkerrecht iiber-
tragen, wihrend umgekehrt beim Militirdepartement Linienstellen wie das Bun-
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desamt fiir Landestopographie dem Generalsekretariat unterstellt sind. Um den
Fortbestand dieser bewihrten Ordunung zu sichern, erweisen sich die vorgeschla-
genen Ausnahmebestimmungen als notwendig.

Artikel 54 E. Das Generalsekretanat als allgemeine Stabsstelle sollte in der
Regel die mstitutionalisierten Stabsfunktionen fiir die Departementsleitung verse-
hen konnen, Immerhin soll die Tire fiir weitere Institutionen gedffnet bleiben,
Artikel 54 E schafft die Maglichkeil, spezielle Stabsstellen der Departemente einzu-
richten. Der Wortlaut gibt jedoch su erkennen, dass es eine dusnahme sein sollte
denn ein Ubermass von Stabsstellen kompliziert die Funktionsablaufe, macht die
Zustandigkeits- und Verantwortungsberciche unsicher und wertet den Stabsge-
danken ab.

Artikel 55 E. Der Departementschef kann schon kraft Verfassungsrechts
Sachkundige beiziehen (Art. 104 BV). Der Gesetzesentwurf prizisiert, dass das
gleiche Recht den Vorstehern von Gruppen und Amtern zusteht, sofern es sich um
Berater ad hoc handelt, die ausserhalb der Bundesverwaltung stehen, und sofern
der Departementsvorsteher zustimmt (Art. 55 Abs. 2 [).

Sodann wird dem mm «Bericht Hongler» und anderwérts genannten Begeh-
ren Folge gepeben, wonach die Departementsvorsteher ermichtigt sein sollen,
persinliche Mitarbeiter 711 bestellen. [hre Zahl ist aus verschiedenen Griinden zu
begrenzen: es diirfte sich Adchstens um zwei bis drei Personen handeln. Die Depar-
tementsvorsteher finden beim Amtsantritt in den Leitern und Sachbearbeitern der
Bundesamter, in den Mitarbeitern der Generalsekretariate und anderer Stabsstel-
len sowie in den ausserparlamentarischen Kommissionen fiir die meisten Sachbe-
reiche ausgewiesene Fachleute vor. Sie sollten jedoch die Mdglichkeit haben, den
vorhandenen Mitarbeiterstab durch einzelne personliche Mitarbeiter zu erweitern.
Aufgrund der Vielfalt und der stindig sich entwickelnden Aufpaben des Staates
besteht emn Bediirfnis nach zusiitzlicher Unterstiitzung. Diese soll — in Ergiinzung
zur manchmal pragmatisch-administrativ orientierten Beratung der Verwal-
tungspraktiker — einen zusatzlichen Beitrag zur persénlichen Meinungsbildung der
Departementsvorsteher leisten. Zudem ist die Departementsverwaltung ofl derart
mit Tagesgeschiften belastet, dass sie nicht in der Lage ist, die nachstehend
genannten Aufgaben des persdnlichen Mitarbeiters zu crflillen. Diese lassen sich
n grossen Ziigen wie folgt umschreiben:

— Pflege der Bezichungen des Departementschefs zu Parteien, Verbdnden und
Experten,

— Mitwirkung bei der Erledigung der Korrespondenz des Departementschefs (vor
allem der persinlichen Korrespondenz),

— Teilnahme an allen wichtigen Sitzungen des Departementschets,

— Mitwirkung bei der Abfassung von Reden und Ansprachen, soweit sie nicht
Fachprobleme des Departements betreffen,
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— Mitwirkung bei der Bearbeitung von Geschiften, die im Bundesrat behandelt
werden,
- Erledigong besonderer Studienauftrige.

Solche Mitarbeiter sollten emne sehr gute Allgemeinbildung, Crfahrung im
Verkehr mit Behorden, Verbinden und Privaten, sowie organisatorische und
redaktionelle Fahigkeiten aufweisen. Sie werden fiir den einen Vorsteher, dessen
Intentionen sie kennen. berufen. Scheidet dieser aus dem Amt aus, so erloscht
grundsitelich auch das Dienstverhiiltnis des Mitarbeiters, es sei denn, der Nach-
folger wiinsche ihn beizubehalten und das Dienstverhiitnis zu erneuern. Moglich
ist auch, dass das Dienstverhiltnis auf bestimmte Zeit begrenzt und inhaltlich in
irgendwelcher dem Aulirag entsprechenden, zweckmissigen Weise gestaltet ist.
Das Dienstverhaltnis runss so geregeit werden, dass dic Ubernahme der Fonktion
attraktiv ist und dass beim Weggang ausreichende vermdgensrechtliche Sicherun-
gen spielen. Die persdnlichen Mitarbeiter haben mithin eine beanitenrechiliche
Sonderstellunyg ~ sic stchen in cinen besonders gearteten Sffentlich-rechtlichen,
nicht privatrechtlichen Dienstverhiltnis, das durch besondere Regelungen zu be-
stimmen sein wird (Art. 55 Abs. 1 E).

Der persénliche Mitarbeiter ist dem Departementsvorsteher direkt unterstellt
und nimmt nur von diesem Auftrige entgegen. Es stehen ihm keinerfei Entschei-
dungshefugnisse zu. Retbungen und Schwierigketten, die aus der Stellung des Mit-
arbeiters herrtihren, lassen sich vermeiden, wenn allsents guter Wille aufgewendet
wird und iiberall das Gemeinwohl sowie die qualifizterte Arbeit des Departements
als Ziel voranstehen. Besonders von Seiten der persénlichen Mitarbeiter ist viel
Takt, diplomatisches Geschick und Einfithlungsvermogen erforderlich, um dic
Zusammenarbeit mit der Verwaltung fruchtbar zu gestalten.

Artikel 56 E. Im Bunde bestehen etwa 90 stindige und gegen 200 nichtstin-
dige Konunissionen, die funktionell Stabsstellen filr Departemente oder Amter
sind; gelegentlich sind sie bestimmt, umnittelbar dem Kollegium zu dienen. Die
Form der Kommission stellt ein bewdhrtes Mittel dar, den Sachverstand bestimm-
ter Facbleute auf einem kesonderen Gebiet fiir die Allgemeinbeit nutzbar zu
machen und durch die Vertretung zahlreicher Sozialgruppen ein zusitzliches Ele-
ment der Demokratie und Integration in die Arbeit der Verwaltung zu bringen.

Das Kommissionswesen muss zeitgemdss gestaltet und gestrafft werden.
Artikel 36 Absatz 2 E in Verbindung mir Artikel 47 Absalz 2 E erméchtigt den
Bundesrat, fir Kommissionen wie fiir andere Stabscinrichtungen Regeln aufzu-
stellen. Einen ersten Schritt in dieser Richtung haben wir mit den bereits ziticrten
Richtlinien vom 3. Juli 1974 fiir die Bestellung, Arbeitsweise und Kontrolle von
ausserparlamentarischen Kommissionen (BBl [974 11 467) unternommen. Der
Erlass von Regeln allein gewdhrleistet die Wirksamkeit der Kommissionsarbeit
nicht; diese hingt vielmehr von der Handhabung in der Praxis ab.

Artikel 5761 E. Die Selbstkoordination mit der einfachen Federfithrung
{Art, 57 ) geniigt bei komplizierten Geschiften nicht. Die staatlichen Aufgaben
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werden immer vielgestaltiger und die sachgerechten Losungen sind immer stirker
von interdisziplindren Betrachiungsweisen und Methoden abhingig. Es braucht
mitunter eigentliche sachvertraute Koordinationsorgane, dic aktiv, gestaltend und
sogar entscheidend auftreten. Konferenzen, Leitunpsausschiisse, Projektleitungen
gehdren dazu, und der Sache nach kinnten selbst Ausschilsse des Bundesrates
(Art. 16 B) dazu gerechnet werden. Von Stabsstellen, wie der Gegetzesentwurf sie
bestimmt (vgl. Art. 39 E) sind Koordinationsstellen oft weder #usserlich noch
funktionell unterscheidbar. Doch reicht deren Kreis weiter; sie kémnen zu Ent-
scheidungen eingesetzt werden, z. B. die Projektleitungen, was bei Stiben nicht der
Fall ist.

Artikel 62 E. Wie schon vorn unter Ziffer 22433 dargestellt wurde, schlagen
wir Thuen vor, die Unterstelhing der Amter unter die Departemente dem Bundesrat
zu iiberlussen (Art. 64 Abs. 1 E). Artikel 62 E beschriinkt sich daher auf eine
Aufrihlung der Amter ohne Zuordnung; diese Aufzahlung bedeutet, dass Bundes-
dmiter nur durch Revision des Organisalionsgesetzes geschaffen werden kinnen. Das
war schon bisher so, ist in der Praxis jedoch nicht immer strikte durchgefiihrt
worden. Da sowohl! die historische als auch die systernatische Reihenfolge der
Aufzihlung als prijudizierend empfunden werden kémnte, haben wir die alphabe-
tische Reihenfolge vorgesehen. Die Stibe der Gruppen des Eidgendssischen Mili-
tirdepartements, die wir unverindert beibehalten wollen, sind bier nicht beson-
ders erwihnt, da die Aufzihlung der Stibe im Gesetz ohnehin nicht abschliessend
ist (Art. 54 T) und Artikel 48 Absatz 3 die Moglichkeit der Bildung von Gruppen-
stdben ausdricklich hervorhebt,

Die Bezeichnung der Abteilungen (Amter) wurde soweit als maglich verein-
heitlicht ; dic Varianle «Bundesamt » erwies sich gegentber andercn Vorschldpen
(z. B. eidgendssisches Amt) als die kiitzeste und priiziseste. Die Ersetzung der
Bezeichnung «Abteilung» durch «Bundesamt» driingte sich als Folge der Ande-
rung des Bundesratsbeschlusses vom 18. Qktober 1972 liber das Amterverzeichnis
auf. I

Ausnahmen waren aus Griinden des internationalen Verkehrs (Gefahr der
Verwechslung mit auslindischen Ministerien) beim Departement des Auswirtigen
und aus Griinden der Tradition bei Amtern des Finanzdcepartementes sowie des
Departements des Innern notwendig.

Absatz 2 spricht, wofiir Griinde der Flexibilitit anzufithren sind, dem Bun-
desrat die Befugnis zu, die Bezeichnungen bestehender Amter zu dndern, bzw.
diese Bezeichnungen neuen Gegebenheiten anzupassen,

1) Die bisherigen «Unterabteilungen» wurden damals aulgchoben und durch «Abteilun-
gen» ersetzl; gleichzeitig wurden neu «Hauptabteilungen» geschaffen. Die Rejhenfolge
der hisheren Amter nach geltender Ordnung lautet demnach wie folgt: Gruppe, Amt
{Direktion), Hauptabteilung, Abteilung. Vel. dazu unseren Bericht vom 18, Okt. 1974
zum Amterverzeichnis (BBl 1972 II 1209).
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Artikel 63 E. Nach dem Entwurf bleiben die speziellen Organisationsstatute
der besonderen eidgendssischen Anstalten und Betriebe unangetastet: es liegt im
Ermessen des Bundesgesetzgebers, diese Spezialgesetze bei einer allfilligen Revi-
sion nach Moglichkeit (Art. 63 Abs.3 E) den Grundsidtzen des ncuen Verwal-
tungsorganisationsgesetzes anzupassen.

Artikel 64 E. Artikel 64 regelt die Detailorganisation. Das Gesetz selber
bringt nur eine crsle Stult der Organisation (Art. 62 E), die Organisation in den
Finzelhciten ist weiteren Erlassen vorbehalten. Zu diesen Frlassen muss jemnand
ermichtigt werden; insofern ist cine Erméchiigungsnorm notwendig. Organisation
ist hier im Sinue der Organisationsgewalt {(vgl. vorn Ziff. 224) verstanden und
heisst: Finrichten, Aufgreifen der Aufgaben und Zuweisung der Aufgaben im
Sinne der Kompetenzverleihung an die Bundesdmter d. h. an die Amter im objek-
tiven Sinne. :

Der Gesetzgeber stellt in Artikel 62 die Elemente fiir den Aufbau der Bun-
desverwaltung (die Departemente und Amter) zur Verfiigung, und Artikel 64
Absatz I ermichtigt den Bundesrat, die Elemente 7u Departementen zusamnien-
zufiigen. Absatz 2 verpflichtet den Bundesrat, die gesamte Bundesverwaltung im
Prinzip zu strukturieren und mit den Aufgaben auszustatten, d. h. insbesondere
die Organisation der Departemente und Gruppen festzulegen und die Grobstruk-
tur der Amter (Bildung von Hauptabteilungen und Abteilungen) zu genehmigen.
Zu dieser Abgrenzung der Organisationsgewalt verweisen wir auf die Ausfithrun-
gen vorn Ziffer 224. Die Aufgabenbeschriebe erweisen sich sowohl zur Vermei-
dung positiver und negativer Kompetenzkonflikte weiterhin als notwendig, wie
auch zur Orientierung der Birger, die zu erfahren suchen, welche Verwaltungs-
stelle mit einer bestimmten Angelegenheit befasst ist.

Absatz 3 in Verbindung mit Artikel 50 E' verleiht den dmrern allgemein die
Zustdindighkeit zur Friedigung der Geschdfte, mit Ausnahme jener, die der Bundes-
rat sich, den Departementen oder Gruppen vorbehilt. Zu den «Geschiften» im
Sinne dicser Bestimmung zéihlen insbesondere:

— der Vollzug der Bundesgesetzgebung, eingeschlossen der Frlass von Verfiigun-
gen nach Artikel 5 des Verwaltungsverfahrensgesetzcs,

— die Vorbereitung von Erlassen, ‘

— die Erteilung von Rechtsauskiinften, Beautwortung von Anfragen,

— die Bearbeitung von parlamentarischen Vorstissen usw.

Methodisch bedeutet Absatz 3 eine Umkelnung der geltenden Ordmmg. Nach
dieser ist grundsitzlich der Bundesrat zu allem zustindig und delegiert nach
unten, was er zur selbstindigen Erledigung weitergibt. Da die Geschifte. die den
Gruppen, Departementen oder dem Bundesrat vorbehalten bleiben, weniger zahl-
reich sind als jene, die von den Amtern zu erledigen sind, dringte sich diese neue
Konstruktion auf.
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Die Zustindigkeit zur Erledigung von Geschiften liegt demnach in der Regel
bei den Amtern; ist das Amt fiir ein Geschilt nicht zustindig, so muss dies
ausdriicklich in der bundesratlichen Vererdnung geregell werden.

Die Aufzihlung der Ausnahmen von der allgemeinen Zustindigkeit der
Amter wird wesentlich kiirzer sein als diejenige nach der heutigen Delegationsord-
nung, in welcher der Bundesrat festlept, was er den Amtern zur selbstandigen
Erledigung {ibertragt.

Absatz 4 hilt dem Bundesrat die Moglichkeit offen, dberall dort, wo das
Gesetz schweigt, Verfahrensregelungen auf dem Verordnungsweg zu erlassen. Fer-
ner legt er den Instanzenzug in der Verwaltungsrechispflege fest, soweit nicht das
Bundesgesetz tiber die Organisation der Bundesrechtspflege und das Verwaltungs-
verfahrensgesetz diesen liickenlos regeln. Die Zustindigkeit ist nun allgemein
festgelegt, indem der Instanzenzug die Hierarchie hinaufgeht, bis nach Gesetz
entschieden wird, ob eine Verwaltungsgerichtsbeschwerde zuldssig oder an den
Bundesrat zu gelangen ist. Vorbehalten bleibt das Bundesrecht, indem in jedem
einzelnen Fall unlersucht werden muss, ob noch besonderes Bundesrecht vorhan-
den ist.

Fiir den Biirger ergibt sich auf jeden Fall Klarheit iiber den Instanzenzug
dadurch, duss das Verwaltungsver{ahrensgesetz die Pflicht zur Rechtsmittelbeleh-
rung statuicrt (Art. 35 VwV(Q) und iiberdics cine sich als unzustdndig crachtende
Behdrde verpflichtel, die Sache ohne Verzug an dic zustindige Behérde zu iiber-
weisen (Art. § VwVQ).

Mit dbsatz 5 wird eine wesentliche, heute in Artikel 7 des Rechtskraftgeset-
zes verankerte Schranke der Delegation in den Entwurf tibernommen. Im Inter-
esse der Rechtssicherheit, der Rechtsqualitit und der Unterbindung der Subdele-
gation erweist sich diese Bestimmung als bedewtsam, Wie wir unter Ziffer 224.4
ausgefiibrt haben, sollte der Bundesrat aus Griinden der politischen Verantwort-
lichkeit die Organisation der Departemente und Gruppen sowie der Amter 1n den
Grundziigen bestiinmen, weshalb eine Delegation seiner Befugnisse nach Artikel
64 Absatz 2 nicht in Frage kommt.

Artikel 65 E. Die strukturclle Organisation im Sinne des Artikels 64 Absatz 2
E hat der Bundesrat in den Grundziigen bis aul die Amterstule zu regeln; die
Organisation in den Einzelheiten zu vollenden, ist Sache des Departementsvorste-
hers, der hiefiir die Tienste des Bundesamtes fiir Organisation und die Meinungs-
#usserungen der Amntsleiter (Art. 49 Abs. 2 Bst. b) beiziehen wird.

Artikel 66 E. Soweit der Bundesrat oder die Departementsvorsteher Organi-
sationsregelungen treffen, sind sie auf die Grundsitze des Artikels 46 E verpflich-
tet. Artikel 66 E fiigt noch weitere Richtpunkte hinzu. Diese entsprechen den
wegleitenden Gedanken, die vorn unter Ziffer 224 erdrtert wurden und auf die hier
verwiesen wird.
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Artikel 67 E. Als neuer Titel wird derjenige eines Staatssekretdrs emngefiihrt
fiir zwei sehr wichtige Amter, deren Inhaber in zentraler Position sich iberwie-
gend mit der Vertretung unserer Landesinteressen gegeniiber dem Ausland zu
befassen haben (vgl. die Ausfithrungen unter Ziff. 222.4).

Artikel 68 E. Eine Rechtsgrundlage fiir den Erlass von Vorschriften uber die
zwangsweise Sicherstellung nicht abgelieferter Dienstakten fehlt bis heute. Mit
dem Awusscheiden eines Mandatstrigers aus dem mittelbaren oder unmittelbaren
Bundesdienst entfaillt die M&glichkeit, die Riickgabepflicht durch Anordnung von
Disziplinarmassnahmen durchzusetzen. Die Moglichkeit der Beschlagnahme oder
Einziehung im Sinne der Artikel 65 ff. dcs Bundesstrafprozesses oder im Sinne von
Artikel 58 StGB bildet ebensowenig wie Artikel 102 Ziffern 9 und 10 BV ein
vollwertiger Ersatz. Der Bund misste aul dem zivilprozessualen Weg die Akten
zurlickfordern, weshalb diese Bestimmung vorgeschlagen wird.

Artikel 69 E. Zur Frage der Vertretung des Departementsvorstehers im allge-
meinen verweisen wir auf die Ausfithrungen im Abschnitt «Staatssekretire» unter
Ziffer 222,

Artikel 65t des Geschiftsverkehrsgesetzes in der Fassung dieses Entwurfes
enthilt in Absatz | die lingst praktizierte Reprasentation des Bundesrats fiir das
Plenum fest. Absatz 2 bestimmt, dass der Depuartementsvorsteher sich von einem
geeigneten Mitarbeiter ins Plenum begleiten lassen kann. Es wird offen gelassen,
wer dieser Mitarbeiter ist. Es 1st also keineswegs notig, dass es der Vorsteher einer
Gruppe oder eines Amtes oder der Generalsekretar ist. Entscheidend ist die Sach-
kunde des Begleiters. der dem Departementschel die Vorbereitung der Verhand-
lungen erleichtert und in diesen selbst fiir die Bereithaltung der Unterlagen be-
sorgt ist.

Der begleitende Mutarbeiter soll aber auch das Wort ergreifen diirfen, wenn
der Departementsvorstcher es begehrt und soweit es sich um spezielle fachtechni-
sche Fragen handelt. Derart verringert man die Vorbereitungen des Departe-
mentsvorstehers und befreit ihn von der Vermittlung blosser Spezialauskiinfie, die
er sich selbst auch von Dritten hat beschaffen miissen: Artikel 65" Absatz 2 Satz
2 des Geschiftsverkehrsgesetzes in der Fassung dieses Entwurfs.

In parlamentarischen Kommissionen soll die Vertretung des Departementsvor-
stehers durch Generalsekretire. Vorsteher von Gruppen oder Amtern zugelassen
werden: Artikel 65°° des Geschiftsverkehrsgesetzes in der Fassung dieses Ent-
wurfs. Es wird jedoch das Einvernchmen mit dem Kommissionspriasidenten vor-
ausgesetzt. Jene Vertreter kdnnen sich von Sachbearbeitern begleiten lassen, wie
der Departementschef es ber seiner Teilnahme auch tun kann.

Eine weitere, wenn auch nieht entscheidende Entlastung der Mitglicder des
Bundesrats bietet sich darin dar, dass der Bundeskanzler sclbst und direkt die die
Bundeskanzlei betreffenden (Geschiifte vor dem Parlament vertritt: Artikel 659vater
des Geschiftsverkehrsgesetzes in der Fassung dieses Entwurls; (vgl. dic Erldute-
rungen zu Art. 35 E).
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Artikel 70 E. Artikel 70 E schligt eine Anderung von Artikel 47 Absatz 2 des
Verwaltungsverfahrensgesetzes vor. Nach geltendem Recht steht es dem Be-
schwerdefithrer frei, auf eine Instanz zu verzichten und dic ndchsthdhere Be-
schwerdeinstanz anzurtfen, wenn eine nicht endgiltig entscheidende Beschwer-
deinstanz eine Weisung erteilt hat, dass oder wie eine Vorinstanz verliigen soll
(sog. Sprungrekurs). Eine solche Moglichkeit besteht beispiclsweise dann, wenn
ein Departement {(nicht endgiiltig entscheidende Beschwerdeinstanz) cinem Amt
(Vorinstanz) im Einzelfall eine Weisung erteit hat, wie verfiigt werden soll; die
angefochtene Verfilgung beruht somit aul eincr Weisung der Beschwerdemstanz.
Statt die Verliigung an das — in diesem Fall befangene — Departement weiterzuzie-
hen, kann der Beschwerdefithrer mit dem «Sprungrekurs» direkt die ndchsthéhere
Beschwerdeinstanz z. B. Bundesgericht oder Bundesrat anrufen.

Der Gedanke der raschen, zweckmissigen und einfachen Erledigung des
anhangig gemachten Verfahrens ohne iberfliissigen Prozessaufwand und Um-
standlichkeit empfichlt es, die heute im Belieben des Beschwerdcfithrers licgende
Verkiirzung des Instanzenzuges zur Regel zu machen, d. h. dic Kann-Bestimmung
durch emme Muss-Bestimmung zu ersetzen. Diicse Anderung licgt auch im Sinne
von Artikel 59 des Verwaltungsverfahrensgesetzes, der die Ausstandspflicht fir
jene Personen vorsicht, die an der Vorbereitung der angefochtenen Verfiigung
betetligt waren.

Artikel 71 E. Wie schon unter Ziffer 224 (Organisationsgewalt, insbeson-
dere unter 224.22) erwihnt wurde, geht dieser Gesetzescutwurf von drei Ziel-
vorstellungen aus: Erstens sollen auf Geseizesstufe nur die grundsdrzlichsten orga-
nisatorischen Fragen geordnet werden. Zweitens sollen die gesetzlichen Bestimmun-
gen betreffend den Bundesrat und die Departemente in einem einzigen Erlass zusam-
mengefasst werden. Drittens sollen Spezialgeseize aus Griinden der Ubersichtlich-
keit rnur in Ausnahmefdillen organisatorische Besitmmungen enthalten.

Die Zustindigkeitsverteilung durch das Gesetz in der Verwaltung soll daher
kinltig Auspahme bleiben; denn sie hindert dic notwendige Freiheit des flir dic
Detailorganisation verantwortlichen Bundesrats, und ohne diese Freiheit wird die
geforderte mobile und zeitgemiisse Verwaltungsorganisation nicht zustande kom-
men.

Artikel 71 Buchstabe m E schafft den vorerst sozusagen reinen Tisch: Was
die Spezialgesetze bisher selbst verteilt haben, soll aufgehoben und der Gesamt-
neuordnung zuginglich gemacht werden. Der Bundesrat wird bisherige Kompe-
tenzregelungen der Spezialgesetze {ibernehmen, aber er soll gleichwohl die Mog-
lichkeit haben, davon abzuweichen. Die Zustindigkeitsordnung innerhalb der
Verwaltung muss cin Ganzes bilden und aus einheitlicher Sicht gestaltet werden.
Artikel 64 E Absitze 2 und 3 und 71 Buchstabe m E bilden keine uniibersteigbare
Barriere fiir den kiinftigen Gesetzgeber. Wenn er doch wieder Finzelheiten der
Departemente und Amter regeln will, so hat er dazu Macht und Kompetenz; die
angestrebte klare und einfache Ordnung kann er also wieder auflosen. Doch wire
zu wiinschen, dass er das hier vorgeschlagene Konzept beachtet und dic Regelung
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der Detailorganisation dem Bundesrat iiberldsst, also nicht durch spétere Gesetze
die jetzt ermdglichte Klarheit und Einfachheit wieder preisgibt.
|
Artikef 72 E. lm Hinblick auf die Vorbereitung der Austihrungseriasse und
wegen der bis Ende 1979 geltenden Beschrinkungen auf dem Personalsektor muss
eine Ubergangsphase eingerechnet werden, wihrend der bisherige Regelungen
noch aufrechterhalten werden kénnen. Doch ist dieser Zeitraum zu begrenzen;
eine vierjihrige Frist diirfte angemessen sein. |

4 Finanzielle und personelle Auswirkungen

Wie wir unter Ziffer 227.52 dargestellt haben, soll aufgrund dieses Gesetzes-
entwurfs nur ein neues Amt geschaffen werden. nimlich das Bundesamt fiir Nach-
richtenwesen. lm Endausbau. der erst nach mehreren Jahren erreicht sein wird,
diirfte dieses ungefihr 15 Mitarbeiter bendtigen.

Die ibrigen sechs «neucn» Bundesimter sind insofern nicht neu, als sie
bereits uls Verwaltungseinheiten bestehen: teilweise sind sie schon Bundesamter,
tellweise sollen sie aulgrund dicser Revisionsvortage diesen Status erhalten.
M. a. W.: Die entsprechenden Vorschidge der Fxpertenkommission in ithrem Be-
richt vom Jahre 1971 sind teilweise iiberbolt. weil sic durch Spezialgesetze bercits
verwirklicht wurden. Wenn bei diesen Amtern sich cines Tages cin weiterer Aus-
bau von der Aufgabe her aufdringen sollte. so wiren dies nicht Folgeerscheinun-
gen der heutigen Revisionsvorlage. sondern die Konsequenz der einschligigen
Spezialgesgtzgebung.

Bleibt noch der mutmassliche Personalbedarf im Zusammenhang mit der
Gruppenbildung und dem Ausbau der Stidbe. Hier sind Schitzungen Husscrst
schwierig. Finmal ist noch offen. inwieweit wir eines Tages Gruppen bilden wer-
den. Sicher ist, dass es sich jeweils um Verwaltungseinheiten von personell be-
schranktem Umfang handeln wird. Dies ergibt sich schon aus der Aufgabenstel-
lung im Sinne des Gesetzesentwurfs.

Auch beziiglich des Ausbaus der Stiibe ist grundsitzlich das gleiche zu sagen.
Im Vordergrund steht die Verstirkung der Departementsstabe bzw. der Fih-
rungshillen des Departementsvorstehers, Der Nalur der Sache nach sind hier nicht
zahlenmissig umfangreiche Personalvermehrungen in Diskussion: das Problan
liegt vielmelr darin. die flir diese Aufgaben besonders gecigneten einzelnen Mitar-
beiter zu finden. Zum Teil ist Gbrigens der im Fxpertenbericht postulierte und
durch unsern Gesetzesentwurf rechtlich entsprechend verankerte Einsatz von Sti-
ben schon realisiert. Somit sind hier keine neuen finanziellen und personellen
Folgen mehr zu erwarten,

Bei der Beurteilung der moglichen finanziellen und personellen Konsequen-
zen der Revisionsvorlage ist sodann vor allem der zeitliche Spielraum zu beachren,
der — nicht zuletzt it Rileksicht auf dic gegenwirtige Haushaltlage des Bundes —
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in den Gesetzesentwurf eingebaut wurde. Artikel 72 Absatz 3 E sieht eine vierjih-
rige Ubcrgangsfrist vor, innerhalb der der Bundcsrat die bisherigen organisatori-
schen Gliederungen ganz oder teilweise beibehalten kann. Dies trdgt auch dem
Gedanken Rechnung, dass die Reformen von Regierung und Verwaltung auf
lingere Sicht angelegt sind und schrittweise durchgefiithrt werden sollen.

Genaue Berechnungen der Folgekosten sind also im verliegenden Fall nicht
moglich. Dagegen lisst sich mit Bestimmtheit sagen, dass sich die zusitzlichen
Personalkosten selbst im Endausbau gemiss der Konzeption des Reorganisations-
projekts in der Gréssenordnung von rund 5 Millionen Franken halten werden.
Die zusitzlichen Birordumlichkeiten werden natiirlich auch gewisse Mitte] bean-
spruchen; diese verteilen sich aber auf mindestens fiinf Jahre und werden die
Grissenordnung von 2-4 Millionen Franken nicht {iberstcigen.

Im Gronde genommen sind alse die finanzicllen Folgen der Revisionsvorlage
nicht grésser als bei irgendeinem grdsseren Spezialgesetzgebungswerk, das eine
minimale Administration erheischt. Von einer Aufblihung der Verwaltung durch
die Revisionsvorlage kann somit nicht die Rede sein. Die Reform will das Kolle-
gialsystem stirken und gleichzeitig eine rationelle und leistungsfihige Verwaltung
sicherstellen. Diese Zielsclzung entspricht durchaus den Forderungen des Finanz-
hanshaltsgesetzes nach Dringlichkeit, Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit. Wir
méchten mit allem Nachdruck festhallen, dass die Erhaltung der Leistungsfihig-
keit der Regierung und damit der Fihrung des Staatswesens nie notwendiger ist
als dann, wenn der Staat schwierigen Zeiten entgegengeht.

Ferner bleibt das Budgetrecht des Parlaments und damit sein Einfluss auf die
Personalpolitik voll gewahrt; auch die einschligigen Beschliisse iiber den Perso-
nalstopp bleiben unverdndert anwendbar.

Den Karntonen entsteht durch diese Vorlage keine finanzielle Mehrbelastung
und auch kein personeller oder administrativer Mehraufwand.

5 Verfassungsmissigkeit

Der vorgeschlagene Gesetzesentwurf stiitzt sich aufl Artikel 85 Ziffer 1 der
Bundesverfassung.

6 Antrige

Der Bundesrat beantragt Ihnen aus dicsen Frwégungen, auf den Gesetzesent-
wurf einzutreten, ihn zum Beschluss zu erheben und die nachfolgend genannten
Postulate abzuschreiben:

1962 P zu 8436 Organisation der Bundesverwaltung
(S 20.9.62, Kommission des Stinderates)

1965 P 9092 Verbesserung der Kollegial-Organisation
des Bundesrates (N 3. 3. 63, Chevallaz)
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1965 P 9098 Erhohung der Mitgliederzan! des Bundesrates

(N 16.6.65, Schmiti-Genf)
1965 P 9099 Verbesserung der Arbertsmethoden des Bundesrates

(S 17.3.65, Borel)
1969 P 10150 Aufsicht der Regierung tiber die Verwaltung

(N 6.3.69, Chevallaz)
974 P 11303 Departemente. Aufgabenzuterlung

(N 26.6.74, {Schiirmann)-Rippstein)

Wir versichern Sie, sehr geehrter Ilerr Prasident, schr geehrlc Damen und
Herren, unserer vorziiglichen Iochachtung.

Bern, den 12. Februar 1975

Im Namen des Schweizerischen Bundesrutes

Der Bundesprdsident:
Graber

Der Bundeskanzler:
Huber

4122
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{Entwur)

Bundesgesetz
iiber die Organisation und die Geschiiftsfiibrung
des Bundesrats und der Bundesverwaltung

(Verwaltungsorganisationsgesetz |VwOG])

Die Bundesversammbung
der Schweizerischen Eidgenossenschaft,

gestlitzt auf Artikel 85 Ziffer | der Bundesverfassung,
nach Einsicht in eine Botschaflt des Bundesrats vom 12. Februar 19751,

beschliesst :

Erster Titel: Der Bundesrat

Krstes Kapitel: Grundsiitze

1. Abschnitt:
Die verfassungsrechtliche Stellung des Bundesrats

Art. 1

I Der Bundesrat 1st die oberste leitende und vollziehende Behorde der Bidge-
nossenschaft.

2 Br besteht ans sichen Mitgliedern.

2. Abschnitt: Fenktionen des Bundesrats
Art. 2

Allgemeines

Der Bundesrat erfiillt dic ihm durch Verfassung und (esetz {ibertragenen
Aufgaben, indem cr
a. Regierungsobliegenheiten besorgt,

D BRI 1975 11453
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b. die Bundesverwaltung leitet,
¢. wichtige Vellziehungsoblicgenheiten sclbst wahrnimmt und in der Verwal-
tungsrechtspflege tatig ist,

d. bei der Rechtssetzung des Bundes mitwirkl.

Art. 3
Reglerungstatigkeit

1

! Der Bundesrat besorat seine Regicrungsobliegenheiten vor allem wic folgt :
a. Er legt, im Rahmen von Verfassung und (esetz und unter Verbehalt der

Befugnisse des Volkes sowie der Kantone und der Bundesversammlung. die
grundlegenden Zicle und Mittel des staatlichen Handelns fest.

b. Er verfolgt die Entwicklung in Staat und Gesellschaft sowie das Geschehen

im fn- nnd Ausland und beurteilt laufend die Lage.

c. Er plant in zweckmiissigem Umfang die staatlichen Aktivititen.

d. Er stellt periodisch Richtlinien der Regierzngspolitik auf und sorgt nach
Massgabe seiner Zustindigkeit fiir thre Verwirklichung.

e

e. Er entfaltet Initiativen gegeniiber der Bundesversammlung und andern Tra-
gern staatlicher Zustindigkeiten.

f. Er stellt die Koordination auf der Regierungsebene sicher.
g. Er vertritt den Bund nach innen und nach aussen.
h. Er sorgt fiir die dauernde Verbindung der Behdrden mit der Offentlichkeit.

2 Die Regierungstitigkeit hat den Vorrang vor allen andern Funktionen des
Bundesrates.

Art. 4
Leitung der Bundesverwaltung
! Der Bundesrat stellt die rechtméssige. leistungsfahige und rationelle Tatig-
keit der gesamten Bundesverwaltung sicher.

2 Er sorgt fiir die Koordination auf allen Ibenen der Bundesverwaltung
sowie zwischen dieser und andern Trdgern von Verwaltungsaulgaben.

3 Er Uibt die regelméssige und systematische Aufsicht iiber die Bundesverwal-
tung aus.

Art. 5
Vollziehung und Rechitspflege
I Der Bundesrat nimmt selbst Verwaltungshandlungen nur vor, soweit
Rechtssitze oder pflichtgemasses Ermessen es thm auferiegen.

2 Er iibt Verwaltungsrechtspflege nach der Gesetzgebung iiber das Verwal-
tungsverfahren und Gber dic Verwaltungsgerichisbarkeit aus.
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Art. 6
Murwirkung bei der Rechisselzung
T Der Bundesrat beteiligt sich an der Rechtssetzung.

2 Er leitet das Vorverfahren der (Gesetzgebung und crlisst dic hicfiir notwen-
digen Verordnungen und Weisungen,

3 Er schlagt der Bundesversammlung Bundesgesetze und Beschliisse vor,
unter Vorbehalt der Tnttiativrechte der Abgeordneten, des Volkes und der Kan-
tone.

4 Er erldsst Verordnungen nach Massgabe des Verfassungsrechts oder auf-
grund gesetzlicher Lrmachtigungen.

3. Abschnitt: Information der Offentlichkeit
Art, 7

Der Bundesrat sorgt dafiir, dass die Offentlichkeit iiber seine Absichten,
Entscheidungen und Massnahmen, ferner tiber di¢ Arbeit der Bundesverwaltung
durch einen Informationsdienst davernd orientiert wird, soweit emn allgemeines
Interesse daran besteht und dadurch keine wesentlichen 6ffentlichen oder privaten
Interessen verletzt werden.

Zweites Kapitel: Der Bundesrat als Kollegium
1. Abschnitt: Verhandlungen
Art. 8

Einberufung von Sitzungen

1 Der Bundcsrat versammelt sich so oft, als die Geschiafte es erfordern.

2 Ein Mitglied des Bundesrats kann jederzeit dic Einberufung einer Sitzung
verlangen.

3 Der Bundesrat wird im Auftrag des Bundesprisidenten vom Bundeskanzler
emberufen.

Art. 9
Vorsitz
e Verhandlungen des Bundesrals werden vom Bundesprisidenten gelcitet.

Ist dieser verhindert, so tritt der Vizeprisident, und wenn auch dieser verhidert
ist, das amtsilteste Mitglied des Bundesrats an scinc Stelle.
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Art. 10

Weitere 1eilnchmer

I Der Bundeskanzler nimmt an den Verhandlungen des Bundesrats mit bera-
tender Stimme teil. Kr hat nach Artikel 35 Antragsrecht. '

? Die Vizekanzler wohnen den Sitzungen bei, soweit der Bundesrat nichts
anderes bestimmt.

3 Der Bundesrat zicht Beamte and ausscrhalb der Bundesverwaltung ste-
hende Sachkundige bel, wenn es zu seiner Information als angeseigt erscheint.

Art. 11 :

Ausstand

I Mitgiieder des Bundesrats oder die in Artikel 10 genannten Personen treten
in den Ausstand. wenn sie an einem Geschaft ein unmittelbar persénliches Inter-
esse haben.

Nl . | s

2 Sind Verfiigungen zu treffen oder Beschwerden zu entscheiden, so gelten
die Ausstandsbestimmungen des Bundesgesetzes Uber das Verwaltungsverfah-
ren

Art. 12
Offentlichkeit

Dic Verhandiungen des Bundesrats sind nicht dffentlich.

2. Abschnitt: Entscheidungen im Kollegium
Art. 13
Stimmabgabe

I Der Bundesrat fasst seine Beschliisse in offener Abstimmung, es sei denn,
er lege n seiner Geschiftsordnung oder durch Mehrheitsbeschluss fir bestimmte
Geschifte dic schriftliche Stimmabgabe fest,

2 Abwesende Mitglieder kdnnen nicht stimmen.

Art. 14

Mehrheit

I Der Bundesrat entscheidet mit Stimmenmehrheit. Doch muss ein Be-
schluss, um giiltig 7u sein, die Stimmen von wenigstens drei Mitglicdern auf sich
vereinigen.

b SR 172.021
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2 Soll ein Beschluss, dem keine Rechtskraft entgegensteht, zuriickgenommen
werden, sind die Stimmen von wenigstens vier Mitgliedern erforderlich.

3 Bei Wahlen entscheidet die absolute Mehrheit der Anwesenden,

4 Der Vorsitzende stimmt mit. Bel gleichgeteilten Stimmen zihlt seine
Stimme doppelt.

3. Abschnitt: Ausscrordentliche Verfahren
Art. 15
1In dringlichen Fillen kann der Vorsitzende ausscrordentliche Verfahren
der Kollegialverhandlung anordnen.

2 Jedes Mitglied des Bundesrates kann verlangen, dass ein ausserordentliches
Verfahren abgebrochen und eine Sitzung einberufen wird.

3 Beschlisse, die in ausserordentlichen Verfahren gefasst werden, sind denje-
nigen des ordentlichen Verfahrens gleichgestellt.

4, Abschnitt: Ausschiissc des Bundesrats
Art. 16

I Der Bundesrat bestellt (ir wiederkehrende oder fiir voruibergehende Ge-
schifte Ausschiisse aus semer Mitte, bestimmt ihre Auftrige und regelt die Ver-
tahren.

2 Dic Ausschiisse bereiten Beratungen und Entscheidungen des Bundesrats
vor.,

3 Fiir wiederkehrende Geschifte, fiir die das Kollegium allgemeine Richtli-
nien festgelegt hat, kann der Bundesrat den Ausschiissen Entscheidungsbefugnisse
iibertragen. Jedes Ausschussmitglied kann verlangen, dass emn Geschaft dem Kol-
legium vorgelegt und von diesem entschieden wird,

4 {Jber die Beratungen und Entscheidungen der Ausschiisse werden die tibri-
gen Mitglieder des Bundesrats durch Protokolle informiert.

5. Abschnitt: Geschiftsordnung des Bundesrats
Art. 17

Der Bundesrat erlisst eme Geschaftsordnung fir das Kollegiom. Er regelt
darin auch die Berechtipung zur Unterzeichnung der von ihm ausgehenden
Schriftstucke.
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Drittes Kapitel: Der Bundesprisident
1. Abschnitt: Funktionen des Bundespriisidenten
Art. 18
Représentation

! Der Bundesprisident reprisentiert die Cidgenossenschaft im Innern und
nach aussen, soweit dies nach Volkerrecht, staatlichem Recht oder Uberlieferung
mcht dem Kollegium zufillt.

2 Der Bundesprésident kann seinc reprisentativen Pfhchten im Einzelfall auf
andere Mitglieder des Bundesrats, auf den Bundeskanzler oder, sowert der Bun-
desrat zustimmt. auf weitere Personen tibertragen.

Art. 19

Verbindung mit den Kantonen

Der Bundesprésident betreut die Verbindungen des Bundes mit den Kanto-
nen in gemeinsamen Angelegenheiten allgememer Natur.

Art. 20

Vorbereitungen fiur das Kollegium

Der Bundesprisident ist verantwortlich fur die Vorbereitung der Verhand-
lungen des Bundesrals.

Art. 21

Lertung der Kollegiwmsarbeit

Der Bundespriisident veranlasst, dass die Obliegenheiten des Bundesrats
zweckmassig und zeitgerecht aufgenommen und abgeschlossen werden.

Art 22
Aufsicht

1 Der Bundesprisident wacht darber, dass die Aufsicht des Bundesrats iber
die Bundesverwaltung zweckimdssig organisiert und ansgeiibt wird.

2 Er kann jederzeit Abkldirungen iiber bestimmie Aagelegenheiten anberau-
men.
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3 Fr schldgt dem Bundesrat dic Massnahmen vor, die zu ergreifen er fiir
tunlich halt,

2. Abschnitt: Prisidialverfiigungen
Art, 23
Dringliche Fille

I In dringlichen Fallen ordnet der Bundesprisident vorsorgliche Massnah-
men at.

2 Ist die Einberufung einer Sitzung oder die Durchfiihrung eines ausseror-
dentlichen Verfahrens nicht méglich, entscheidet der Bundesprasident anstelle des
Bundesrats.

3 Seine Entscheide sind dem Bundesrat zur nachtriaglichen Genehmigung zu
uuterbreiten,

Art. 24

Untergeordnete Geschifte

1 Der Bundesrat ermidchtigt den Bundesprisidenten, Angelegenheiten von
vorwicgend formlicher Natur oder von untergeordneter Bedeutung durch Priisi-
dialver[figungen zu criedipen.

2 Die gleiche Regelung kann [ir finanzielle Leistungen des Bundes im Rah-
men bewilligter Kredite getroffen werden.

3. Abschnitt: Unterstiitzungen des Bundesprisidenten
Art. 25
Der Vizeprdsident

! Der Stellvertreter des Bundesprisidenten ist der Vizeprisident. Er iiber-
nimmt allc Oblicgenheiten des Bundesprisidenten, wenn dieser an der Amtstiih-
rung verhindert ist.

2 Der Bundesrat kann bestimmte Befugnisse des Bundesprisidenten dem
Vizeprisidenten Ubertragen.

Art. 26

Der Bundeskanzler

Dem Bundesprisidenten steht der Bundeskanzler mit der Bundeskanzlel zur
Ver[lgung,.
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Viertes Kapitel: Mitglieder des Bundesrats
Ar. 27

Kollegiumsoblicgenheiten

Die Geschifte des Kollegiums haben den Vorrang vor allen andern Ver-
pllichtungen eines Mitglieds des Bundesrats.

Art. 28

Departementsvorsteher

1 Jedes Mitglied des Bundesrats, einschliesslich der Bundesprésident. leitet
ein Departement.

2 Der Bundesrat verteilt zu Beginn der Amtsperiode und nach Ersatzwahlen
die Departemente auf scine Mitglieder, Dicse sind verpflichtet, das ihnen durch
Mehrheitsbeschluss ubertragene Departement zu ibernehmen.

1
3 Der Bundesrat bezeichnet fiir jeden Departementsvorsteher ein anderes
Mitglied als Stellvertreter.

Art. 29
Rangfolge

Die Rangfolge der Mitglieder des Bundes‘rats bestimmt sich nach dem Zeit-
punkt der ersten Wahl.

Fiinftes Kapitel: Verschiedene Bestimmungen ‘
Art. 30
Amitssitz

Der Amtssitz des Bundesrats, der Departemente und der Bundeskanzlei ist
die Stadt Bern.

Art. 31
Wohnort

t Den Mitgliedern des Bundesrats. dem Bundeskanzler und den in diesem
Gesetz genannten Chefbeamten (die Vizekanzler, die Vorsteher von Gruppen und
Amtern sowie die Generalsekretiire der Departemente) ist der Wohnort freige-
stellt, doch miissen sie in kurzer Zeit den Amtssitz errcichen konnen.

2 Der Bundesrat erldsst in bezug auf den Wohnort der tibrigen Bundesbeam-
ten die den Bediirfnissen der Verwaltung entsprechenden Bestimmungen.

Bundesblatt 127 Jahrg Bd 1 &
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3 Die Vorschriften des Bundesgesetzes vom 26, Mirz 19341 iiber die politi-
schen und polizeilichen Garantien zugunsten der Eidgenossenschaft betreffend das
Domizil der Magistratspersonen bleiben vorbchalten.

Art. 32

Unvereinbarkeir

1 Die Milglieder des Bundesrats, der Bundeskanzler und die in diesem Ge-
setz genannten Chefbeamten ditcfen keine andere Beamtung, sei es im Dienste der
Eidgenossenschaft, sei es in cinem Kanton, bekleiden, noch irgendeinen andern
Beruf oder ¢in Gewerbe betreiben.

2 Sie diirfen auch nicht bei Vereinigungen oder Anstalten, die einen Hrwerb
bezwecken, die Stellung von Direktoren oder Geschiftsfithrern oder von Mitglie-

dern der Verwaltung, der Aufsichtsstelle oder der Kontrollstelle einnehmen. Der
Bundesrat kann fiir Chefbeamte im Einzelfall Ausnahmen bewilligen.

Art. 33

Verwandtenausschiuss

1 Blutsverwandte und Verschwigerte, i1 gerader Linic und bis und mit dem
vicrten Grade in der Seitenlinie, Eheminner von Schwestern und Ehefrauen von
Briidern sowie durch Kindesannahme verbundene Personen kdnnen nicht gleich-
zeitig Mitglieder des Bundesrats sein.

2 Die gleichen Beziehungen diirfen auch nicht bestehen zwischen einem Mit-
glied des Bundesrats und dem Bundeskanzler sowie zwischen einem Mitglied des
Bundesrats und den in diesemn Gesetz genannten Chefbeamten.

3 Wer durch die Eingchung einer Ehe in ein solches Verhdltnis tritt, verzich-
let damit auf sein Amt,

Art. 34
Geltung fiir weitere Chefbeamte

Die Regelung der Artikel 31 Absatz 1, 32 Absatz 1, 33 Absatz 2 gilt auch fiit
die Mitglieder der Generaldircktion der PTT und der SBB, sowie dic Prasidenten
und die Vizeprisidenten des Schulrals, im Verhiltnis zum eigenen Departements-
vorsteher und zu den eigenen Abteilungsleilern.

1 SR 170.21
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Zweiter Titel:
Die Bundeskanzlei und die Stabsstellen des Bundesrats

Erstes Kapitel : Der Bundeskanzler

Art. 35

Vorsteher der Bundeskanziei

1 Der Bundeskanzler ist der Vorsteher der Bundeskanzlei. Er hat i bezug
auf diese die gleiche Stellung wie der Vorsteher cines Departements.

? Er kann den Bundesrat mit Geschiften der Bundeskanzlei unmittelbar
befassen.

3 Vorbehalten bleiben seine Aufgaben und Zustindigkeiten in bezug auf die
Bundesversammlung.

Art. 36
Vizekanzler

I Die Vizekanzler sind die Stellvertreter des Bundeskanzlers und leiten die
ihnen unterstellten Dienststellen.

2 Der Bundeskanzler kann hnen weitere Oblicgenheiten fibertragen.

ATt 37
Zustdndigkert

Der Bundeskanzler unterstiitzt und entlastet den Bundesrat und den Bundes-
prasidenten bei der Erfillung ihrer Aufsaben. Insbesondere versieht er folgende
Obliegenheiten:

a. Er berfit den Bundesrat bei den Planungen auf der Regierungsebene und
kann von diesem mit Planungsarbeiten betraut werden.

b. Lr bereitet fiir den Bundesrat die Richtlinien der Regierungspolilik sowie den
Bericht des Bundesrats an die Bundesversammlung iiber den Vollzug der
Richilinien der Regierungspolitik ciner Legislaturperiode (Rechenschaftsbe-
richt) vor. Er iiberwacht die Einhaltung der Richtlinien.

¢. Br entwirft und iberwacht fiir den Bundespriisidenten die Arbeits- und Ge-
schiftspidne des Bundesrats und bereitet den jihrlichen Bericht des Bundes-
rats an die Bundesversammlung iiber seine Geschiftsfihrung ((Geschiftsbe-
richt) vor.

d. Er erldsst Weisungen tiber die Vorbereitung der dem Bundesrat zu unterbrei-
tenden Geschifte, koordiniert diese und leitet das Mitberichtsverfahren.
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e. Br besorgt in Zusammenarbeit mit den Departementen die Information der
Offentlichkeit und leitet den Informationsdienst im Sinne des Artikels 7.

f. Br betreut die interne Information vwischen dem Bundesrat und den Depar-
tementen und erlisst die notwendigen Weisungen.

g. Er wirkt bei der Aufsicht des Bundesrats im Sinne der Artikel 4 und 22 mit.

Zweites Kapitel: Die Bundeskanzlei
Art. 38
Organisation

Der Bundesrat bestimmnt im Rabmen dieses Gesetzes die Organisation der
Bundeskanzlei, soweit nicht die Bundesversammlung fiir die Parlamentsdienste
Bestimmungen erlisst.

Drittes Kapitel: Stabsstellen des Bundesrats
1. Abschnitt: Aufgaben
Art. 39

Stabsstellen sind dawernde oder auf Zeit bestellte Einrichiungen, die dic
leitenden Organe beraten, unterstiitzen und entlasten. Es kénnen ihnen vor allem
Aufgaben aus dem Bereich der Planung, Organisation, Vorbereitung, Koordina-
tion und Aufsicht zugewiesen werden.

2. Abschnitt: Eingegliederte Stabsstellen
Art. 40

Die Bundeskanzlei als allgemeine Stabsstelle

Die Bundeskanzlei ist die allgemeine Stabsstelle des Bundesrats,

Art. 4]
Spezielle Stabsstellen

Der Bundesrat kann fiir sich weitere Stabsstellen bilden. Er unterstellt diese
administrativ entweder der Bundeskanzlei oder demjenigen Departement, das den
engsten Sachbezug aufweist.
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3. Abschnitt: Aussenstehendc Berater
Art. 42

1 Der Bundesrat kann fiir sich ausserhalb der Bundesverwaltung stehende
Sachkundige beizichen.

? Vereinigt er solche Sachkundige in Kommissionen, so ordnet er diese der
Bundeskanzlei oder dem Fachdepartement zu.

4. Abschnitt: Anhdrung
Art. 43

Das Kollegium hdrt seine Stabsstellen zu allen einschligigen Geschéften an.

Dritter Titel : Die Departemente

Erstes Kapitel: Grumdsiitze der Organisation
1. Abschnitt; Verteilung der Aufgaben
Art. 44
Allgemeines

I Soweit die Obliegenheiten der Bundesverwaltung nicht durch den Bundes-
rat oder die Bundeskanzler wahrgenommen werden, sind sie anf die Departemente
Zu verteilen,

2 Vorbehalten bleibt die gesetzliche Betrauung von besonderen Verwaltungs-
einrichtungen des Bundes, ferner von gemischtwirtschaftlichen und privatrecht-
lichen Organisationen mit Verwaltungsaufgaben.

Art. 45
Kompetenzfragen

Streitige Kompetenzfiagen zwischen den Departementen entscheidet der
Bundesrat.

2. Abschnitt: Ziele der Organisation und der Leitung

Art. 46

Die Departemente und dic thnen nachgeordneten Verwaltungseinheiten sind
nach den Grundsdtzen emner rechtméissigen, leistungsfahigen und rationcllen Ver-
waltung zu organisieren und zu leiten.
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3. Abschnitt: Regelungen
Art. 47

! Der Bundesrat erlasst Weiwsungen fiir die leitenden Tatigkeiten in der Bun-
desverwaltung.
2 Daber sind insbesondere festzulegen:
a. Richtlinien fir die Verwaltungsfithrung.

b. Anordnungen iiber Zusammensetzung, Wahl, Aufirdge, Verfahren und Ge-
schiftsverkehr von Stabsstellen (Art. 39, 41, 42, 54 und 56) und von Koordi-
nationsemrichtungen (Art. 59-61).

3 Der Erlass von Weisungen fiir Koordinationseinrichtungen kann dem Bun-
deskanzler iibertragen werden.

Zweiter Abschnitt: Gruppen und Amter
Art. 48
Gliederungsprinzip
1 Die Departemente werden in Amter gegliedert.
2 Die Amter werden ihrerseits in weitere Verwaltungseinheiten gegliedert,

3 Wenn dic Zahl der Amter in cinem Departement oder die Art der Aulga-
ben es erfordert, kann der Bundesrat Amter zu Gruppen zusammenfassen und
letztern ein angemessenes Fiihrungsinstrument zuteilen.

4 Jedes Departement verfiigt tber cin Generalsckretariat.

Art. 49
Leitung

! Die Vorsteher der Gruppen und Amter nehmen im Rahmen 1hres Zustin-
digkeitsbereichs sowie nach Massgabe der Vorschriften und des Voranschlages
ihre Leitungsaufgaben wahr.

2 Si¢ sind in bezug auf ihren Zusténdigkeitsbereich msbesondere verantwort-

lich fur: .

a. die anpemessene Planung,

b. die Organisation nach den Grundsdtzen des Artikels 46,

¢, die verwaltungsinterne Information,

d. die Koordination,

e. den Erlass der notwendigen Weisungen und die Erteilung von Aulirigen,

/. den Erlass der Verfiigungen und der allféllig zustehenden Verordnungen,

g. die Beaufsichtigung der nachgeordneten Verwaltungseinheiten.
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Art. 50

Aufgabenbereich
|

Die Amter erledigen unler Vorbehalt von Artikel 64 Absatz 3 die in ihren
Aufgabenbereich fallenden Geschifte.

i Art. 51

Unterschriftsberechtigung und Amtsverkelr

1 Die Vorsteher der Gruppen und Amter regeln die Untersehrifisberechti-
gung. Sie verkehren in besug aufl ihren Zustdndigkeitsbercich unmitielbar mit
andern eidgendssischen und kantonalen Behorden und Amtsstellen sowie mit
Privaten.

2 Der Bundesrat legt fest, welche Gruppen und Amter direkt mit dem Aus-
land, dem Aussendienst des eidgendssischen Departements des Auswartigen und
den ausldndischen diplomatischen und konsularischen Vertretungen in der
Schweiz verkehren diirfen.

Drittes Kapitel : Stabsstellen in den Departementen
|
1. Abschnitt: Das Generalsekretariat als allgemeine Stabsstelle

Art, 52
Grundsaiz

1 Das Generalsekretariat ist die allgemeine Stuabsstelle des Departements.

2 Es konnen thm ausnahmswerse auch andere als Stabsaufgaben tibertragen
werden.

Art. 53

Stabsaufzaben des Generalsekretariats

I [m Rahmen der allgemeinen Aufgaben emer Stabsstelle nach Agtike] 39 ist
das Generzalsekretariat insbesondere besorgt fiir:

a. Koordinationen innerhalb des eigenen Departements und zwischen den De-
partementen;

b. Planungen auf der Stufe des Departements;

¢. die davernde Information des Departementsvorstchers, der Vorsteher der
Gruppen und Amter sowie, in Zusammenarbeit mit dem Informationsdienst
der Bundeskanzlei, der Offentlichkeit tber die das Departement betreffenden
Anpgelegenheiten : .
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d. dic Vorbercitung der dem Departementsvorsteher zustehenden Entscheidun-
gen, ferner die Vorbereitung oder Bereinigung der an dic Bundesversamm-
ling gelangenden Angelegenheiten des Departements, soweit nicht Gruppen
und Amter damit betraut sind;

e. die Unterstiitzung des Departementsvorstehers bei der Vorbereitung der Ver-
handlungen des Bundesrats;

/- Aufsichtsfiihrungen nach den Anordnungen und dem Kontrollplan des De-
partementsvorstehers, unter Finschluss der Uberpriifung der Departements-
organisation. :

2 Der Generalsekretir leitet die zentralen Dienste des Departements, insbe-
sondere den Sekretariatsdienst sowie das zentrale Personal-, Finanz- und Rechts-
weserL.

3 Er entlastet den Departementsvorsteher im Verkehr nach aussen, soweit
nicht die Vorsteher von Gruppen und Amtern damit betraut sind.

4 Soweit die besonderen Verhéltnisse bei einzelnen Departementen es erfor-
dern, kann der Bundesral einzelne Auofgaben des Generalsekretariats einer
Gruppe oder cinetn Amt {ibertragen.

2. Abschnitt: Weitere Stabsstellen
Art. 54

Wenn cin zwingendes Bediirfnis besteht, kann der Bundesrat weitcre Stabs-
stellen fiir ein Departement, fiir Gruppen oder flir Amter bilden.

3. Abschnitt: Personliche Mitarheiter des Departementsvorstehers
Art. 55

! Jeder Departementsvorsteher kann persdnliche Mitarbeiter bestellen, die in
einer durch den Bundesrat zu regelnden beamtenrechtlichen Sonderstellung ste-
hen.

2 Uberdies kann der Departementsvorsteher von Fall zu Fall Sachkundige
beizichen, die nicht der Bundesverwaltung angehéren. Das gleiche Recht steht den
Vorstehern von Gruppen und Amtern u, sofern der Departementsvorsteher die
Zustimmung erteilt.

4. Abschnitt: Kommissionen
Art. 56

| Wenn ein zwingendes Bediirfnis besteht, kénnen zur Beratung des Departe-
mentsvorstehers sowie der Vorsteher von Gruppen und Amtern Kommissionen
gebildet werden.
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2 Die Regelingen fiir die K ommissionen werden nach Artikel 47 Abhsatz 2
Buchstabe / getroffen, es sei denn, sie seien in besonderen (iesetzen niedergelegt.

3 Auf jede Bestitisungswahl hin ist zu prufen, ob sich die Beibehaltung einer
Kommission rechtfertigt. Dies gilt auch fiir Kommissionen, die durch Gesetz oder
Verordnung vorgesehen sind. Gelangt das Wahlorgan zu einem verneinenden
Ergebnis, so soll die Bestitigungswahl unterbleiben.

Viertes Kapitel : Zusammenarbeit in der Bundesverwaltung

Art. 57

Informarnion und Koordination

I Fillt ein Geschaft in den Bereich mehrerer Departemente, so sorgen dis
Beteiligten von sich aus fir die gegenseitige Information und die Koordination.

2 Em Departement Ubernimmt die Federfithrung des Geschiftes.

Art. 58
Mitherichtsverfahren

Sind koordinationsbediirftige Geschifte vom Bundesrat zu behandeln, so
erstatten die beteiligten Departemente Mitberichie.

Art, 58

Interdepartementale Koordinatwonsstellen

I Der Bundesrat kann fir die Behandlung koordinationsbediirliiger Ge-
schifte interdepartementale Koerdinationsstellen, wic Konferenzen, Ausschiisse
und Projektgruppen, cinsetzen. Sie werden dauernd oder aut Zeit bestellt.

2 In diese Koordinationsstellen konnen auch Sachverstindige berufen wer-
den, die der Bundesverwaltung nicht angehoren.

3 Der Bundesrat kann andere koordinierende Finrichtungen schaffen.

Art, 60
Greneralsekretarenkonferen=
Die Generalsekretéire treten regelméssig unter der Leitung des Bundeskanz-

lers zur gegensertigen Information und zur Regelung von Koordinationsfragen
nsamimen.,
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Art, 61

Konferenz der Informationschefs

Der Bundesrat schafft eine stindige Konferenz der Informationschefs der
Bundesverwaltung,.

Vierter Titel: Der Bestand der Bundesverwaltung

Art, 62

Verwaltungseinheiten
I Dic Bundesverwaltung besteht aus folgenden Verwaltungseinheiten:
A. Bundeskanziei

B. Departemente

Eidgendssisches Departement des Auswirtigen
Eidgendssisches Departement des Innern

Eidgendssisches Justiz- und Polizeidepartement
Fidgendssisches Militdrdepartement

Eidgendssisches Finanzdepartement

Eidgendssisches Volkswirtschaftsdepartement

Eidgendssisches Verkehrs- und Energiewirtschaftsdepartement

I B W R e

C. Amter
Die Bundeskanzlei und die Departemente umfassen die folgenden Amter und
Dienste:
1. Amt fiir Bundesbautén
2. Aussendienst des Departements des Auswirtigen
3. Bundesamt fiir Adjutantur
4. Bundcsamt fiir Artillerie
5. Bundesamt fiir Auslinderfragen
6. Bundcsamt fiir Ausscnwirtschaft
7. Bundesamt [ir Bildung und Wissenschaft
8. Bundcsamt fitr Binnenwirtschaft
9. Bundesamt {iir Energiewirtschaft
10. Bundesaml fitr Forstwescn
11. Bundesamt fur geistiges Eigenlum
12. Bundesamt fir Genie und Festungen
13. Bundesamt fiir Gesundheitswesen
14. Bundesamt fiir Infanterie
15. Bundcsamt fiir Justiz
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16.
17.
18.
19.
20.
21.
22,
23.
24.
25.
26.
27.
28.
29,
30.
3.
32.
33.
34.
35.
36.
37.
38.
39.
40.
41.
42.
43.
. Bundesamt fiir wirtschaftliche Kriegsvorsorge
45,
46.
47,
48,
49,
50.
51.
52.
53.
54.
55.
56.
57.
58.
59.
. Eidgendssische Turn- und Sportschule

Bundesamt fir Konjunkturfragen
Bundesamt fiir Kulturpflege

Bundesamt fiir Landestopographie
Bundesamt fiir Landwirtschaft
Bundesamt fur Luftschutztruppen
Bundesamt fiir Mass und Gewicht
Bundesamt fiir Mechanisierte und Leichte Truppen
Bundesamt fiir Militirflugplitze
Bundesamt fiir Militirflugwesen und Fliegerabwehr
Bundesamt fiir Militarveterinirdienst
Bundesamt fiir Militirversicherung
Bundesamt [{iir Nachrichlenwesen
Bundesamt fiir Polizeiwesen

Bundesamt fiir Privatversicherungswesen
Bundesamt fiir Raurmnordiung
Bundesamt fir Rilstungsbeschatfung
Bundesamt fiir Rilstungsbetriebe
Bundesamt fiir Ridstungstechnik
Bundesamt fiir Sanitit

Bundesamt fiir Sozialversicherung
Bundesamt fiir Statistik

Bundesamt fiir Strassenbau

Bundesamt fiir Transportiruppen
Bundesamt fiir Ubermittlungstruppen
Bundesamt fiir Umweltschutz
Bundesamt fiir Verkehr

Bundesamt fiir Veterinirwesen
Bundesamt fiir Wasserwirtschaft

Bundesamt fiir Wohnungswesen
Bundesamt fiir Ziviliuftfahrt
Bundesamt fir Zivilschutz
Bundesanwaltschaft

Dienste fiir den Bundesrat

Direktion fiir internationale Entwicklungszusammenarbeit

dodis.ch/52635
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Direktion der Eidgendssischen Militarverwaltung (Generalsekrctariat)

Direktion fir internationale Organisationcen
Direktion fir Valkerrecht,

Eidgendssische Drucksachen- und Materialzentrale
Fidgendssische Finanzverwaltung

Fidgendssische Getreideverwaltung

Fidgendssische Parlaments- und Zentralhibliothek
Eidgendssisches Personalamt

Eidgendssische Steververwaltung
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61. Eidgendssische Zollverwaltung

62. Kriegsmaterialverwaltung

63. Kommandos der Armeekorps und das Kommando der Flieger- und Flieger-
abwehriruppen sowie dic diesen unterstellten Heerescinheiten and Brigaden

64. Oberauditorat

65. Oberkriegskommissarial

66. Dolitische Direklion

67. Schweizerisches Bundesarchiv

68. Schweizerische Landesbibliothek

69. Schweizerisches Landesmusenm

70. Schweizerische Metcorologische Anstalt

D. Administrativ zugeordnete Amter und Dienste
Der Bundeskanzlei und den Departementen sind folgende Amter und Dien-
ste administraliv zugeordnet : ,
1. Parlamentsdienste

2. Bundcsamt fiir Organisation

3. Eidgen&ssische Finanzkontrolle

4. Eidpgenéssische Bankenkommission
5. Zentralstelle fiir Gesamtverteidigung

E. Besondere cidgendssische Anstalten und Betriebe
1. Eidgendssische Technische Hochschulen
2. Eidgendssische Alkoholverwaltung
3. Post-, Telefon- und Telegrafenbetriebe
4. Schweizerische Bundcsbahnen

2 Der Bundesrat kann die Bezeichnung bestehender Amter findern,

Art, 63

Wahrung der Organisationsgrundsitze

I Die Organisation und Geschiiftsfiihrung besonderer eidgendssischer An-
stalten und Betriebe (Eidgenossische Alkoholverwaltung, Post-, Telefon- und
Telegrafeubelriebe, Schweizerische Bundeshahnen) sowie fiir die Fidgendssischen
Technischenn Hechschulen richten sich nach den fir sie geltenden besonderen
gesetzlichen Bestimmungen,

2 Diesgs Gesetz findet auf sie Anwendung, soweit es zu den besonderen
Erlassen nach Absatz 1 nicht im Widerspruch steht.

3 Die Erlasse fiir besondere eidgendssische Anstalten und Betriebe wahren
nach Mdglichkeit die in diesem Gesetz enthaltenen Grundsitze.
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Fiinfter Titel: Die Organisation im einzelnen
(Detailorganisation)

Att. 64

Organisationsierordmungen des Bundesrais

! Der Bundesrat ordnet die Zuweisung der Amter an die Departemente und
der Dienste an die Bundeskanzler.

2 Der Bundesrat bestimmt dic Organisation der Departemente und Gruppen
sowie der Amter in den Grundziigen und umschreibt ihre grundlegenden Aufga-
hen.

3 Br bestimmt die Geschafte. deren Erledigung er sich selbst, den Departe-
menten odér den Gruppen vorbehilt.

4+ Er kann im Rahmen der allgemeinen Verfahrensgesetze die Verfahren
regeln. Lirste Beschwerdeinstanz fiir Verfiigungen der Amter bildet das Departe-
ment. unter Vorbehalt von Artikel 98 Buchstabe ¢ des Bundesgesetzes fiber die
Organisation der Bundesrechtspflege 1 und von Artikel 47 Absatz 1 Buchstabe A,
sowie die Absdtze 2 4 des Bundesgesetzes Gber das Verwaltungsyerfahren?.

* Die Zustdndigkeit zum Erlass von Rechtssdtzen kann Gruppen oder
Amtern nnr fibertragen werden, wenn ein Bundesgesetz oder ein allgememnver-
bindlicher Bundesbeschluss dazu ausdnicklich erméchtigt. w

6 Bestimmungen im Sinne der Absatze 1-3 sind in der Form von Verordnun-
gen zu erlassen, die zu verdffentlichen sind.

Art. 65

Organisationserfusse der Departenientsiorsteher

! Sowelt die Organisationsyerordnungen des Bundesrats dafiir Raum lassen,
wifft der Departementsvorsteher die erforderlichen organisatorischen Vorkehren \
(Detailorganisation) in Erlassen. die veroffentlicht werden. Vorbehalten bleibt die
Wahrung der Interessen der Geheimhaltung.

2 Der Departementsvorsteher kann scine Unterschniftsherechtigung m zum
voraus bestimmten Fallen aut' den Generalsckretir und dessen Stellvertreter sowie
aul dic Vorstcher der Gruppen und Amter und deren Stellvertreter ubertragen.
e ermdchtigten Beamten unterschreiben 1m Namen des Departementsvorste-
hers.

1SR 173110
2 SR 172.021
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Art, 66
Leitlinien

Die organisatorischen Erlasse des Bundesrats und der Departementsvorste-
her beriicksichtigen die Bundesgesetze liber das Verwaltungsverfahren !* und iiber
die Organisation der Bundesrechtspflege?, richten sich an Artikel 46 aus und
beachten im weiteren folgende Grundsitze:
a. Die wirksame Leitung der Bundesverwaltung durch den Bundesrat mmss
erleichtert werden. Die Zustindigkeilsordnung soll einfach, klar und tber-
sichtlich scin.

h.

=

Leitungsorgane sollen, soweit als mdglich, entlastet und fiir die Wahrneh-
mung leitender Tdtigkeiten freigestelit werden.

¢. Die einem Aufgabenbereich 1m allgemeinen zukommende staatspolitische
und verwaltungsmdssige Bedeutung soll der Stufe entsprechen, der die Zu-
standigkeit ibertragen wird.

Art. 67
Titel

I Die Vorsteher von Gruppen und Amtern [iihren den Titel «Direktors.

2 Dic Vorsteher der Politischen Direktion und des Amtes fiir Aussenwirt-
schaft tragen im Verkehr mit dem Ausland die Titularbezeichnung «Staatssekre-
tir».

3 Im militArischen Bereich gelten die durch die Militdrorganisation und ihre
Vollzugserlasse festgelegten Bezeichnungen der Amtstriager.

Art. 68
Aktenablieferung

Der Bundesrat kann Bestimmungen iiber die zwangswerse Sicherstellung von
Dicnstakten erlassen, welche sich im Besitze von Personen befinden, die in einem
Dienst- oder Auftragsverhiltmis offentlichrechtlicher oder privatrechtlicher INatur
zum Bund stehen oder daraus ausgeschieden sind.

U SR 172.021
2 SR 173.110
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Sechster Titel: Schlussbestimmungen

1. Abschnitt; Anderung bisherigen Rechts
|
Art. 69

Geschéftsverkehrsgesetz

Das Geschiftsverkehrsgesetz ! wird durch die Einfiigung eines ncucn Ab-
schnittes VII™* wie folgt gedndert:

VII®S, Vertretung des Bundesrats und der Bundeskanzlei
in der Bundesversammlung

Are. 6500

1 Die Mitglieder des Bundesrats kdnnen sich in parlamentarischen Kommis-
sionen im Einvernchmen mit dem Kommissionspriisidenten durch ihre Generalse-
kretire oder Vorsteher von Gruppen und Amtern vertreten lassen.

2 Die Vertreter sind befugt, sich gleich den Decpartementsvorstchern von
Sachbcarbeitern begleiten zu lassen.

Art. 65"

t Den Plenarverhandlungen der beiden Rite folgt der Vorsteher desjenigen
Departements, in dessen Geschiftshereich der Verhandlungsgegenstand gehort.
Im Zweifelsfall legt der Bundesrat die Vertretung fest.

2 Ein Departementsvorsteher kann sich von einem Mitarbeiter in die Plenar-
verhandlungen begleiten lassen. Diesem kann auf Begehren des Departementsvor-
stehers das Wort zu Angelegenheiten erteilt werden, die spezielle fachtechnische
Kenntnisse voraussetzen.

Art. G530

Der Bundeskanzler vertritt die Geschifte der Bundeskanzlel in den parla-
mentarischen Kommissionen und in den Plenarverhandiungen.

Art. 70

Weitere Erlasse

Das Bundesgesetz {iher das Verwaltungsverfahren? wird wie folgt gedndert:

b SR 171.11
2 SR 172.021
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Art. 47 Abs. 2

2 Hat eine nicht endgiiltig entscheidende Beschwerdeinstanz im
Einzelfalle eine Weisung erteilt, dass oder wic cine Vorinstanz verii-
gen soll, so hat der Beschwerdefithrer die Verfligung unmittelbar an
die nachsthohere Beschwerdeinstanz weiterzuziehen.

2. Abschnitt: Aufhebung bisherigen Rechts
Art. 71

Mit dem Inkralttreten dicses Gesctzes werden insbesondere aufgehoben:

a. Bundesgesetz vom 26. Mirz 1914 iiber die Organisation der Bundesverwal-
tung (BS 7 261; SR 172.010).

b. Bundesgesetz vom 28. Juni 1919 betreffend die Organisation der Bundes-
kanzlei (BS 7 337; SR 172.210.10).

¢. Bundesgesetz vom 28. Juni 1919 hetreffend die Organisation des Eidgenossi-
schen Departements des Innern (BS 7 389; SR /72.212.0).

d. Bundesgesetz vorn 27. Juni 1919 betreffend Organisation des Eidgendssi-
schen Justiz- und Polizeidepartements (BS 7 400; SR /[72.2/3.0).

e. Die Artikel 167, 168 Absdtze 4 und 5, 168°, 168, 169, 171 und 184 des
Bundesgeselzes vom 12, April 1907 iiber dic Militdrorganisation der Schwer-
zerischen Eidgenossenschalt (BS 5 3; SR 510.10).

1. Bundesgesetz vom 21, Januar 1860 betreffend die Errichtung eines statisti-
schen Biiros (BS 4 281; SR [72.2/2.22).

2. Bundesgesetz vom 28. Juni 1889 iiber die Bundesanwaltschaft (BS [ 406; SR
172.213.5).

4. Bundesbeschluss vom 19. Dezember 1912 iiber die Errichtung eines Bundes-

amtes [Gr Sozialversicherung (BS 7 419; SR 172.212.23).

. Bundesbeschiuss vom 8. Oktober 1920 iiber die Errichtung des eidgendssi-

schen Arbeitsamtes (BS 7 420; SR 172.2/6.3).

k. Bundesbeschluss vom 21, Juni 1929 iiber die Vercinigung der Abteilung fir
Tndustric und Gewerbe und des eidgendssischen Arbeitsantes (BS 7 422; SR
172.216.31).

{. Artikel 7 Absatz 1 des Bundesgesetzes vom 12. Mirz 1948 iiber die Rechts-
kraft der bereinigten Sammlung der Bundesgesetze und Verordnungen fiir
die Jahre 1848-1947 und {iber die neue Reihe der Sammlung (AS 7949 1523;
SR 170.513.7).

m. Alle andern diesern Gesetz oder den Verordnungen im Sinne des Artikels 64
dieses Gesetzes widersprechenden Bestimmungen des Bundesrechts.

T
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3. Abschnitt: Inkrafttreten
Art, 72
I Dieses Gesetz untersteht dem fakultativen Referenduim.

2 Es tritt am in Kraft.

3 Der Bundesral st jedoch ermichtigt, bisherige organisatorische Ghederun-
gen m der Bundesverwaltung bis ldngstens wier Jahre nach Inkrafttreten dieses

Gesetzes beizubehalten.

4122,
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